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CAPITOLO 1
PROFILI STORICI E LINEE EVOLUTIVE NEL REGIME  DELLA PROPRIETÀ TERRIERA ATTRAVERSO IL DIBATTITO DELL’ASSEMBLEA COSTITUENTE.
1.1 PROFILI STORICI DEL DIRITTO DI PROPRIETÀ
La nostra storia giuridica a partire dall’epoca romana fino a giungere al diritto contemporaneo si caratterizza per l’enorme rilievo assegnato al regime di regolazione del possesso e di utilizzo del terreno e dal peso che lo sfruttamento agricolo dei terreni ha avuto per le economie che si sono via via succedute.

La vicenda del diritto della proprietà terriera evidenzia istituti quali l’“heredium”, considerato fonte di sostentamento 
degli antichi contadini militari romani. Inizialmente, proprio per la sua importante funzione sociale, era considerato inalienabile; solo più tardi fu ammesso tra le cose cedibili
, tramite la solenne forma della “mancipatio”.

Altri istituti rilevanti sono rappresentati dalla figura dell’ ”ager publicus”, costituito dalle terre confiscate ai nemici, sfruttato dagli ottimati e ripartito fra i coloni; dall’istituto del “dominio diviso ” del Medio Evo, caratterizzato dallo stretto legame tra signore ed utilista, all’interno del quale si assiste allo stabilizzarsi di posizioni in origine personali ed al loro trasformarsi in diritti reali; per giungere infine ai  moderni contratti agrari dei secoli XVI e XVII
 
E’ con l’affermazione della borghesia, durante la Rivoluzione francese (che abolì il regime feudale il 4 agosto 1789), che si propugna la pienezza ed assolutezza del diritto dei proprietari, affrancandolo da meccanismi di interdipendenza derivanti dal sistema feudale. Da ultimo, con il modificarsi dei rapporti fra le componenti sociali e l’emergere di nuove ideologie portatrici di concezioni innovative favorevoli all’esplicitazione di una funzione sociale della proprietà, si è affermata la prevalenza dell’attività del proprietario sul godimento, quale logico e naturale sviluppo dell’ideologia liberale.
Quelli di cui sopra rappresentano soltanto alcuni dei tratti caratterizzanti la storia della proprietà terriera, che fin dai tempi antichi evidenzia istituti, idee e tendenze ancor oggi attuali: diffusione della proprietà diretto-coltivatrice come fattore di stabilità sociale , minima unità colturale, comunione tacita familiare o impresa familiare contadina.
Peraltro, è bene precisare che Storia del diritto di proprietà in generale e storia del diritto sulla terra appaiono indissolubilmente legati, al punto il Rodotà  ha affermato che il modello per la definizione delle caratteristiche strutturali del diritto di proprietà è dato proprio dal diritto della proprietà terriera
.
Invero, fino a prima dell’avvento della proprietà industriale tipica delle economie postmoderne (che ha interrotto la “supremazia” economica della proprietà della terra) i beni più importanti da possedere erano quelli fondiari, e fra essi primeggiava la terra, su cui era occupata la maggioranza della forza lavoro; peraltro, la concentrazione della proprietà fondiaria era fonte di un potere politico che si sottraeva alle regole istituzionali e che quindi rendeva necessaria l’imposizione di un controllo da parte dello Stato.
Un’embrionale forma giuridica del diritto di proprietà si ritrova nelle costituzioni dell’epoca della Rivoluzione francese che si tramanda nel Codice napoleonico del 1804, senza però assumere il medesimo significato. In particolare, nella costituzione elaborata da Robespierre si riscontrano accenni al tema della “funzione sociale” ed al superamento della concezione individualista della nozione di proprietà
.
L’art. 544 del Code Napoléon racchiude il carattere fondamentale della proprietà borghese, concepita come un potere assoluto sulla cosa, che consacra il proprietario come dominus  incontrastato; si tratta quindi di un sistema in cui non vi è alcuno spazio per l’intervento dello Stato, se non per i provvedimenti di polizia e di igiene.
Sia per effetto delle conquiste di Napoleone che per ragioni di carattere politico e culturale, la disciplina della proprietà stabilita dal codice francese del 1804, viene introdotta nei diversi ordinamenti degli stati italiani dei primi decenni dell’Ottocento, tra cui il Codice Estense (art. 437 “ La proprietà è il diritto di godere e  di disporre delle cose a  piacimento, purché non se ne faccia un uso vietato dalle leggi o dai pubblici regolamenti”); quello Albertino (art. 439 ” La proprietà è il diritto di godere e  di disporre delle cose nella maniera più assoluta, purché non se ne faccia un uso vietato dalle leggi o dai pubblici regolamenti”); ed il codice Napoletano (art 469 ” La proprietà è il diritto di godere e  di disporre delle cose nella maniera più assoluta, purché non se ne faccia un uso vietato dalle leggi o dai pubblici regolamenti”).
Nello Stato piemontese, dal quale verrà l’impulso all’ unificazione, ci si limita invece a riprendere il contenuto dell’art. 439 dello Statuto Albertino, secondo il quale ” La proprietà è il diritto di godere e  di disporre delle cose nella maniera più assoluta, purché non se ne faccia un uso vietato dalle leggi o dai pubblici regolamenti”.
Lo Statuto Albertino, che risale al 1848, assolve al ruolo di costituzione dei rapporti tra l’individuo e lo Stato; in esso la proprietà è considerata un diritto fondamentale inviolabile che deve garantirsi in capo al privato, tant’è che la lettera dell’art. 29si esprime nel senso che .” tutte le proprietà, senza alcuna eccezione, sono inviolabili”
.
Nello Statuto Albertino, tuttavia, la proprietà non è configurata come un diritto illimitato, ammettendosi la sua ablazione mediante espropriazione, per la costruzione di opere di pubblica utilità. Inoltre, emergono dai commentari altre limitazioni che riprendono quelle previste dai codici civili o dalle leggi speciali, quali il pagamento di imposte, le sanzioni penali, i regolamenti di polizia, ecc.
.
La formula che definisce i poteri del proprietario, trapassa dai codici pre - unitari al codice  italiano del 1865, senza particolari innovazioni rispetto al codice francese. In particolare, la definizione contenuta nel Code Napoléon all’art. 544  “ La propriété est le droit de jouir et de disposer des choses de la manière le plus absolue, pourvu qu’on ne fasse pas un usage prohibè par la lois ou par les règlements”
  è passata integralmente nel  codice civile del 1865, il quale all’art.436 dispone testualmente: ”La proprietà è il diritto di godere e  di disporre delle cose nella maniera più assoluta, purché non se ne faccia un uso vietato dalle leggi o dai regolamenti”
.
Si afferma in tal modo una nozione di proprietà
 come potere assoluto sulle cose, diritto pieno ed intangibile che assicura al proprietario, tra le tante facoltà, il potere di godimento, inteso nel senso di poter sfruttare ed utilizzare la cosa in ogni modo, ed il potere di disposizione, inteso nel senso di poter alienare, ipotecare, dare in pegno, limitare giuridicamente in ogni modo la res.
In tale codice, quindi, il contenuto del diritto di proprietà viene individuato nella facoltà di godere e di disporre delle cose nella maniera più assoluta, non si allontana dalla formula che verrà utilizzata nel nuovo codice (quello approvato con R.D.16 marzo 1942 n. 262), in cui si riconosce al proprietario il diritto di godere e di disporre delle cose in modo pieno ed esclusivo
.

Il nuovo codice civile ( quello del 1942) si astiene dal dare la definizione del  diritto di proprietà, piuttosto si limita a designarne il contenuto stabilendo i poteri del proprietario. La ragione di tale scelta è da ricercarsi nel fatto che, essendo quello della proprietà il tema nel quale si svela in maniera più diretta l’influenza dell’economia e della politica, si sono volute in tal modo evitare tutte quelle critiche alle quali fu esposta la definizione dell’art. 430 del codice del 1865
.
1.2 
IL REGIME DELLA PROPRIETÀ TERRIERA NEL CODICE CIVILE

Mano a mano che si dissolvono le influenze feudali, il diritto di proprietà
 si spoglia di tutti quegli attributi che portavano a considerarlo come un potere pubblico, e si assiste all’acquisizione di una fisionomia più precisa, che conduce all’allontanamento del diritto  de  quo dalla nozione di sovranità, alla quale per lungo tempo è stato accostato e confuso. 

L’istituto della proprietà accoglie al proprio interno, potenzialmente, tutte le “ res ” delle quali l’uomo possa godere destinandole al processo produttivo, o impiegandole come strumenti di lavoro
.

Il Codice del 1942 rileva un notevole interesse nei confronti della proprietà terriera, come  emerge da un raffronto  tra la sistematica del Codice abrogato e  quello vigente, dalla quale si evince un maggior interesse per  il “suolo e la sua coltivazione”, che  rappresentano le note che di continuo risuonano  nelle diverse combinazioni degli articoli. Tutta la disciplina codicistica si  rivela percorsa dalla logica della produzione, in ossequio alla nuova visione legata alla filosofia dirigistica della politica economica di quegli anni
. 
Il Codice vigente offre un quadro della proprietà  ben organizzato e delineato,  a differenza di quello contenuto nel Codice abrogato (quello del 1865), che risultava molto lacunoso. Nelle Sezioni II, III e IV del Codice del 42 domina incontrastata la proprietà rurale, alla quale sono dedicate un gruppo di disposizioni che tendono al suo  riordino (artt. 846-856), disposizioni sulla bonifica integrale (artt. 857-865) norme concernenti i vincoli idrogeologici e le difese fluviali (artt. 866-867),  tutti complessi normativi di cui il Codice abrogato non recava alcuna  traccia. 
Dall’analisi di tali disposizioni, ancora, emerge una forte   rispondenza  tra i motivi  contenuti in tali sezioni del Codice e l’art. 44 Cost., che ha per tema, appunto, la proprietà privata del suolo coltivabile,  per la quale indica razionali motivi per il suo sfruttamento, lo stabilimento di equi rapporti sociali, attraverso l’enunciazione di  rimedi  e strumenti tecnici per  il conseguimento di tali  finalità, nonché preannunciando programmi di riforma.

Nel Titolo I  del Libro III del Codice vengono disciplinati : i beni, le pertinenze, i frutti; il Titolo II è dedicato alla proprietà in generale, in esso il Capo  II reca la rubrica Della proprietà fondiaria, alla quale seguono: una Sezione I, contenente “disposizioni generali ” (artt. 840-845) e otto Sezioni successive, relative agli aspetti fondamentali della proprietà fondiaria (Titolo IV l’enfiteusi,Titolo VI le servitù prediali). Nel libro quarto (delle obbligazioni) viene disciplinato l’affitto del fondo rustico inteso come contratto per l’impresa agricola (Titolo III); mentre nel libro quinto (del lavoro )vengono disciplinati l’imprenditore agricolo ed i contratti agrari associativi di mezzadria, colonia parziaria e soccida(titolo II).

Dalla ricognizione di tali disposizioni si evince che il legislatore che le ha concepite e formulate, ha posto una particolare attenzione ai temi del suolo coltivabile ed agli interessi individuali e sociali che ad esso si ricollegano
.
1.3 
LA PROPRIETÀ  NELL’ASSEMBLEA COSTITUENTE
L’Assemblea Costituente discusse la disciplina della proprietà in due sottocommissioni: la prima, competente per i rapporti politici e sociali, e la terza, competente per i rapporti socio - economici
.
I lavori delle suddette sottocommissioni hanno portato all’elaborazione di un concetto del diritto di proprietà che, secondo alcuni interpreti, era da intendersi nella prospettiva di una “ rivoluzione non attuata, ma promessa; protesa alla realizzazione di un processo redistributivo della ricchezza, senza trasformare la posizione giuridico -soggettiva del proprietario in un diritto di natura funzionale 
”.
Particolarmente travagliati furono i lavori della terza sottocommissione, nella quale si scontrarono con maggiore forza, le diverse posizioni ideologiche dei compilatori.
Le cinque sedute dedicate dalla Sottocommissione al tema della proprietà sono caratterizzate dall’affermazione della stretta connessione tra proprietà ed impresa contenuta nelle relazioni degli Onorevoli Emilio Paolo Taviani e Antonio Pesenti. Diversa è invece la prospettiva scelta dall’Onorevole Amintore Fanfani, il quale sostenne che la proprietà dovesse considerarsi come una “riserva di beni” con la quale difendersi “dalle altrui offese, pubbliche e  private”.
 
Nelle sedute successive gli Onorevoli Antonio Pesenti e Palmiro Togliatti cercarono di definire la disciplina della proprietà, con riferimento sia alla legittimazione che all’ambito della stessa, mediante criteri riferiti esclusivamente all’interesse della collettività
.
I lavori proseguirono poi con l’analisi del concetto di funzione sociale della proprietà; l’On. Emilio Paolo Taviani propose una concezione della funzione sociale intesa come garanzia della libertà e affermazione della persona, che non venne accettata dagli altri membri, né, tanto meno, dal Presidente della III Sottocommissione, fatto questo che indusse l’On. Emilio Paolo Taviani a modificare la sua proposta, mediante la presentazione di un testo privo di qualsiasi riferimento alla libertà ed alla affermazione della persona
.
1.4
LA QUESTIONE AGRARIA NELL’ASSEMBLEA COSTITUENTE

Una parte rilevante del dibattito costituente è stata dedicata alla materia dell’agricoltura e si è concluso con l’introduzione di un articolo (l’art. 44 Cost.) espressamente dedicato alla proprietà agricola
.
L’analisi delle costituzioni europee evidenzia la mancanza di corrispondenti immediati dell’art. 44 della nostra Costituzione negli articoli di altre carte fondamentali.

La ragione di ciò è da ricercarsi sia nella centralità assunta in Italia dalla questione agraria negli anni del primo dopoguerra, sia nella risposta data dai nostri costituenti, per il tramite dell’art. 44, alle domande di riforma agraria e fondiaria
.
L’Assemblea costituente iniziava quindi i suoi lavori in un contesto nel quale le lotte contadine, l’elaborazione delle forze politiche ed il dibattito degli specialisti avevano individuato alcuni temi di politica agraria centrali per il futuro del paese.

Le forze di sinistra, in particolare, avevano rinviato l’attuazione delle riforme proprio alla costituente, ma poi questa era stata privata attraverso le pressioni degli alleati e delle forze conservatrici sulla DC della possibilità di incidenza immediata sulla situazione del paese con la sottrazione alla sua competenza del potere legislativo ordinario, che resta va nelle mani del governo.

D’altra parte va ricordato che l’On. Amintore Fanfani prospettava l’inserzione  nella Carta fondamentale dell’art. 41 (poi art. 44 Cost.) sulla base di ragioni di opportunità psicologica e politica, non ravvisandone la necessità giuridica.

Ma il dibattito su tale articolo rivela come sulle questioni della proprietà terriera e del latifondo si fosse già creato lo schieramento centrista e come i liberali fossero riusciti ad imporre la loro impostazione, manifestando anche in tale settore un esempio di quella loro influenza che molto efficacemente è stata definita ” restaurazione antifascista liberista ”. Sui limiti alla proprietà terriera veniva infatti accolta dal relatore socialdemocratico Ghidini, con l’accordo di Antonio Segni, la proposta di Einaudi ” dell’adattamento delle dimensioni dell’impresa agricola alle mutevoli condizioni delle diverse zone agricole italiane ” 
.

 Con la formulazione dell’art. 44 la costituzione non forniva che una promessa di provvedimenti futuri, imitando, peraltro fortemente, gli ambiti di intervento di una riforma agraria generalizzata.

L’estromissione dal governo delle sinistre, mentre era ancora in discussione di titolo terzo di cui fa parte l’art. 44, mostra in maniera molto chiara che il processo di ricomposizione di un blocco sociale e politico dominante ha raggiunto un elevato grado di maturazione e le scelte deflattive che seguono di pochi mesi la svolta del maggio della coalizione democristiano-liberale, indicano la sicurezza acquisita dal governo per portare avanti linee definite di politica economica
.

In sede di III Sottocommissione, incaricata di esaminare i principi economico-sociali, diversi furono gli interventi sollevati intorno all’argomento della riforma agraria: vi era chi - come L’ On. Teresa Noce- pose la questione in termini di legittima aspettativa del Paese
; oppure chi - On. Amintore Fanfani – ritenne che fosse un “ errore psicologico e politico” quello di non includere almeno un articolo della Costituzione sulla questione agraria, essendo questa l’aspettativa di “ una buona metà del popolo italiano” 
 ; o ancora chi – On.  Maria Federici- mise in risalto la portata “ etica” implicita in una simile riforma in grado di determinare ”l’ elevazione della classe lavoratrice”
.
Contraria alle posizioni sopra riferite, era quella del Presidente Gustavo Ghidini, il quale riteneva l’introduzione di uno specifico articolo sulla questione agraria fosse una inutile ripetizione di quanto trattato in materia di proprietà; egli, invece, proponeva semplicemente di aggiungere all’articolo sulla proprietà la frase: ”e di costituire le premesse della riforma strutturale agraria”
 .
La formula proposta dall’On. Gustavo Ghidini (PSIUP) nella seduta del 3Ottobre 1946 fu la seguente: ”lo Stato al fine di potenziare il rendimento nell’interesse sociale ha il diritto di controllare le aziende private industriali e agrarie”
.
Quasi tutti gli altri Costituenti sostennero, invece, la necessità dell’introduzione di un articolo che fosse dedicato alla proprietà agraria.
Questo orientamento, come detto sopra, è stato ben espresso dall’On.  Amintore Fanfani - personaggio  che riveste una particolare influenza all’interno della Costituente, per il suo ruolo di professore di economia, come uomo politico della Democrazia Cristiana nonché per la carica di ministro ricoperta nel periodo finale dei lavori dell’Assemblea - il quale nella seduta del 3 Ottobre 1946 dichiarò tutte le sue perplessità circa l’ipotesi di non includere nella Costituzione almeno un articolo, sia pur breve, dedicato particolarmente alla questione agraria.
L’onorevole  Amintore Fanfani manifestò il suo pensiero utilizzando delle parole che ancora oggi ci consentono una riflessione sul valore di questi articoli della Costituzione: ”La cosa sarebbe forse opportuna da un punto di vista strettamente giuridico, ma sarebbe un errore da quello psicologico e politico. Non si tratta di fare demagogia, ma bisogna tenere presente che la Costituzione non va soltanto in mano a dei giuristi, ma alle più svariate categorie di cittadini. Una buona metà del popolo italiano  cercherà nella Costituzione non qualche inciso sibillino che faccia pensare ad una 
trasformazione agraria, ma almeno un articolo che parli chiaramente della terra”
.
Sempre la seduta del3 Ottobre 1946, vide l’intervento di un altro Onorevole, Teresa Noce, del partito comunista italiano, la quale, in accordo con quanto affermato dall’On. Amintore Fanfani, sostenne: ”La Costituzione che si sta elaborando passerà alla storia come la Costituzione del 1946 e siccome attualmente il problema agrario  è uno dei più sentiti,  non è possibile dedicare ad esso un apposito articolo, senza il quale la Costituzione sarebbe  manchevole da un punto di vista politico
”.
Dal tenore di quanto affermato dagli Onorevoli della Costituente, si desume che la nostra Costituzione si occupa dell’agricoltura innanzitutto nell’ottica della riforma agraria, evidenziando così come il carattere di urgenza della riforma e l’intento di combattere il latifondo fossero un obiettivo comune alle maggiori forze politiche
.
Durante la discussione del testo da approvare l’On. Amintore Fanfani propose, successivamente, la seguente formula: ”la legge può ripartire tra i coltivatori le terre non sufficientemente sfruttate”.
L’On. Francesco Marinaro suggerì una formulazione differente: ”La Costituzione garantisce in particolare la proprietà della terra. Qualora tuttavia essa  ecceda un limite di ampiezza tale da essere di impedimento alla migliore sua  utilizzazione ed allo stabilimento di sani rapporti sociali o qualora essa non sia gestita in modo da assicurare la più alta valorizzazione, può essere oggetto di esproprio  per pubblica utilità nei modi e nei limiti che le leggi stabiliscono o stabiliranno”
.
Nel pomeriggio dello stesso giorno, l’On. Emilio Paolo Taviani, relatore sul diritto di proprietà, riprende la proposta avanzata dall’On Francesco Marinaro, redigendo un testo che verrà approvato e che diventerà il “progenitore” dell’attuale art. 44 Cost.
: ”La Repubblica persegue  la razionale valorizzazione del territorio nazionale  nell’interesse di tutto il popolo e allo scopo di  promuovere l’elevazione materiale  e morale dei lavoratori. In vista di tali finalità e per stabilire più equi rapporti sociali, essa  con precise disposizioni di leggi,potrà  imporre obblighi e vincoli alla proprietà terriera e impedirà l’esistenza e la formazione delle grandi proprietà terriere private”
.
Dalla ricostruzione appena fatta del testo del futuro art. 44 Cost., si evince che tale articolo vide la luce all’interno della prospettiva condivisa di  consentire la riforma agraria
, che perseguiva una duplice finalità: ”conseguire il razionale sfruttamento del suolo” e “stabilire equi rapporti sociali”. Si trattava di obiettivi al tempo stesso distinti ed interconnessi: la strada da percorrere  al fine di ottenere più equi rapporti sociali era di perseguire il razionale sfruttamento dei terreni.

La discussione della III Sottocommissione si concluse con l’approvazione dell’articolo proposto dall’ On. Emilio Paolo Taviani, nella versione modificata con gli emendamenti di diversi Onorevoli (Einaudi, Di Vittorio, Jacometti, Gortani), allo scopo di coordinare i risultati della I e della III Sottocommissione
 e che così recita: ”Al fine di conseguire  il razionale sfruttamento del suolo e di stabilire equi rapporti sociali, la legge impone obblighi e  vincoli alla proprietà terriera privata, fissa i limiti alla sua estensione secondo  le regioni e le zone agrarie, promuove ed impone la bonifica delle terre, la trasformazione del latifondo e la ricostruzione delle unità produttive; aiuta la piccola e media proprietà”
.

Il testo approvato dopo diversi giorni di lavori è il risultato compromissorio tra spinte redistributive e “prudenti tendenze verso una trasformazione graduale dei rapporti di proprietà
”.

In seno all’art. 44 Cost. convivono e si manifestano due diversi orientamenti: l’uno espressione dei vincoli di scopo posti dal legislatore, estrinsecazione dello sfavore per le proprietà parassitarie e per il latifondo, manifestazione della volontà di  promuovere,  in maniera sempre più diffusa, l’identità tra proprietario della terra e coltivatore della medesima; di contro, l’altro orientamento portò  ad escludere sia il concetto di una radicale eliminazione del latifondo che quello di una costituzionalizzazione del principio della riforma dei patti agrari, trovando tali esclusioni giustificazione nelle forti implicazioni che siffatte materie presentano con gli argomenti della proprietà e del lavoro. 

La norma in esame considera l’ espropriazione come un mezzo per realizzare il miglioramento ed il potenziamento della piccola e media proprietà privata e delle piccole e medie imprese; uno strumento capace di trasformare l’economia di mera sussistenza della famiglia contadina, in una economia che consenta ai contadini di acquistare la proprietà della terra, al fine di realizzare lo scopo più alto della riforma: il raggiungimento della proprietà dell’impresa, in modo  che il proprietario della terra diventi anche il proprietario dell’impresa.
Il raggiungimento di simili obiettivi rappresenta la giustificazione agli innumerevoli vincoli di scopo posti dal legislatore nella regolamentazione dei rapporti tra proprietari e lavoratori.  Nel nome del razionale sfruttamento del suolo furono chiesti ai proprietari notevoli sforzi in termini di limitazione dei loro diritti di proprietari,di fissazione di limiti alla estensione della proprietà fondiaria secondo le regioni e le zone agrarie, di promozione coattiva della bonifica delle terre, di trasformazione del latifondo e ricostruzione delle unità produttive, aiuti alla piccola e media proprietà, di interventi a favore delle zone montane. 
1.5 LA DISCIPLINA COSTITUZIONALE DEL DIRITTO DI  PROPRIETÀ E LA SUA FUNZIONE SOCIALE NELL’ ARTICOLO 42.

Uno dei temi più dibattuti nella letteratura giuridica è quello della misura in cui la proprietà privata possa dirsi garantita dalla Costituzione.

La questione si pone in relazione alla distinzione tra diritti riconosciuti dalla Costituzione e diritti derivanti dalla legge ordinaria, dal momento che questi ultimi, trovano la loro base soltanto nella legge, modificabile ed abrogabile dal parlamento; mentre i diritti costituzionalmente garantiti godono di una protezione ulteriore.

Su questo argomento Stefano Rodotà scrisse: ”all’art. 42 la Costituzione parla in generale di “proprietà privata”, affermandone globalmente il riconoscimento e la tutela, oltre che la funzionalizzazione a  fini sociali […]. 

Da quanto sopra deriva l’innegabilità del valore costituzionale della proprietà, la quale assolve ad una funzione sociale, dal momento che il diritto di proprietà deve essere esercitato per la realizzazione di fini sociali, poiché esso rappresenta “ un’esigenza della natura stessa dell’uomo”
, “ la proiezione della personalità umana sulle cose del mondo esterno, la più forte e tenace espressione degli affetti umani che tendono a perpetuarsi nel tempo”
.
L’art. 44 della Cost., riprende ed esegue il contenuto del secondo comma dell’art. 42, procedendo alla specificazione dei limiti della proprietà stessa ed inoltre, provvedendo ad assicurare la funzione sociale a quel particolare tipo di proprietà privata individuato come proprietà terriera.

Per quanto riguarda l’espressione “funzione sociale”, essa adempie ad una “funzione di autentica clausola generale, che mantiene un certo margine di indeterminatezza, spettando al legislatore  ordinario di stabilire di volta in volta, con i provvedimenti che disciplinano la proprietà, gli scopi perseguiti in attuazione della funzione sociale”
.
Il legislatore, nel determinare in concreto il modo di attuazione della funzione sociale della proprietà, deve tener conto sia delle norme della Costituzione formale – scritta - ma anche della Costituzione materiale
, ossia di quei principi – di carattere etico, politico, economico e sociale – che sono sottesi all’ordinamento e che emergono solo in parte dalla lettura della Costituzione formale.

All’interno del sistema, il legislatore deve operare un contemperamento tra garanzia costituzionale della proprietà ed altri valori costituzionali. Invero, pur godendo di un’ampia discrezionalità in tal senso, egli non è completamente libero, essendo costituzionalmente obbligato a limitare il sacrificio della proprietà a quelle incisioni che sono strettamente necessarie per promuovere il valore antagonista; perciò, è intrinseco nella garanzia costituzionale della proprietà  un controllo di razionalità che il giudice delle leggi è chiamato a svolgere  sulle modalità con cui il legislatore opera il bilanciamento tra valori costituzionali.

Per poter stabilire fino a che punto possa spingersi il legislatore nella limitazione dei poteri del proprietario, occorre esaminare a fondo il concetto di funzione sociale
 della proprietà, di cui fa menzione l’art. 42 , 2° comma, della Costituzione:”la proprietà  privata è riconosciuta e  garantita dalla legge, che ne determina i modi di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo di assicurarne la funzione sociale  e di renderla accessibile a  tutti”. 
Tale dibattito rappresenta il punto di arrivo di un lungo processo evolutivo che prende l’avvio con il codice napoleonico e che, da ultimo, si conclude con le due posizioni della c.d. “proprietà vincolata” e della c.d.”proprietà conformata”. 

Quelle sopra riferite non sono due semplici teorie astratte, bensì due differenti modi di interpretazione della funzione sociale
.

Si avrà la c.d. “proprietà conformata” aderendo a quella posizione che vede nella funzione sociale una formula che modifica dall’interno il diritto di proprietà; infatti in base a tale teoria la funzione naturale della proprietà può essere limitata già nel momento in cui si determina l’acquisto della stessa da parte del suo proprietario, per cui, in caso di espropriazione, il suo proprietario non dovrà essere indennizzato per il sacrificio sopportato. 

Il contrapposto  modello della “ proprietà vincolata ”porta a considerare il diritto di proprietà come “pienezza” dei poteri del proprietario, di tal ché, l’intervento dello Stato verrà considerato come una limitazione eccezionale dei poteri del privato e, come tale, indennizzabile
.
1.6 RAFFRONTO TRA L’ ART. 29 DELLO STATUTO ALBERTINO E L’ART. 42 DELLA COSTITUZIONE  IN TEMA DI PROPRIETÀ
La letteratura giuridica del primo dopoguerra mostra che la Costituzione repubblicana – nata dal compromesso tra forze di diversa matrice politica e culturale -ha aperto un capitolo nuovo in materia di proprietà.

A partire da tale momento la proprietà non viene più considerata come un diritto sacrale ed elitario imperniato sulla assolutezza dei poteri del dominus, bensì come proprietà diffusa ed orientata in senso sociale, in linea con la logica solidaristica che anima l’intero testo costituzionale.

Alcuni autori hanno scritto che il riferimento alla “funzione sociale“ della proprietà, contenuto nell’art. 42 della Cost., ha prodotto un duplice effetto: da una parte ha determinato una modifica  radicale dell’istituto in discussione mediante l’introduzione di un elemento altruistico spurio, dall’altra ha messo in crisi l’idea stessa del “diritto soggettivo” - da sempre saldamente ancorata all’utilitas del titolare e non ad interessi alieni di stampo sociale. Da ciò si è originato il tentativo da parte di taluno di bloccare , in qualche modo, la portata della funzione sociale della proprietà collegandola all’istituto della proprietà in quanto tale, piuttosto che al singolo diritto di Tizio o Caio
.

Tale impostazione, che fu per lungo tempo quella maggioritaria anche grazie al supporto ricevuto in tal senso dal dibattito in seno all’ Assemblea costituente, ha trovato una prima conferma nel raffronto tra i due testi normativi in materia: l’art. 29 dello Statuto albertino e l’art. 42 della Cost.

Lo Statuto concepisce la proprietà come inviolabile, in grado di assicurare  al suo titolare una signoria assoluta sulla cosa, un diritto che solo in casi eccezionali può cedere all’interesse pubblico, a condizione che il titolare del diritto sia adeguatamente ed integralmente compensato per la perdita subita
.

La nozione di proprietà che emerge dalla Costituzione, al contrario, è quella di una proprietà dal contenuto indefinibile – non più ricavabile dal diritto naturale o dalla tradizione -ma rimessa ai mutevoli umori del Parlamento; una proprietà ambiguamente funzionalizzata ad interessi alieni; una proprietà espropriabile, in cui l’indennità non è più collegata con la perdita economica subita, ma che acquista il carattere dell’indennizzo vero e proprio
.

Quanto sopra è ciò che emerge dal raffronto tra i due testi; ma se si  sposta l’attenzione alle normative ordinarie in tema di proprietà, in modo da comprendere meglio quale fosse alla data del 1948 - anno di entrata in vigore della Costituzione repubblicana - lo status effettivo dell’istituto, le novità  tanto esaltate si stemperano notevolmente.

Riguardo al tema dell’ espropriazione, nella Costituzione del 1948 – a differenza dello Statuto albertino - il concetto di “giusta indennità” scompare per lasciare il posto ad una generica nozione di  “indennizzo”.

Ripercorrendo la legislazione speciale dell’800 e del 900 ci si accorge però che non si tratta di una innovazione , dal momento che l’indennizzo,  già  a partire dalla legge di Napoli del 1885, non era più equiparato al valore venale del bene, ma si attestava su valori generalmente  molto più bassi rispetto a quelli di mercato. A conferma di ciò, la circostanza che la letteratura giuridica  sull’ argomento - anche prima dell’avvento della Costituzione repubblicana - si era più volte interrogata se il criterio del valore venale - sancito dal predetto articolo e confermato dalla legge del 1864 sull’espropriazione per pubblica utilità - potesse ancora considerarsi il criterio base effettivamente vigente o, al contrario, dovesse vedersi come  un residuato storico
. La risposta all’interrogativo è da ricercarsi nel fatto che a rendere possibile tale diverso assetto dell’indennizzo era stato proprio il carattere elastico dello Statuto del 1848.

Continuando sempre in tema di espropriazione, lo Statuto albertino ancorava l’istituto in discussione  ad un interesse pubblico legalmente accertato, ipotizzando una espropriazione finalizzata essenzialmente alla classica opera di pubblica utilità: questo aspetto è stato esteso dalla nuova Costituzione, la quale ha previsto la possibilità di interventi ablatori per più ampi motivi di interesse generale. Ma anche stavolta l’innovazione non sembra avere un concreto riscontro applicativo, dato che  si è trovato già un precedente nella legislazione anteriore alla Costituzione, la quale ci offriva  diversi  esempi di espropriazioni non riconducibili  sic et sempliciter alla tradizionale opera pubblica. Gli esempi in tale direzione sono diversi: dalle leggi base del 1929 e del 1933, che contemplano obblighi di facere dei proprietari inadempienti; o ancora la legge sull’urbanistica del 1942 che prevede ipotesi similari, nel caso dei comparti edificatori, della rettifica dei confini, del recupero di immobili fatiscenti, ecc. 

L’unica novità introdotta dalla Costituzione repubblicana in ordine alla proprietà si rinviene con riguardo all’art. 44: il famoso articolo della riforma agraria. Esso infatti prevede una forma di ablazione della proprietà, a sfondo sociale ed economico che non sembra avere precedenti. Si tratta di una espropriazione che tende a ridisegnare i confini della grande proprietà terriera, in modo da contribuire alla “trasformazione del latifondo e alla ricostruzione” di diverse “unità produttive”  mediante la diffusione della piccola e media proprietà a carattere contadino, allo scopo di “conseguire il razionale sfruttamento  del suolo e di stabilire equi rapporti sociali”.

A tale articolo la letteratura giuridica del tempo attribuì grande importanza, definendolo ”norma di grande riforma economico-sociale”, vincolante per le regioni e capace di modificare la struttura stessa del sistema
. 

La storia ci insegna che neppure l’ articolo 44 – nonostante la sua carica innovativa di partenza - riuscì a modificare in modo significativo la configurazione della proprietà, né, tanto meno, l’assetto economico – sociale del paese.

Ritornando al  contenuto della proprietà, lo Statuto albertino, pur non avendo dato una espressa definizione dell’istituto, ne ha colto in pieno la concezione del tempo: quella di un diritto ( o super diritto), capace di dispensare al suo titolare il massimo di libertà, trasformando il dominus in una sorta di sovrano in casa propria. 

Diversa è invece l’impostazione dell’art. 42 Cost. che non definisce il contenuto della proprietà (in ciò in realtà non si differenzia dallo Statuto albertino) ma stabilisce che  il compito di definire la stessa (“i modi di acquisto e di godimento”) spetti  alla legge ordinaria, non potendosi ricavare per relationem (la legge ordinaria è in grado di dettare  regimi giuridici diversi in relazione alla natura ed alle caratteristiche del bene su cui incide il diritto stesso).

Questa impostazione in chiave positivistica delle utilitas in dotazione del proprietario, non è una novità della Costituzione del ’48, bensì una esplicitazione  –  ad un più alto livello legislativo - di qualcosa che già esisteva, come si evince da alcuni scritti del Pugliatti, dove si trova già una pluralistica idea di proprietà dai contenuti positivamente disciplinati dalla legge, secondo il tempo e l’oggetto
.
1.7
COLLEGAMENTO TRA GLI ARTICOLI  42, 44 E 47 DELLA COSTITUZIONE.

Nel ricercare le basi costituzionale del diritto relativo alla materia agraria è  d’obbligo concentrare l’attenzione  sul titolo III della Carta costituzionale, dedicato ai rapporti economici e, in modo particolare, agli articoli 44 e 47.

L’articolo 44, indicando le finalità del razionale sfruttamento del suolo e dell’instaurazione di equi rapporti sociali, delinea un programma di iniziative legislative che comprende, da un lato, interventi sul regime proprietario, che vanno dalla generica imposizione di obblighi e vincoli, alla fissazione di limiti all’estensione della proprietà privata secondo le regioni e le zone agrarie, dall’altro lato dispone la bonifica delle terre, la trasformazione del latifondo e la ricostruzione delle unità produttive concludendo, infine, con la previsione di aiuti per la piccola e media proprietà e a favore delle zone montane.

Il compito di far eseguire tale programma è riservato dalla Costituzione al legislatore ordinario. La formula di scopo enunciata dall’art. 44 ha una portata molto ampia e ciò permette di rintracciare in esso il fondamento di ogni intervento che giovi allo sviluppo dell’agricoltura ed al miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro di chi ad essa si dedica.


L’art. 44 costituisce senz’altro uno strumento di programmazione e va necessariamente letto in combinato disposto con l’art. 41,  dato che  entrambi riguardano  l’attività produttiva che si svolge sul fondo ed in collegamento con l’attività di coltivazione dello stesso
. Tale collegamento consente di imputare le novità, rispetto alla tradizionale concezione dell’attività agricola legata al “cliché” della coltivazione del fondo, della duplice finalità dell’art. 44 Cost. nel sistema complessivo del progetto costituzionale utilizzabile per porre le popolazioni rurali in condizioni di pari dignità sociale con la restante popolazione dei cittadini in ottemperanza a quei principi fondamentali dettati dagli articoli 2, 3, 4, 36 della Carta stessa.

L’interpretazione dell’art .44  è unanime circa l’argomento del razionale sfruttamento del suolo, invece, contrasti interpretativi sono  sorti intorno al tema degli equi rapporti sociali.

Gli artt. 42 e 44 sono racchiusi nel titolo III, parte I, della nostra Carta fondamentale, intitolata ai rapporti economici.

E’ opinione ormai radicata nella storia del diritto dell’agricoltura che il rapporto che lega gli artt. 42 e 44 della Cost. sia di genere a specie, dal momento che la funzione sociale della proprietà terriera privata (art. 42, 2°co. Cost.) non può che essere il razionale sfruttamento del suolo e lo stabilimento di equi rapporti di produzione (art. 44 Cost.).

La dottrina, pronunciandosi sull’argomento, ha manifestato la sua propensione per la tesi secondo cui per aversi equi rapporti sociali occorre il rispetto del principio del razionale sfruttamento del suolo.

Quanto alle limitazioni circa l’estensione della proprietà terriera,  il principio di cui all’art. 44 (“la legge impone obblighi e limiti alla proprietà privata”), è implicitamente espresso nel secondo comma dell’art. 42, secondo il quale ”la proprietà privata è riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i modi di acquisto, godimento e i limiti allo scopo di assicurare la funzione sociale e di renderla accessibile a  tutti”. Dall’analisi delle espressioni sopra  utilizzate si può dedurre che era relativamente al “bene terra” che maggiormente si avvertiva la necessità di un intervento legislativo volto ad una conformazione in senso sociale del diritto di proprietà.

Ancora, il disposto dell’art. 44 secondo cui ”la legge fissa i limiti alla estensione della proprietà terriera privata secondo le regioni e le zone agrarie”, rispecchia la volontà del legislatore dell’art. 42 di  fissare dei limiti massimi alla estensione della proprietà della terra.

La ratio di tale dettato consisteva nell’esigenza, molto sentita al momento della redazione della Carta, di diminuire l’estensione delle grandi proprietà e la concentrazione del potere fondiario. Tale disposizione rispecchia quella dell’art. 42 sull’accessibilità a tutti del diritto di proprietà ed inoltre risponde ad un’esigenza produttiva,  come risulta dalla differenziazione ad operare secondo le regioni e le zone  agrarie
.
Quanto all’impegno del legislatore di promuovere ed imporre la bonifica delle terre, l’art. 44 non prevede espressamente il compimento di opere su terreni paludosi e ciò lascia intendere che la norma prenda in considerazione anche il recupero di aree sterili, la difesa del suolo e dell’ambiente.

Relativamente al latifondo, il dettato costituzionale promuove la trasformazione dello stesso, che si collega senz’altro al successivo esplicito favor per la proprietà piccola e media vista come modello da consolidare. L’individuazione  dei piccoli e medi proprietari è lasciata opportunamente al legislatore, il quale potrà via via adattare la nozione e rivedere i criteri di classificazione  in relazione al modificarsi  delle condizioni socio-economiche.

L’art. 44 prende in considerazione anche la ricostruzione delle unità produttive che  fa riferimento all’esigenza di dimensionare i fondi nel modo più adatto a conseguire efficienti ordinamenti produttivi e permette di ricomprendere nella sua formula ogni intervento volto a superare situazioni di polverizzazione, frammentazione e dispersione della proprietà fondiaria
. La norma vuol trasmettere che un razionale riassetto strutturale dell’agricoltura sia non solo un imperativo economico, ma un preciso ed inderogabile compito del legislatore.

Il 2° comma della disposizione in esame (art. 44 Cost.) prevede  dei provvedimenti in favore delle zone montane, ma manca   di qualsiasi riferimento agli scopi produttivi, circostanza, questa,  che ha portato gli interpreti ad attribuirgli una valenza più generale.

L’art. 47 specifica  le preferenze costituzionali circa i beni
 dei quali si deve facilitare l’acquisto da parte e dei cittadini e di determinate categorie di essi - in applicazione dell’art. 42  Cost.-
.

Il secondo comma dell’art. 47 Cost. prevede infatti che la Repubblica favorisce l’accesso al risparmio popolare alla proprietà dell’abitazione, alla proprietà diretta coltivatrice ed al diretto ed indiretto investimento azionario dei grandi complessi produttori del paese. In entrambi gli articoli, poi, è contenuta la disciplina privatistica della proprietà privata: nell’art. 42  quando si tratta della proprietà in generale,  nell’art. 44 nel momento in cui si espone il tema della proprietà e dell’impresa agraria.

Gli artt. 44 e 47 Cost., - incentrati sul bene terra, che viene considerato in funzione della produzione agricola - esprimono la volontà del legislatore costituzionale di voler orientare l’ordinamento ad una considerazione particolare dell’agricoltura che utilizza come strumento fondamentale  il fondo rustico. Tutto ciò trova giustificazione nell’evidente diversità delle forme di coltivazione e di allevamento cd ”senza terra” dell’agricoltura tradizionale.

Dalla verifica della misura della realizzazione di tali disposizioni da parte del legislatore costituzionale, si evince che il programma di interventi delineato dall’art. 44 non ha avuto, in effetti, una piena attuazione.  La causa di ciò potrebbe ricercarsi nel fatto che alcuni degli interventi prefissati fossero legati ad una situazione storica predeterminata, per cui l’interesse alla loro realizzazione è venuto meno con il trascorrere del tempo. L’esempio di quanto detto è dato dal caso del latifondo, che fu uno dei primi temi affrontati, ma che fallì a causa della mancata estensione delle leggi di riforma fondiaria all’intero territorio nazionale.

Ma si potrebbe anche riferire l’esempio della bonifica che non riuscendo a trovare una sua stabile composizione tra le altre forme di pianificazione del territorio ha dovuto adattarsi a nuove esigenze, quali quella di difesa dell’ambiente.

Per quanto riguarda il problema del ripristino delle attività produttive si può affermare che, almeno per il primo comma dell’articolo,  si sia rimasti al di sotto delle potenzialità che esso offriva; l’unica eccezione è data dalle zone montane, per le quali è stata emanata la  cd ”legge quadro per la montagna” (legge 31 maggio 1994 n. 97).

Il processo di attuazione del programma e delle finalità indicate negli artt.44 e 47 della Costituzione e, più in generale, l’intervento nel settore agricolo,  è oggi rimesso  ad una pluralità di centri di produzione normativa. 

La materia agricola, prima riservata alla competenza normativa esclusiva dello Stato, dopo la riforma del Titolo V della Costituzione - operata dalla legge costituzionale 3/2001-  è stata assoggettata ad una competenza concorrente o esclusiva delle Regioni  dagli artt. 116 e 117 della Costituzione e dagli Statuti speciali delle Regioni ad autonomia differenziata.
1.8  LA FATTISPECIE DELL’ART. 44 COST.

L’art. 44 della Costituzione rappresenta l’espressione della maggiore maturazione conseguita nella coscienza collettiva del problema agrario, venendo ad assumere un significato politico di sollecitazione e spinta per il legislatore affinché provvedesse alla realizzazione della riforma agraria, tanto attesa a livello popolare.
Tale articolo si innesta in un contesto economico-sociale in cui la riduzione dell’estensione della proprietà terriera si inserisce nella concezione generale posta a base del nuovo stato, che ha attribuito al legislatore il compito di eliminare o ridurre le disparità esistenti nella distribuzione della ricchezza terriera, allo scopo di diminuire l’inefficienza della grande proprietà agricola
.
In tale contesto di riferimento, l’art 44 viene ad assumere il significato di eccezione rispetto ai principi generali in materia di proprietà privata sanciti dall’art. 42, eccezione volta a consentire al legislatore ordinario speciali interventi di limitazione all’estensione della proprietà, allo scopo di realizzare un suo più fruttuoso rendimento.

Il primo comma dell’art. 44 Cost., opera una attenta classificazione degli strumenti utilizzati dal legislatore per migliorare la proprietà terriera: imposizione di vincoli e di obblighi, di limitazioni all’estensione della proprietà terriera privata  -  mutevoli a seconda delle regioni, delle zone agrarie e  di quelle montane - bonifica, trasformazione del latifondo, ricostruzione di unità produttive, aiuti alla piccola e media proprietà, per il tramite del crescente intervento pubblico in agricoltura.

In tal modo si delinea uno statuto della proprietà agraria che differenzia la disciplina del bene terra da quella di tutte le altre categorie di beni; una norma che conferma i fini sociali, economici e culturali della proprietà terriera e ad essi conforma i poteri sulla base di obblighi, vincoli, dimensioni e produttività
.

Grazie al ruolo che la Costituzione ritaglia alla proprietà rurale ridefinendone i concetti di razionale sfruttamento e di equità sociale la ruralità nella sua integralità diviene oggetto di tutela costituzionale; da questo momento la proprietà terriera non sarà più vocata soltanto alla produzione economica, ma anche  ad una produzione che sia socialmente apprezzabile per le sue capacità di rispetto dell’equilibrio ambientale.
1.9 
STORIA DELL’APPLICAZIONE DELL’ ART. 44 DELLA COSTITUZIONE

I problemi attuativi dell’art. 44 Cost., emersero fin dai primi interventi di riforma fondiaria che avevano come obiettivo quello di dare attuazione alle previsioni costituzionali relative alla trasformazione del latifondo ed alla applicazione di limiti all’estensione della proprietà terriera, nelle norme sulla competenza fondiaria, nella disciplina post-costituzionale sulle bonifiche ed infine nella legislazione a favore delle zone montane
.

Si tratta di una disciplina che copre il ventennio che va dagli anni ’50 agli anni ’70 e che coincide con il processo di trasferimento delle funzioni amministrative alle Regioni - verso il basso- e l’attrazione delle decisioni politiche verso la Comunità economica europea - verso l’alto -.

Nell’attuazione della riforma agraria realizzata in quegli anni, i due obiettivi espressi dall’art. 44 Cost. - raggiungimento di equi rapporti sociali e razionale sfruttamento del suolo - sono sempre stati affermati come coordinati, anche se l’indirizzo politico dell’epoca ha spesso preferito l’obiettivo degli equi rapporti sociali rispetto a quello del razionale sfruttamento
.
La Corte costituzionale,  che spesso si è servita dell’art. 44 per giustificare tali interventi, ha più volte ribadito che il “razionale sfruttamento del suolo e la instaurazione di equi rapporti sociali, che la norma pone come indirizzi generali del legislatore, costituiscono finalità superiori al cui raggiungimento tutti gli altri interessi devono essere logicamente coordinati”
.
In questo quadro occorre non dimenticare che il mezzo per la realizzazione di una più equa distribuzione sociale della proprietà agricola è sempre il razionale sfruttamento del suolo.

Su questo punto, è emblematica una sentenza della Corte costituzionale in materia di contratti agrari – sent. n. 107 del 1974
 – in cui la Corte interviene per dichiarare illegittime le norme delle leggi nn. 11 e 592 del 1971 che escludevano la possibilità di interrompere la proroga dei contratti agrari se il proprietario (non coltivatore) avesse chiesto di rientrare nel possesso del fondo per apportarvi modifiche radicali, attraverso l’impiego di cospicui fondi.

La Corte nell’annullare le suddette norme argomenta così: ”La proroga dei contratti agrari, che è stata da ultimo disciplinata dalla legge 15 settembre 1964, n. 756, dura ormai da oltre trenta anni e, nella norma anzidetta, è stato  previsto che  debba continuare fino a nuova disposizione“.
Si è inteso in tal modo assicurare stabilità al lavoratore sul fondo a lui concesso e dal quale egli trae i mezzi di sussistenza, mentre, con altre norme, si è provveduto a migliorarne la posizione in ordine alla ripartizione dei prodotti ed ai poteri di iniziativa. Il tutto in conformità dei principi costituzionali che privilegiano il lavoro e autorizzano l’imposizione di obblighi e vincoli alla proprietà terriera privata, al fine di stabilire equi rapporti sociali. 

In correlazione, sono rimasti limitati i poteri del proprietario-concedente tant'è che  a tutela della sua posizione contrattuale - in luogo del suo antico potere di recesso - sono state introdotte cause di esclusione della proroga configurabili come giuste cause o giustificati motivi autorizzanti lo scioglimento del rapporto.

Non vi è dubbio che le disposizioni impugnate, valutate nel quadro del descritto sistema vincolistico dei contratti agrari, costituiscono un’ulteriore grave limitazione del diritto del concedente: ed infatti, l’esclusione della cessazione della proroga, nell’ipotesi in cui costui voglia disporre del fondo per operarvi radicali ed immediate trasformazioni, incide sulla sua posizione soggettiva con un limite che deve essere sottoposto al vaglio di legittimità costituzionale. A tal fine la Corte ritiene di poter affermare che l’art. 44 Cost. – il quale consente, certo, in tema di proprietà terriera interventi legislativi più penetranti di quelli ammessi dall’art. 42 – richiede  che le limitazioni siano finalizzate non solo alla instaurazione  di “equi rapporti sociali”, ma anche alla realizzazioni di condizioni che consentano “il razionale sfruttamento del suolo”: e ciò in vista di una finalità che, unitamente all’interesse dei singoli, vuol soddisfare quello della società.

 Nel percorso argomentativo seguito dalla Corte in questa pronuncia, il razionale sfruttamento della terra è una finalità da perseguire assieme al ristabilimento di equi rapporti sociali, anzi è il modo per ottenerlo. A completamento logico del ragionamento perseguito, la Corte aggiunge nella sentenza che al lavoratore che per effetto  di questa disposizione veda cessato  l’uso del terreno, tocca un equo indennizzo
.

Dunque, se il proprietario vuole utilizzare in maniera più razionale il suo terreno, questa finalità prevale anche sulla preferenza data al lavoratore diretto del fondo.

Nel ripercorrere la storia dell’applicazione dell’art. 44 Cost, non si può prescindere dalla valutazione dell’importanza
 che ha avuto - proprio in tema di agricoltura- l’ingresso dell’Italia nell’Unione Europea, in connessione anche al fatto che l’ordinamento comunitario è oggi richiamato direttamente dall’art.117, comma primo, della Costituzione
;  inoltre, non  si può evitare di osservare la forte analogia esistente tra l’art. 44 Cost.  e gli obiettivi della PAC (Politica Agraria Comunitaria): da un lato lo “sviluppo razionale della produzione agricola”, dall’altro la realizzazione di un “tenore  di vita equo” per gli agricoltori, elementi ulteriormente amplificati dall’adesione dell’Italia all’ Unione europea
. 

CAPITOLO 2

IL REGIME DELLA PROPRIETÀ TERRIERA NELL’ORDINAMENTO COSTITUZIONALE

2.1 L’ART. 44 DELLA COSTITUZIONE (FINALISMO
 DELLA NORMA)

Lo spinoso dibattito inerente le questioni economiche e sociali che si andavano profilando in merito alla stesura dell’ articolo 44 della Costituzione, si svolse tra “spinte redistributive, esigenze produttivistiche ed obiettivi dichiaratamente sociali, tra accentuazione della necessità di un intervento del legislatore ordinario e previsione di un suo ruolo puramente facoltativo
”.
E’evidente come le varie forze politiche presenti in assemblea costituente dovessero tener conto di una molteplicità di fattori incidenti sugli equilibri di un nuovo assetto istituzionale che avrebbe poi permeato di sé ogni ambito sociale. Occorreva tutelare valori dissimili tramite un contemperamento di interessi che finiva inevitabilmente per imporre scelte in seguito alle quali uno di essi sarebbe rimasto in parte sacrificato a favore di un altro.

 Lasciare troppo spazio al legislatore ordinario, del resto, avrebbe significato abdicare ad una responsabilità assunta verso i cittadini della nascente Repubblica.

La successione dei testi proposti per  l’articolo in esame
, aveva il merito di mettere in evidenza i punti sui quali si focalizzarono le attenzioni dei costituenti, nonché di esplicitare le nodali questioni giuridiche sulle quali si accesero i principali contrasti.

I dibattiti svoltisi in seno alla III Sottocommissione ebbero ad oggetto in modo particolare i temi inerenti alla “proprietà fondiaria”.
Si palesò, in tale contesto interlocutorio, la necessità di redigere una norma che fosse in grado di affrontare e risolvere, in modo esplicito quanto definitivo, l’urgente e delicato problema della riforma fondiaria
.
Grazie al superamento delle discutibili posizioni di coloro che non ritenevano  opportuno attribuire manifeste implicazioni di carattere sociale alle disposizioni costituzionali
, nonché delle opinioni  di coloro che  esprimevano giudizi critici circa la mancanza di un preciso significato delle espressioni ”razionale sfruttamento del suolo”  ed “equi rapporti sociali
” - contenute negli articoli 42 e 44 della Costituzione - emerse con chiarezza il finalismo della norma. 

Esso prendeva forma tramite una convergenza di posizioni che venivano condivise grazie ad un’apertura compromissoria.

E’possibile tentare di ricostruire la natura di tale finalismo descrivendolo come una sorta di riproduzione, in seno all’articolo 44, dello schema normativo che era già stato adottato in occasione della redazione dell’articolo 42 della Costituzione. 

A conferma di quanto affermato può essere utile ricordare l’intervento di cui fu autore l’On.  Gustavo Ghidini. Egli si espresse proprio in difesa della posizione che proponeva un approccio con la norma medesima che fosse idoneo a farne emergere l’indicazione finalistica, ovvero ne estrapolasse il significato ultimo, comprensivo delle implicazioni sul piano pratico che sarebbero state diretta conseguenza della sua applicazione. 

In tale contesto egli alluse in modo piuttosto esplicito al collegamento che, all’interno dell’ambito dei “rapporti economici”  avvicinava le disposizioni contenute nell’articolo 44 a quelle contenute nell’articolo 42, giungendo a porre in essere l’asserzione secondo la quale il contenuto normativo dell’articolo 44 della Costituzione “accentua la  funzione sociale del diritto di proprietà
”.

Nei lavori preparatori, pertanto, il concetto complesso e polivalente di “funzione sociale
”, ebbe modo di assumere un ruolo centrale nell'ambito dei rapporti economici.  In tale contesto non mancarono, come accennato, posizioni che riconoscevano nella funzione sociale il comune denominatore delle disposizioni contenute rispettivamente negli articoli 42 e 44 della Costituzione, come se essa ne rappresentasse la medesima “ratio” ispiratrice.

Per meglio comprendere la funzione finalistica della norma occorre affrontare alcune questioni, prima fra tutte quella relativa al senso della formula finalistica contenuta nel primo comma dell’articolo in esame.

Durante i lavori preparatori,  furono esplicitamente respinti tutti i tentativi di dare alla norma una  finalità ed un impianto meramente produttivistici
, tant’è che può ritenersi plausibile un’interpretazione della medesima finalità di ordine sociale a cui l’art. 44 si riferisce tale da condurre ad una lettura della norma,  nel modo seguente: “[…] al fine di conseguire uno sfruttamento del suolo tale da stabilire equi rapporti sociali”.
Quanto, poi, al senso da attribuire all’espressione “equi rapporti sociali”, la giurisprudenza costituzionale legge in essa una prescrizione tendente a realizzare un equo contemperamento tra gli interessi  delle parti in conflitto
.
Un conflitto, quello cui si allude, di ordine sociale, responsabile dei delicati equilibri politici ed economici di cui i costituenti furono costretti a farsi carico optando per soluzioni redazionali ponderate e prudenti che potessero avere il merito di non compromettere a priori alcun interesse.

A questo punto,  occorre determinare il valore dell’elencazione contenuta nella seconda parte del comma primo dell’art. 44 Cost., in particolare, cercando di verificare se tale elenco di mezzi debba essere inteso in senso tassativo o meramente esemplificativo
.
La dottrina, espressasi più volte sull’argomento, ha risolto il problema osservando che l’insieme dei mezzi elencati (imposizione di obblighi e vincoli, limitazione all’estensione secondo le regioni e  le zone agrarie, bonifica, trasformazione del latifondo, ricostruzione delle unità produttive, aiuti alla piccola e  media proprietà e alle zone montane) è di ampiezza tale da consentire di ricomprendere al suo interno qualsiasi tipo di intervento ritenuto, dal legislatore ordinario, necessario per il raggiungimento dei fini indicati.  Per avvalorare tale orientamento, può essere sufficiente  richiamare l’attenzione sulla vastità semantica e interpretativa del noto comma  dell’art. 44 Cost. in cui si legge che “la legge impone obblighi e vincoli alla proprietà terriera privata”.
Altra importante questione che appare opportuno affrontare per comprendere a pieno la prospettiva finalistica della norma, è quella relativa alla riserva di legge. 

Gli interventi posti in essere dal legislatore in questa materia, per essere fondati su presupposti di legittimità, devono rispettare le finalità costituzionalmente individuate a livello contenutistico dalle specifiche disposizioni normative, ma devono rispondere altresì agli aspetti puramente formali. 

Quanto a quest’ultimo punto, del resto, è stato necessario porsi un interrogativo, sulla riserva di legge prevista dall’articolo in commento. Ci si chiede se tale riserva sia esclusivamente statale oppure si ammissibile una competenza del legislatore regionale. Ogni dubbio in merito alla natura ed alla tipologia della riserva di legge è stato però sciolto dalla previsione dell’articolo 117 della Costituzione - così come riformato dalla l. cost. 3/2001- ove esso riconosce la competenza regionale in materia, fermi restando i limiti intrinseci
 che la legislazione regionale incontra all’interno di ogni sua sfera di competenza
.

Emerge dai vari scritti intorno all’articolo 44 della Costituzione, che esso rappresenta, per il suo contenuto, una novità introdotta dalla Costituzione repubblicana in ordine al tema della proprietà terriera; infatti di esso si parla non come di “un, bensì come dell’ articolo della riforma agraria”
.

Le ragioni della sua sensibile carica innovativa sono da ricercarsi proprio nella previsione di una “forma di ablazione” della proprietà, a sfondo sociale ed economico che non sembra avere precedenti. 

Una sorta di breccia apertasi nella tradizionale inviolabilità del diritto dominicale per eccellenza.

Un istituto giuridico legittimato dalla stessa carta fondamentale dello Stato, una forma espropriativa che è abilitata a ridisegnare i confini della grande proprietà terriera, in modo da contribuire alla «trasformazione del latifondo e alla ricostituzione» di diverse «unità produttive», mediante la diffusione della piccola e media proprietà a carattere contadino, allo scopo «di conseguire il razionale sfruttamento del suolo e di stabilire equi rapporti sociali»”
.
La letteratura giuridica non si astenne dall’attribuire notevolissima importanza al predetto articolo 44 che certo non avrebbe potuto passare inosservato. Esso fu definito «norma di grande riforma economico-sociale», vincolante per le regioni e capace di modificare la struttura stessa dell’ assetto complessivo dei rapporti economici
.
Dallo svolgimento storico dei fatti, tuttavia, nonostante il motivato clamore che la norma produsse in ambito dottrinale e scientifico, non si può non constatare, da un punto di vista pragmatico, il carattere limitato e l’esito modesto della riforma agraria.  A queste ragioni può essere ricondotta l’opinione di alcuni storici, i quali affermarono che neppure una norma come l'art. 44 Cost. (con tutta la sua indubbia carica innovativa di partenza) sia riuscito a produrre cambiamenti significativi riguardo alla configurazione della proprietà e tanto meno abbia inciso sull'assetto economico-sociale del Paese
”.
2.4 LA RISERVA DI LEGGE EX ART. 44 COSTITUZIONE

Il  primo comma dell’art. 44 Cost., nella parte in cui recita: “[…]la legge impone obblighi e vincoli alla proprietà terriera privata[…]”, introduce una  riserva di legge “rinforzata”, in quanto indica al legislatore ordinario di agire dirigendosi al perseguimento di determinati scopi - i quali devono essere intesi come strettamente e teleologicamente collegati e non considerati tra loro indipendenti - ; per questo motivo il legislatore è obbligato ad operare rigorosamente rispettando le finalità da esso indicate (sent. Corte Cost.  n. 139/1984)
.

L’utilizzo di una riserva di legge, rappresenta una forte garanzia per la proprietà privata, soprattutto quando è accompagnata dalla imprescindibile liquidazione di un indennizzo per espropriazione, in quanto, in tal modo, il provvedimento ablatorio fa percepire le operazioni di esproprio e di redistribuzione delle terre in modo più accettabile agli occhi del cittadino. Il fatto che tali procedimenti debbano essere supportati a livello politico-parlamentare e debbano altresì risultare conformi a requisiti di generalità ed astrattezza -tali da renderli compatibili con il principi di uguaglianza, oltre che obiettivamente motivati- li rende in qualche modo suscettibili di controllo e li scopre, almeno in parte, dal manto di arbitrarietà da cui, in caso contrario,  sarebbero fisiologicamente coperti.

In un simile  modus operandi, il requisito della funzione sociale risulta essere di importanza cruciale, in quanto mostra al legislatore ordinario il significato da attribuire al suo dovere di farsi carico non solo di un doveroso trattamento non discriminatorio tra proprietari, ma anche di gestire i rapporti spesso conflittuali tra proprietari e non proprietari.

La riserva di legge ex art. 44 Cost., è, quindi, rinforzata per il fatto che concede al legislatore regionale una competenza esclusiva in materia di disciplina del diritto di proprietà, nonostante si accompagni una precisa indicazione delle modalità di utilizzo di tale potere.

La dottrina ha più volte sollevato il problema di come dovesse intendersi la riserva di legge di cui all’art. 44 co. 1° Cost., e la risposta prevalente è stata quella di ammettere - nei limiti dei principi statali - la competenza del legislatore regionale, in forza del fatto che tra le materie elencate dall’art. 117 Cost. figuravano - tra quelle rimesse alla competenza regionale – quelle di “agricoltura e foreste”.

Dopo il trasferimento di funzioni dallo Stato alle Regioni, attuato con il D.P.R. 616/1977, si è accresciuto il ruolo svolto da queste ultime nella politica agricola: particolare importanza  ha assunto il ruolo della legislazione regionale nelle politiche di tutela e bonifica del territorio ed in quelle relative allo sviluppo delle zone montane. Ma è soprattutto la l. 431/1993 - istitutiva del Ministero delle risorse agricole,  alimentari e forestali (MIRAAF) - che ha attribuito alle Regioni tutte le funzioni in materia di agricoltura e foreste, acquacoltura e agriturismo, nonché le funzioni relative alla conservazione ad allo sviluppo rurale.
2.3 
L’ART. 44 NEL SISTEMA DEI RAPPORTI ECONOMICI DISCIPLINATI DALLA COSTITUZIONE,  IN PARTICOLARE IN RELAZIONE AGLI  ARTT. 41 E 42  COST.
L’articolo 44 della Costituzione contiene tutti i principi fondamentali  inerenti l’intervento pubblico in agricoltura, quelli ritenuti necessari od utili per favorire lo sviluppo produttivo dell’impresa agricola (“conseguire  il razionale sfruttamento del suolo”) e per realizzare in essa una migliore redistribuzione del reddito (“stabilire equi rapporti sociali”)
.

La proprietà terriera privata è uno strumento di produzione, ossia un bene economico destinato alla produzione, in particolare, destinato a costituire la base della struttura di un’impresa agricola
. Tutti gli interventi pubblici aventi ad oggetto la modifica del regime fondiario, in realtà sono diretti agli scopi economico-sociali di trasformare la struttura della impresa agricola (“conseguire il razionale sfruttamento del suolo e stabilire equi rapporti sociali”).

Il dibattito in seno all’Assemblea costituente aveva mostrato il legame tra lo statuto della proprietà terriera e la disciplina generale della proprietà e dell’impresa, nonché l’incapacità di una parte dei costituenti di percepire il problema della proprietà fondiaria come distinto da 
“ quello della proprietà e dell’ impresa in generale”
.

Da un’interpretazione dell’art. 44 Cost. in stretta connessione con gli artt. 41 e 43 Cost., è possibile dedurre il principio di carattere generale secondo cui la Carta esprimerebbe la volontà che “i beni  in genere ed i beni economici”, ed in particolare quelli destinati alla produzione, “siano oggetto di proprietà privata”. Alla medesima conclusione - secondo cui la Costituzione considera regime “normale e prevalente” la proprietà privata- giunge anche Mortati, stabilendo delle relazioni sistematiche tra gli artt. 44 e 42, 43 e 47 Cost. Tali disposizioni prevedono delle scelte di favore per il regime privatistico della proprietà: infatti,  l’art.42 Cost. affida alla legge il compito di rendere accessibile a tutti il diritto di proprietà;  l’art. 43 Cost. limita dettagliatamente ai soli casi previsti dal costituente le ipotesi di nazionalizzazione; l’art. 44 prevede in capo alla legge, oltre al compito di porre limiti ed obblighi alla proprietà terriera, quello di aiutare “la piccola e  media proprietà”;  l’art. 47 pone tra gli obblighi della Repubblica quello di favorire l’accesso del risparmio popolare anche alla “proprietà diretta coltivatrice”.

Inoltre, esiste una stretta relazione tra l’ art. 44, 1° co. Cost. e l’art. 41 Cost.; infatti, l’art. 44 Cost. dovrebbe essere letto come un’applicazione specifica dell’art. 41 piuttosto che dell’art. 42, in considerazione del collegamento logico esistente tra le norme costituzionali disciplinanti l’impresa (ed, in primis, con l’art.41, quale riguarda non la proprietà, bensì l’uso di “certi beni in proprietà dei privati”, in quanto si riferisce allo svolgimento delle attività del titolare di fondi rustici, ed interviene ”quando il processo di garanzia  e di definizione della proprietà è esaurito” 
).
Ancora, il legame esistente tra gli artt.41 e 44 Cost. si evidenzia nel fatto che si tratta di norme entrambe destinatarie di una “tecnica di indirizzo delle attività economiche”; tecnica che nel caso dell’art.44 appare più vincolante, dal momento che coincide con un obbligo di destinazione attinente al “razionale sfruttamento della terra” da parte del proprietario-imprenditore agricolo.

Infine, Rodotà scrive che le difficoltà circa la collocazione dell’art.44 nell’alveo della disciplina dell’impresa o in quello della proprietà, derivano non solo dalla molteplicità di riferimenti che la disciplina della proprietà agraria porta con sé, ma anche dalle ambiguità sull’aggancio alla proprietà o all’impresa persistenti nel testo dell’articolo.

L’autore conclude nel senso che tale articolo contiene al suo interno dei dati rilevanti in egual misura sia sotto il profilo della disciplina del diritto di proprietà in generale, che sotto il profilo della disciplina delle attività economiche
.
2.4 
LA LEGISLAZIONE SPECIALE AGRARIA E LE LEGGI DI RIFORMA FONDIARIA

L’art. 44 della Costituzione è stato il fondamento della riforma fondiaria attuata parzialmente a partire dagli anni 50. In quegli anni gli interventi del legislatore, volti alla attuazione del programma contenuto nell’art. 44 Cost., ebbero ad oggetto soprattutto la redistribuzione della proprietà della terra attraverso le leggi di riforma fondiaria..

L’intervento di Riforma agraria ha interessato le aree del Paese dove più aspre erano state le lotte dei contadini:  la Calabria con la legge Sila (l. 230/1950
, Provvedimenti per la colonizzazione dell’altopiano della Sila e dei territori jonici contermini), la Sicilia con la l. reg. Sic. 104/1950
, alcune zone della Pianura Padana, della Maremma tosco-laziale, della Campania, della Sardegna,  della Puglia e della Lucania, con la c.d. “legge stralcio” 841/1950
 (con la quale veniva estesa ad altri territori la normativa di redistribuzione). 

L’obiettivo di tali provvedimenti legislativi era quello di attuare le previsioni costituzionali relative alla trasformazione del latifondo ed all’imposizione di limiti all’estensione della proprietà terriera, ovvero di  sostituire ad un tipo di impresa agricola estensivamente coltivata e scarsamente produttiva un’impresa che fosse più rispondente alle esigenze sociali di diffusione della proprietà contadina e di conduzione intensiva e organizzazione cooperativa della stessa.

In questo senso la riforma realizzata in Italia si colloca sulla scia della tradizione della colonizzazione e dell’intervento pubblico coattivo in materia di trasformazione fondiaria e caratterizza un momento storico in cui il legislatore, per poter trasformare e colonizzare la grande proprietà, ha ritenuto necessario avvalersi dello strumento dell’espropriazione
.

In particolare, la trasformazione delle aree agricole fu affidata a speciali enti pubblici - gli enti di riforma fondiaria - che avevano il compito di redigere programmi di trasformazione fondiaria e agraria
. In realtà, la legge generale di Riforma agraria, valida su tutto il territorio nazionale, non è mai stata promulgata, tuttavia ha agito da stimolo  per la disgregazione delle grandi proprietà terriere, specialmente nel Sud ed in Sicilia
.
E’ con la l. 203/1982
 che la Riforma agraria giunge a completa maturazione; tale legge infatti, riprendendo e sviluppando i motivi delle leggi precedenti, svolge la funzione di atto terminale della Riforma agraria. La legge 203 “percepisce e sviluppa i fermenti sociali delle cosiddette lotte contadine e realizza l’aspirazione diffusa a consolidare la tutela del lavoro dell’imprenditore agricolo, cioè a mettere dei punti fermi alla lenta costruzione di una normativa garantistica dei diritti del contraente  più debole o meglio del contraente “più imprenditore” e soprattutto “più lavoratore”
.
I punti salienti della citata legge sono:

- elevazione dell’affitto agrario, inteso come affitto a coltivatore diretto, al rango di contratto agrario, trattandosi di uno schema contrattuale più rispondente alla funzione economico-sociale richiesta ad un contratto agrario di moderna concezione;

- estensione delle norme regolatrici dell’affitto a tutti i contratti agrari contrassegnati da una concessione di fondo rustico o nei quali comunque figuri il conferimento di un fondo rustico;

- “conversione o trasformazione” della mezzadria e degli altri contratti associativi, comprese certe figure di soccida, in contratti di affitto, allorché ricorrano determinati presupposti soggettivi ed oggettivi;

- maggiore autonomia dell’affittuario in quanto imprenditore, che mantiene il privilegio di determinare il canone locatizio secondo il c.d. regime dell’ “equo canone”. Un ulteriore vantaggio è rappresentato dalla fissazione di un periodo legale minimo di durata del rapporto, che non può essere inferiore a quindici anni; a questo si aggiungono più ampi poteri dell’affittuario, il quale può addirittura modificare l’iniziale ordinamento colturale del fondo locato, all’unica condizione che permanga il carattere genericamente agricolo dello sfruttamento;

- il particolare rilievo assunto alle qualifiche professionali di” coltivatore diretto”, di “imprenditore a titolo principale “ e di “familiare dell’affittuario”. In particolare, per quanto attiene a quest’ultima figura, la legge 203, lo legittima a subentrare nel rapporto di affitto ed a succedere nel godimento del fondo in luogo  dell’affittuario del de cuius, con preferenza rispetto ai coeredi non coltivatori.  Inoltre,la legge del 1982 ha sostituito il concessionario individuale  con un soggetto collettivo, l’intera famiglia coltivatrice, assunta a parte del contratto;

- la revisione dei modi di estinzione del rapporto di concessione, unita al riconoscimento di un indennizzo al concessionario per le ipotesi di “risoluzione incolpevole” del contratto agrario;

- ammissione della stipulazione di eventuali “patti in deroga”, purché siano raggiunti con l’assistenza delle rispettive organizzazioni professionali agricole
.

La materia agraria trova riconoscimento giuridico, oltre che nel codice civile e nella costituzione, anche in numerose leggi, che sono state e che vengono tuttora  emanate per regolare la complessa disciplina agraria o per modificare od integrare precedenti disposizioni.

Tale produzione normativa prende  il nome di Legislazione speciale agraria
, fonte quantitativamente più rilevante del diritto agrario che può essere ripartita in tre filoni fondamentali:

· norme riguardanti la tutela e lo sviluppo delle strutture produttive (all’interno di questo filone si possono comprendere leggi di riforma fondiaria, leggi di riforma dei contratti agrari, le leggi sul credito agrario e sulle provvidenze agricole, leggi sui piani aziendali di sviluppo);

· norme riguardanti la regolamentazione del mercato dei prodotti agricoli (ne fanno parte le leggi sulle associazioni dei produttori,  le leggi sulla tutela di particolari colture e prodotti, le leggi sugli ammassi);

· norme riguardanti il riassetto del territorio (comprendenti le leggi sulla bonifica, le leggi sul riordinamento dei boschi e dei terreni montani e le leggi sulla tutela dell’ inquinamento)
.

2.5   LA GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE IN TEMA DI RIFORMA AGRARIA E FONDIARIA.

L’iniziale contributo interpretativo della Corte Costituzionale all’attuazione dell’art. 44 è stato dettato dall’esigenza di assicurare un equilibrato componimento dei diversi interessi in conflitto
.

Nella fase iniziale della sua giurisprudenza emerse con maggior vigore la volontà della Corte di garantire l’attuazione dell’art. 44 Cost., liberando il terreno che lo circondava da questioni di legittimità costituzionale formulate in ordine ad una insufficiente tutela della ragioni proprietarie.

I primi interventi del giudice costituzionale in materia di proprietà terriera hanno avuto ad oggetto proprio la legislazione fondiaria; si tratta per lo più di pronunce relative a questioni di natura tecnica originate dal complesso meccanismo di delega al Governo , previsto sia nella legge Sila che nella legge stralcio. In queste pronunce la Corte ha affrontato anche il problema della determinazione dell’indennizzo da riconoscere ai proprietari espropriati: con la sent. 61/1957
, la Corte afferma che ”un indennizzo stabilito in misura simbolica sarebbe un indennizzo inesistente”, in tal modo estendendo anche all’art. 44 i criteri di valutazione utilizzati per la determinazione dell’indennizzo in caso di esproprio ex art. 42
.

Sempre in tema di indennizzo, la Corte afferma che “esso non è escluso  nemmeno nel caso in cui l’esproprio si configuri come una sorta di sanzione a carico del proprietario”
.
Ancora con riguardo alle leggi di riforma fondiaria la Corte dichiarava la piena discrezionalità del legislatore nella scelta dei criteri per limitare la proprietà fondiaria, “ritenendo che le scelte operate fossero compatibili con il principio di eguaglianza e rispondessero ad un programma di trasformazione parziale e graduale del regime giuridico ed economico della proprietà terriera (Corte Cost. n. 64 del 1957)
”.
L’attenzione della Corte per i diritti dominicali è espressa in diverse sentenze, in particolare nella sent. 10/7/1974, la Corte afferma che “per stabilire equi rapporti sociali, non basta assicurare la tutela soltanto ad una delle parti del rapporto, sebbene sia la più debole, ma occorre un equo temperamento degli interessi di entrambe: il che non può dirsi si verifichi  quando al proprietario concedente […] è preclusa l’unica possibilità, prima concessagli, di rientrare in possesso del fondo al fine di operarvi trasformazioni radicali”.
Sempre in tema di vincoli ed obblighi alla proprietà imposti dalla legge, la Corte riconosceva ampia discrezionalità al legislatore al fine di permettere il perseguimento degli obiettivi posti dall’art. 44 Cost.: rientrano in questa categoria il limite derivante ai poteri del proprietario dall’esercizio di attività venatorie sul fondo
, o ancora quello consistente nella determinazione autoritativa del canone in cereali o in denaro
.
Rimanendo nell’ambito degli obblighi e dei vincoli imposti alla proprietà terriera, la Corte non mancava di dichiarare l’illegittimità costituzionale di quelle imposizioni che limitassero in maniera eccessiva la libertà contrattuale dell’imprenditore, soprattutto nelle ipotesi in cui quest’ ultimo fosse il conduttore di un’azienda agricola.
2.6
L’ISTITUZIONE DELLE REGIONI E LA LORO COMPETENZA IN MATERIA DI PROPRIETÀ TERRIERA 
Il rapporto tra Stato (Ministero dell’Agricoltura e delle Foreste) e Regioni (Assessorati regionali all’agricoltura)  in campo di politica agraria è  stato storicamente difficile e conflittuale.

Le origini di questo conflitto sono coeve ai cambiamenti intervenuti in agricoltura a seguito dell’intervento pubblico che ha portato alla nascita della Comunità Economica Europea  (nel 1958) da una parte ed all’istituzione delle Regioni a statuto ordinario (nel 1970) dall’altra
.
In particolare,  i contrasti tra Stato e Regioni, si traducono in un contrasto tra Ministero dell’agricoltura e delle foreste ( MAF) e Assessorati regionali all’agricoltura; tali conflitti risalgono al 1970 - anno di istituzione delle Regioni a statuto ordinario - ma si sono intensificati negli anni ’90, fino a sfociare nella richiesta di referendum abrogativo del suddetto Ministero, avutasi nel 1993.

In seguito al referendum il Ministero non fu abolito, ma cambiò semplicemente denominazione in Ministero delle risorse agricole, alimentari e forestali (MIRAAF), invece le Regioni ottennero uno spostamento sostanziale dei finanziamenti previsti in materia agricola (80% del totale).

  Negli anni ’90 la conflittualità tra MIRAAF e Regioni è andata inasprendosi, per una generale tendenza della riaffermazione dei poteri centrali, che ha portato all’instaurazione di una maggiore collaborazione e coordinamento  tra le Regioni stesse.

Ma il problema dei rapporti tra Stato e Regioni rimane ancora aperto, soprattutto dopo la nuova richiesta di referendum abrogativo del 1997 che ha portato all’approvazione del decreto n. 143 del 4 giugno 1997 di Conferimento alle Regioni delle funzioni amministrative in materia di agricoltura e pesca e riorganizzazione dell’amministrazione centrale, con cui si abolisce il MIRAAF (Ministero delle risorse agricole, alimentari e forestali) e si istituisce il Ministero per le Politiche agricole (Mipa),  al quale vengono affidate le funzioni di coordinamento ed indirizzo delle politiche agricole, agroindustriali e forestali, restando di competenza delle Regioni tutti gli altri compiti svolti in materia di agricoltura, foreste, pesca, agriturismo, caccia, sviluppo rurale ed alimentazione.

Attualmente il quadro delle competenze legislative regionali va nuovamente considerato alla luce della riforma del titolo V della Costituzione operata con l. cost. 3/2001, approvata al termine della XIII legislatura repubblicana. Sulla base dell’attuale art. 117 Cost.,  è stata riconosciuta alle Regioni una duplice competenza- esclusiva e residuale- relativamente ad  alcune materie, fermo restando il necessario coordinamento con i principi affermati in sede nazionale e con le attribuzioni spettanti allo Stato in via esclusiva o concorrente con le Regioni, in modo da evitare possibili interferenze sugli stessi contenuti
.
CAPITOLO 3
LA RIFORMA  DEL TITOLO V  DELLA COSTITUZIONE E LA COMPETENZA DELLE REGIONI

3.1
LA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE AD OPERA DELLA L. COST. 3/2001

Con la legge costituzionale
 18 ottobre 2001, n. 3 
 è stato profondamente modificato il titolo V, parte seconda, della Costituzione.  Si è così concluso un lungo e tortuoso cammino teso al riconoscimento della massima autonomia
 possibile agli enti territoriali, fermi restando i principi di unicità ed indivisibilità della Repubblica (art. 5 Cost.).

Tale riforma si pone, altresì, come punto di partenza per una nuova configurazione (nonché forma di Stato) della Repubblica italiana, sia all’interno-  in ottica “federalista”- che nei confronti dell’Unione Europea e della comunità internazionale
.

Tra i vari cambiamenti introdotti, vi è quello del ribaltamento del criterio del riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni che costituisce uno degli elementi maggiormente innovativi. In base a tale capovolgimento nel riparto delle competenze, lo Stato, ex art. 117 Cost., risulta attualmente competente in via esclusiva solo nelle materie espressamente attribuitegli dalla Costituzione, salva la determinazione dei principi fondamentali in ambito concorrente.

Tale ridislocazione di poteri dal centro alla periferia viene così incontro  alle istanze di sussidiarietà e di federalismo della società politica, civile ed economica italiana, in modo da adeguare l’Italia a quei fenomeni di regionalizzazione e federalizzazione dei poteri pubblici che anche in Europa sono diventati imponenti ed assumeranno un’importanza crescente nel futuro dell’Unione Europea.

Per poter analizzare al meglio il contenuto della riforma del titolo V della Costituzione, si  procederà ad un raggruppamento delle modifiche in nove blocchi
.

3.2 IL NUOVO RIPARTO DI COMPTENZE LEGISLATIVE TRA STATO E REGIONI

1) Le disposizioni di principio
All’interno di questo primo blocco di disposizioni si trovano le modifiche all’art. 114, all’art. 118 -  mediante l’introduzione di un ultimo comma - ed all’art. 120 che si vede aggiunto un secondo comma.

Quanto all’art. 114, il primo dato fondamentale è la previsione dei soggetti che compongono la Repubblica:  i Comuni, le Città metropolitane, le Province, le Regioni e lo Stato.

Il secondo comma dell’art. 114  estende a Province, Comuni, e Città metropolitane la formulazione del vecchio art. 115,  in base al quale le Regioni sono enti autonomi con propri poteri e funzioni, secondo i principi fissati dalla Costituzione.

L’ultimo comma dell’articolo in esame, introduce e costituzionalizza il ruolo di Roma come capitale della Repubblica e prevede una legge di ordinamento della capitale.

2.1) la ripartizione per materie


La più significativa innovazione connessa alla riforma del Titolo V parte II della Costituzione deriva dalla nuova 
 impostazione del riparto di competenze legislative tra Stato e Regioni, potenzialmente idonea alla realizzazione del c.d. “federalismo 
”. 

La novità introdotta dalla l. 3/2001 consiste nel fatto che lo Stato adesso è l’ente dotato di potestà legislativa su materie enumerate e tassative in base ad un apposito elenco (art.117, co.2, Cost.), invece le Regioni acquistano un potere legislativo “generale e residuale ”.

Un’altra innovazione  è rappresentata  dalla scomparsa della competenza integrativo-attuativa delle Regioni; mentre, resta in vita - se pur alleggerita dai  limiti posti ai legislatori regionali -la competenza legislativa ripartita o concorrente tra Stato e Regioni.

La nuova formulazione dell’art. 117 Cost. prevede, innanzitutto,  limiti comuni sia per il legislatore nazionale che per quelli regionali (rispetto della Costituzione, dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali) nell’ottica di una quasi totale equiordinazione delle due categorie di leggi
. Tale articolo consente di distinguere una serie di funzioni su cui lo Stato ha una competenza legislativa esclusiva, da quelle  in cui la competenza esclusiva è affidata alle Regioni. In un tale contesto le prime sono individuate come “funzioni nazionali”, mentre le seconde come “funzioni regionali”. Sono funzioni nazionali quelle per le quali la Costituzione prevede l’uniformità di trattamento per tutti i cittadini - i diritti essenziali dei cittadini, la regolamentazione della concorrenza,  - e quelle che non avrebbe senso attribuire alla competenza regionale -difesa, politica estera, commercio, ecc.; - mentre sono regionali le competenze relative a quelle materie che non coinvolgono  questioni etiche (turismo, promozione regionale, infrastrutture, ecc.)
.
Accanto a queste materie che la Costituzione assegna in maniera chiara ve ne sono alcune che determinano un’area di incertezza e che riguardano quelle materie per le quali la Costituzione assegna una competenza concorrente allo Stato ed alle Regioni. Su tali materie sia lo Stato che le Regioni possono legiferare, anche se le Regioni possono farlo solo nell’ambito dei principi fondamentali definiti dallo Stato. 

Di seguito si riporta una indicazione delle materie, suddivise per categorie, in base alla competenza nazionale e regionale.

FUNZIONI NAZIONALI

a) All’interno di questa categoria sono comprese  tutte quelle funzioni in cui lo Stato ha competenza legislativa esclusiva: per cui vi rientrano la materia dell’amministrazione generale (trattandosi di una funzione nazionale solo per la parte che si riferisce all’Amministrazione centrale ex art. 117,comma 2, lettera g,Cost.). Ancora rientrano tra le funzioni nazionali la spesa per la Politica  estera (ex art. 117, comma 2, lett. A, Cost.), la difesa, la sicurezza politica, la giustizia, la cultura ed i servizi creativi, l’ambiente, la previdenza e le integrazioni salariali.

b) In materia di sanità, assistenza e beneficenza ed istruzione lo Stato e le Regioni hanno invece  una competenza legislativa concorrente.

FUNZIONI  REGIONALI

a) All’interno di questa classe troviamo le funzioni
 sulle quali le Regioni hanno competenza esclusiva: amministrazione generale (con la specifica che si tratta si una funzione  regionale per la parte che si riferisce all’amministrazione regionale), formazione, agricoltura (art. 117, co. 4),  pesca marittima, turismo, commercio, industria ed artigianato, viabilità (la competenza è regionale esclusivamente per la parte che si riferisce alle strade statali), telecomunicazioni.

b) Sono considerate regionali
 anche le funzioni di spesa su cui le Regioni hanno una competenza legislativa concorrente. Rientrano tra queste le materie di ricerca e sviluppo, cultura  e servizi, ambiente, integrazioni salariali, trasporti, energia.
La potestà legislativa esclusiva dello Stato, ex art. 117, co. 2, Cost., interviene sulle materie che possono ricondursi alle quattro funzioni fondamentali dello Stato - rapporti internazionali, difesa, moneta e giustizia - alle quali si aggiungono alcuni particolari competenze
. Oltre all’attribuzione allo Stato dell’ordine pubblico e della sicurezza, della competenza ordinamentale sugli enti locali, della previdenza sociale e delle norme generali sull’istruzione,  rilevano particolarmente tre competenze statali che potranno costituire un forte elemento di recupero della potestà legislativa statale. Si tratta della potestà legislativa esclusiva in tema di tutela della concorrenza, attraverso la quale lo Stato potrà intervenire trasversalmente - fissando i principi ed anche norme più dettagliate- su tutte le materie della vita economica,
altrimenti  affidate alla potestà legislativa regionale; della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ed  infine della competenza in tema di tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali
.
Nella potestà concorrente
 rientrano alcuni nomina  quali la tutela della salute ed il governo del territorio, che,  probabilmente, si sovrappongono - totalmente o parzialmente - con competenze regionali. Inoltre,  per effetto della riforma dell’art. 117 Cost., sono state aggiunte  ulteriori materie al novero di quelle di potestà concorrente  -  porti ed aeroporti civili, grandi reti di trasporto e di navigazione, produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia, sistema bancario locale- che aprono nuovi spazi  agli interventi regionali.
Il quarto comma  dell’art. 117 Cost. prevede,  poi, una potestà legislativa regionale residuale su tutte le materie non elencate nell’art. 117
. Tra di esse si possono ricomprendere:

- ordinamento ed organizzazione regionale;

- agricoltura;

- artigianato; 

- commercio, fiere e mercati;

- industria;

- turismo ed industria alberghiera;

- energia, per  profili di interesse locale e l’autoproduzione;

- camere di commercio;

- trasporti  e viabilità;

- miniere, risorse geotermiche, cave e torbiere;

- acque minerali e termali;

- formazione professionale; 

- servizi sociali;

- polizia amministrativa regionale e locale.
2.2) I problemi di attuazione

Per tutta la potestà legislativa statale e regionale si apre  il problema della definizione delle materie, a cui  si aggiunge,  per la potestà concorrente, il problema della definizione dei principi fondamentali e, per la potestà esclusiva regionale, l’ulteriore questione dell’individuazione dei limiti che derivano ad essa dalle competenze legislative statali di tipo trasversale, oltre che dai vincoli comunitari. Si analizzano, quindi, le soluzioni adottate  per dirimere le problematiche di cui sopra: la soluzione del problema relativo alla definizione delle materie potrebbe essere rappresentata  da una delega al governo volta  all’individuazione ed al coordinamento  dei principi fondamentali vigenti,  materia per materia.

Per quanto riguarda  la potestà legislativa regionale concorrente, il problema è di facile soluzione, dal momento che essa è immediatamente esercitatile, non dovendosi attendere nuove leggi quadro  e potendosi ricavare i relativi principi dalla legislazione vigente, ai sensi dell’art. 9 della l. 10 febbraio 1953, n.62, così come modificato  dall’art. 17 della l. 16 maggio 1970, n. 281.

Relativamente al problema della potestà esclusiva
 regionale, appare ancora da risolvere la questio juris relativa al regime  “principio-dettaglio” nel caso di nuova legislazione  statale; ovvero ci si chiede  se  sia possibile che la nuova legislazione  statale di principio fissi anche norme di dettaglio, applicabili fino all’intervento regionale.

Il nuovo terzo comma dell’art. 117, recitando all’ultimo periodo “nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato”, parrebbe escludere tale possibilità. Eppure, stante la delicatezza delle materie affidate alla  potestà concorrente regionale e la preclusione di  potestà regolamentare statale, sembra difficile  l’impossibilità di ricorrere  a qualche meccanismo che  permetta l’applicazione di nuove disposizioni  statali di principio  altrimenti inibite dall’eventuale inerzia regionale  nell’adeguamento ai nuovi principi.
2.3) Il nuovo ruolo dei consigli regionali

Le amplissime competenze attribuite alle Regioni pongono  urgentemente la questione dell’attitudine dei Consigli regionali
 a diventare solidi legislatori in queste materie e ad attrezzarsi  con adeguate strutture e risorse per acquisire conoscenze  ed informazioni in materie  di grande impatto sociale  e di altissima tecnicità e nel contempo  per saper individuare correttamente  i limiti  che alla loro potestà - come a quella statale - pongono la Costituzione,  l’ordinamento internazionale e quello comunitario.

2.4) I decreti legge regionali
La potestà legislativa esclusiva regionale - caratterizzata dall’impossibilità di intervento nella materia della legge statale - ripropone la questione dei decreti - legge regionali.

Ci si chiede come si debba agire nel caso in cui vi sia un’emergenza territoriale delimitata, oppure si versi in materia di competenza esclusiva regionale o ancora se  per  rispondere all’emergenza  si renda necessario derogare  a disposizioni  statali o regionali con forza di legge.


Poiché il decreto legge regionale non può essere convertito in legge  (per il divieto opposto dall’art. 117, co. 4),  non potrà essere emanato l’atto avente forza di legge di cui all’art. 77 Cost.. 
Residuano allora  due possibilità, o tornare  alla vecchia idea di necessità come fonte
,  oppure riconoscere la possibilità- anche in questo caso- agli Statuti regionali di disciplinare atti d’urgenza con forza di legge, eventualmente rafforzandone il carattere precario e provvisorio.
3) I nuovi spazi della potestà  regolamentare regionale

Riguardo alla  potestà normativa regionale, l’art. 117 co. 6 attribuisce allo Stato la potestà regolamentare  solo delle materie di legislazione esclusiva, riservandola invece alle Regioni in tutte le altre materie, sia concorrenti che residuali
. Quindi nelle materie  di potestà concorrente rileviamo  principi statali, norme di dettaglio regionali,  esecuzione ed attuazione sempre regionali.
Tuttavia una Regione potrebbe  dare direttamente attuazione  con un proprio regolamento a vigenti norme di dettaglio statali, senza  dover previamente porre  una norma di dettaglio regionale
.
Rimane sempre aperto  il problema dell’esecuzione e  dell’attuazione della legislazione statale nelle materie di potestà concorrente. In tali materie la competenza è completamente affidata alle Regioni, ed è precluso  qualsiasi intervento statale.
4) La riorganizzazione delle funzioni amministrative

In questa materia si rompe  il vecchio schema presente nella precedente Costituzione, del parallelismo  tra potestà legislativa e potestà amministrativa regionale.  A rompere  questo parallelismo ed a ridefinire i rapporti tra Stato e Regioni  sono intervenute diverse leggi.

Un primo intervento si è avuto  con la legge 15 marzo 1987, n.59
, (Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa) meglio nota come “ Legge Bassanini ”, la quale  impone,  in particolare,  due principi:

· la semplificazione delle procedure amministrative e dei vincoli burocratici alle attività private; 

· il federalismo amministrativo, cioè il perseguimento del massimo decentramento realizzabile con legge ordinaria, senza modifiche costituzionali.


La  “Legge Bassanini
”  nacque come legge delega,  avente la finalità di conferire al Governo il potere di  emanare decreti delegati per innovare e riformare l’intero sistema amministrativo italiano,  in modo da incidere sul sistema delle fonti, sulle strutture di Governo dello Stato, nonché sulle modalità di collegamento tra Stato,  Regioni e sistema delle autonomie locali.


La stagione delle riforme è  proseguita con la L. 15 maggio 1997, n. 157
, nota come “Bassanini Bis”, che si prefiggeva  due obiettivi - lo snellimento dei procedimenti (snellimento) e la riforma degli uffici (riorganizzazione) - in vista di  un ridisegnamento dell'organizzazione e del funzionamento dell'amministrazione pubblica con particolare riferimento a quella locale.
Nel vecchio art. 118  si affermava che le Regioni  possedevano funzioni amministrative in tutte le materie in cui avevano potestà legislativa.
Rispetto al testo della Commissione Bicamerale che  non scioglieva il nodo circa la legge  che potesse ridistribuire le funzioni amministrative, l’art. 118 prevedeva  che queste potessero essere ridistribuite anche con legge regionale. In tal modo,  si riapriva la possibilità per le Regioni di dialogare con il sistema  degli enti locali nella redistribuzione delle funzioni amministrative, anche se tale possibilità veniva resa difficile dal fatto che  nello Stato si era mantenuta  la legislazione esclusiva sull’ordinamento  degli enti locali.

Stando così le cose, l’interpretazione più razionale dell’art. 118 sembra essere quella secondo cui  si entra nel nuovo regime  costituzionale con le funzioni storiche
 - così come  sono state distribuite dalla legge n. 59 del 1997, basata sui principi oggi contenuti nell’art. 118 Cost. co. 1 (sussidiarietà, differenziazione adeguatezza)
 - mentre per qle materie che oggi rientrano nella competenza  regionale esclusiva, si dovrà procedere ad una nuova  redistribuzione di funzioni   da parte delle leggi regionali e statali -secondo le competenze - sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed  adeguatezza.

5) I rapporti internazionali e comunitari

L’art. 117, comma 1, dispone che la potestà legislativa è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.

Fermo restando che il rapporto tra l’ordinamento comunitario e la legislazione nazionale è già determinato dalla giurisprudenza comunitaria e da quella costituzionale e che il primo comma non appare  innovativo rispetto  ai punti di arrivo già raggiunti,  per quanto riguarda  il rispetto dei vincoli derivanti dagli obblighi internazionali - secondo la dottrina
 - non sembra che il nuovo art. 117,  co. 1,  possa modificare il regime  dell’introduzione delle norme internazionali nell’ordinamento italiano. Infatti gli obblighi internazionali che vanno rispettati  dal legislatore (statale e regionale) interno non sono dunque tutti i disposti di derivazione internazionale, ma solo quelli  che confluiscono nell’ordinamento italiano – che rimane ”dualista”-  con forza di legge o superiore alla legge.

In conclusione, l’art. 117, comma 1, non modifica nulla in ordine al regime di introduzione degli atti internazionali nell’ordinamento italiano, né costituzionalizza un vincolo  del legislatore per tutti gli obblighi internazionali, ma sottrae  questi ultimi - introdotti con legge - a successivi interventi  legislativi statali contrari
.

6) Novità  in tema di autonomia finanziaria

 In tema di autonomia finanziaria, l’art. 119 al secondo comma afferma che Comuni, Province,  Città metropolitane  e Regioni hanno risorse proprie,  stabiliscono  ed applicano tributi ed entrate proprie, in armonia con la Costituzione  e secondo i principi di coordinamento  della finanza pubblica e del sistema tributario
. Ancora,  si afferma che tutti gli enti sopra nominati,  dispongono di compartecipazioni al gettito dei tributi erariali riferibili al territorio; al quarto comma si afferma che le risorse derivanti da  tali fonti, consentono di finanziare integralmente  le funzioni pubbliche a loro attribuite.

Il vero punto problematico dell’autonomia finanziaria
  riguarda l’attuazione  e la chiarificazione di tali principi
, ma soprattutto,  il coordinamento  fra le finanze dei sistemi statale, regionali e locali
.
7)  Controlli

La  grande novità introdotta dalla riforma in tema di controlli, riguarda  l’eliminazione dei controlli eteronomi. Infatti, è stato eliminato il controllo preventivo sulle leggi regionali, le quali, quindi, entrano  immediatamente in vigore  con la promulgazione  da parte del Presidente della Giunta regionale e possono essere impugnate dinnanzi alla Corte Costituzionale; non vi è più il Commissario del Governo, né il controllo dello Stato sugli atti regionali, né quello delle Regioni sugli atti degli enti locali.

A fronte dell’eliminazione dei suddetti controlli,  vi è l’introduzione di un comma secondo nell’art. 120,  il quale prevede un generalizzato potere sostitutivo del Governo sugli organi  di Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni, esercitatile in base a parametri molto vaghi:  mancato rispetto delle norme e dei trattati internazionali o della normativa comunitaria, pericolo grave per l’incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell’unità giuridica od economica del paese e la tutela  dei livelli essenziali delle prestazioni.

8)  Le forme di autonomia differenziata


L’art. 116,  terzo comma prevede “Ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, concernenti le materie di cui al terzo comma dell'articolo 117 e le materie indicate dal secondo comma del medesimo articolo alle lettere l), limitatamente all'organizzazione della giustizia di pace, n) e s), possono essere attribuite ad altre Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli enti locali, nel rispetto dei principi di cui all'articolo 119. La legge è approvata dalle Camere a maggioranza assoluta dei componenti, sulla base di intesa fra lo Stato e la Regione interessata”. In tal modo la norma riconosce ulteriori forme di autonomia a favore delle Regioni, sia con riguardo alle  materie di potestà legislativa concorrente, sia con  riguardo alle materie di potestà legislativa esclusiva, quali la materia dei  giudici  di pace, quella dell’ambiente ed ancora quella concernente le norme generali sull’istruzione
. Una tale richiesta di  ampliamento delle competenze  regionali pone non pochi problemi; innanzitutto in  termini di procedura - anche se la norma appare immediatamente applicabile – e, secondariamente,  per quanto riguarda il raccordo tra l’aumento delle competenze regionali  con le risorse finanziarie.

9)  Profili organizzativi
Per quanto riguarda  le Regioni, la disposizione organizzativa più interessante  è quella  riguardante l’introduzione all’interno dell’art. 123 di una previsione in base alla quale “lo Statuto disciplina  il Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione  fra le Regioni e gli enti locali”
.

Una norma organizzativa particolarmente  significativa è l’art. 11 della l. cost. 3/2001,  la quale stabilisce che i regolamenti della Camera e del Senato possono prevedere la partecipazione  di rappresentanti delle Regioni e Province autonome e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le questioni regionali.

3.3 
LA POTESTÀ LEGISLATIVA ESCLUSIVA DELLO STATO
L’attuazione della riforma costituzionale del titolo V è stata particolarmente lunga e laboriosa a causa dell’inerzia prima, e dell’ insufficienza dopo, di interventi  da parte del legislatore. 

E’ grazie all’opera della Corte Costituzionale, che ha affrontato  i diversi problemi applicativi  in ambito politico- amministrativo,  che si è giunti a delle indicazioni su come applicare la riforma.

In ordine all’inversione del riparto delle competenze,  importantissimo risulta  il contributo fornito dalla  sentenza n. 282 del 2002, che statuisce  che la nuova formulazione dell’art. 117, co.2 della Costituzione, induce a muovere “non tanto  dalla ricerca di uno specifico titolo costituzionale  di legittimazione dell’intervento  regionale, quanto al contrario, dalla indagine sull’esistenza  di riserve esclusive  o parziali, di competenza statale”.

Successivamente, con la sentenza n. 1 del 2004,  la Corte ha  ribadito che “la potestà legislativa dello Stato  sussiste solo ove dalla Costituzione  sia ricavabile un preciso titolo  di legittimazione”.

Ogni singolo titolo di competenza  esclusiva dello Stato  è diverso rispetto agli altri, essendo  caratterizzato da  una particolare autonomia  ontologica che  contribuisce  a determinare una certa difficoltà del ruolo del legislatore centrale.

Conseguenza di ciò è  la nascita della categoria delle materie trasversali, - come le ha definite la Corte - ossia di quelle materie  che sono di competenza dello Stato ma che per diverse  ragioni  possono penetrare negli spazi di afferenza del legislatore regionale.  Le ”materie trasversali” sono, quindi, quelle capaci di intersecarsi con quelle rientranti in  altri titoli  di competenza

Quanto detto sopra, dimostra, tra l’altro, come le materie residuali delle Regioni  costituiscano una barriera assai fragile  nei confronti del legislatore statale, al punto da riconoscersi  che le  incursioni di quest’ ultimo  siano in grado di snaturare la potestà residuale regionale, trasformandola in una competenza concorrente
.

Le ragioni di  tale capacità di azione trasversale sono diverse.

In primo luogo vi è il fatto che la definizione delle materie viene effettuata attraverso un criterio finalistico, procedendo  alla  individuazione,  per ogni settore di attività,  della funzione che  tale settore è  chiamato a  svolgere o del valore che è tenuto a proteggere. Nel caso in cui  la trasversalità non venga individuata in senso teleologico,  questa può essere oggettiva, come avviene nel caso della ”determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali“, dove  essa resta legata alla  prestazione che necessariamente segue il diritto, qualunque sia la materia cui appartiene.

Tutto ciò ha comportato una concreta difficoltà nel tentativo di delineare  un “prototipo” di materia trasversale.  Infatti, essendo  le materie trasversali caratterizzate in chiave finalistica, pare non si possa interpretarle in modo da  circoscriverne preventivamente il relativo ambito di azione,  potendo essere  definito soltanto  nell’atto del  loro esercizio. Può dirsi, quindi, che il limite posto dalle competenze trasversali è eventuale e non  necessario, non essendo determinabile ex  ante  il  grado di interferenza  tra la fonte statale e quella regionale
.
Per evitare che si possa giungere alla riduzione  della competenza regionale ad  una mera potestà attuativa – integrativa,  spetterà al legislatore statale il compito di valutare  discrezionalmente  quale  densità debba assumere il proprio  intervento
.

Al fine di evitare  “abusi di potere” la giurisprudenza costituzionale  ha  elaborato un test di giudizio per le leggi  riguardanti le materie trasversali. Nelle sentenze n. 14 e 272 del 2004 ha statuito che il parametro  di legittimità in tali casi è dato dal principio  di ragionevolezza delle previsioni legislative e della congruità dello strumento utilizzato rispetto al fine da perseguire
.

3.4 I CRITERI DI INTERPRETAZIONE DELLE MATERIE

Data la difficoltà di fare chiarezza nell’enorme quantità di leggi esistenti in  diverse materie, Corte Costituzionale e dottrina hanno coniato  delle tecniche di interpretazione  delle leggi, rispetto alle nuove  disposizioni costituzionali
.
Un primo criterio è quello c.d. ”costituzionale”. Tale criterio parte dal presupposto che  per l’interpretazione delle materie, occorre muovere dal complesso  delle disposizioni della Costituzione.

Un altro criterio  è quello “comunitario”, in base al quale l’interpretazione degli elenchi costituzionali  deve essere fatta alla luce della normativa comunitaria ed internazionale, rappresentando queste ultime una chiave di lettura del nuovo sistema di allocazione delle competenze legislative.

Molto frequente ai fini interpretativi  è stato il ricorso  ad argomenti storico-sistematici da parte della Corte.  Infatti  spesso, al fine di individuare e ripartire  in modo chiaro le diverse competenze,  la Corte è ricorsa  alla vecchia legislazione  di settore  e,  addirittura,  ai “decreti di trasferimento” del passato, in particolare i decreti “Bassanini
”  ed il D.P.R. 616/1977
.

In altri casi, l’ingorgo di materie, è stato risolto ricorrendo ad un criterio “funzionale”, nel senso che la Corte procede all’accertamento dell’interesse primario da perseguire con la legge impugnata riconducendola  alla ”materia” o “non materia” funzionale alla realizzazione  dell’obiettivo stabilito.

Parte della dottrina
,  ritiene che  un altro criterio  utilizzabile  per l’individuazione delle competenze possa essere quello della “continuità funzionale”,  di contro, altra parte della dottrina  pensa che  quello sopra riferito non possa considerarsi un criterio, bensì uno strumento  propedeutico all’attuazione della riforma  in un primo e transitorio periodo
.

Un ulteriore criterio di cui ci si serve per   la determinazione della competenza in relazione alle diverse materie, è quello della “prevalenza”.

Esso consiste nell’analisi dell’atto normativo al fine di stabilire quale  materia sia in esso maggiormente disciplinata , allo scopo di individuare il legislatore cui spetti la competenza, il tutto attraverso una selezione  ed una valutazione  degli interessi  in gioco.

In dottrina , è stato notato che  nonostante lo sbilanciamento in senso regionalista,  frutto del riparto di competenze legislative per materie,  la Consulta,  attraverso i sopra indicati criteri, ha  voluto  operare un riequilibrio delle competenze  a favore dello Stato. La conseguenza  diretta della crescente intersezione tra le materie è stato il richiamo  da parte della Corte Costituzionale alla leale collaborazione tra Stato e Regioni. 

Quello della leale collaborazione rappresenta uno strumento utile per compensare la deminutio di potestà legislativa di uno degli enti competenti, ma anche, per dare un taglio  collaborativo e solidaristico a questo auspicato federalismo
.

3.5 
LA COMPETENZA LEGISLATIVA CONCORRENTE DI STATO E REGIONI

Prima della riforma  l’esercizio di tale potestà vedeva lo Stato competente ad adottare, nelle materie tassativamente elencate all’art. 117 Cost.,  leggi che   disponessero principi fondamentali, mentre alle Regioni competevano le relative normative di dettaglio,  nel rispetto dell’interesse nazionale e di quello delle altre Regioni. Tutto ciò comportava una  separazione di competenze per modi di disciplina e non per campi  materiali, come invece accade nella potestà piena.

Si tratta di una separazione  incerta ed evanescente, avente le proprie basi nella distinzione, altrettanto labile, tra principi e regole.
 Nel tracciare una sorta di identikit del principio fondamentale, la Corte Costituzionale  ha individuato due  requisiti essenziali: ci si trova di fronte  ad una norma che ha un grado di  determinatezza intermedio tra quello dei principi generali  dell’ordinamento giuridico e quello delle norme di dettaglio,  proprio  a causa del fatto che essa  è espressione  di scelte politiche; inoltre, tale norma di principio,  non ha  carattere applicativo, per cui, non potendo essere di immediata applicazione, è bisognosa di un ulteriore sviluppo ad opera del legislatore regionale.

All’indomani della riforma nulla è cambiato nella competenza concorrente, dovendo lo Stato  determinare i principi fondamentali delle materie, mentre le Regioni sono chiamate ancora una volta a disciplinare le stesse nel dettaglio.

Da una prima lettura dell’art. 117, comma terzo, Cost. si evince la volontà da parte del legislatore nazionale di  voler favorire  l’intento devolutivo attraverso il cospicuo aumento delle materie rientranti  nell’ambito della  competenza concorrente.

In quest’ultimo ambito vi sono numerose linee di continuità  ed alcune di discontinuità rispetto al passato. A restare immutato è il concetto di  principio fondamentale, anche se sembra che il legislatore orienti la propria azione  più che  riferendosi ad una valutazione politica, valutando “caso per caso” le singole situazioni.

Ancora, si è recuperata la possibilità per le Regioni di prescindere dalla vigenza  di una legge che indichi  i principi fondamentali  delle materie;  in tal senso si è espressa la Corte che  ha ammesso che  i principi fondamentali possano essere desunti  ora da leggi apposite,  ora - soprattutto nel periodo di transizione -  dalle leggi statali (anche non di cornice) già vigenti (e, quindi, anche precedenti alla riforma e tuttavia “in vita” per il principio di continuità). Il legislatore ha fatto proprio questo orientamento giurisprudenziale nell’art. 1, comma terzo della legge 5 giugno 2003, n. 131, “legge La Loggia”
.
La Consulta ha, inoltre, garantito la continuità dell’ordinamento, in  virtù del principio c.d. della continuità normativa per il quale  le norme statali vigenti  all’entrata in vigore della riforma non sono caducate, ma persistono nella loro vigenza,  fintanto che il legislatore competente non adempia  intervenendo.  Tale principio è stato  altresì codificato  dalla legge di attuazione del titolo V della Costituzione. L’art. 1, comma 2 della legge “La Loggia”,  infatti stabilisce che “le disposizioni normative  statali vigenti alla data di entrata in vigore  della presente legge nelle materie appartenenti  alla legislazione regionale continuano  ad applicarsi, in ciascuna Regione, fino alla data di entrata in vigore delle disposizioni  regionali in materia, fermo quanto previsto dal comma 3, fatti salvi  gli effetti di eventuali pronunce della Corte costituzionale (…)”. Questo significa che  il principio opererebbe    fino a quando  mantengano vigore le vecchie norme  statali di dettaglio, in attesa che siano sostituite dalle omologhe regionali,  ma non anche  nel caso di ulteriore produzione delle stesse (ipotesi ormai  preclusa dal nuovo riparto costituzionale delle competenze).

Infine, per quanto riguarda il criterio di espansione delle competenze legislative dello Stato,  determinato dalla c.d. sussidiarietà legislativa, atto ad incidere sulle materie di competenza concorrente, stabilisce che le funzioni amministrative  che siano bisognose di esercizio a livello unitario ai sensi dell’art. 118 Cost., vengano attribuite alla competenza dello Stato, e che, per effetto del principio  di legalità,  siano trascinate anche le corrispondenti funzioni legislative
.
3.6 LA  COMPETENZA RESIDUALE DELLE REGIONI

Il quarto comma dell’art. 117 Cost, dispone che “spetta alle Regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni altra materia non espressamente riservata alla legge dello Stato”.

Il cambiamento è di non poco conto, in quanto solo lo Stato  resta sottoposto al vincolo delle materie e non anche le Regioni-  fatta eccezione per la competenza concorrente, rispetto alla quale il limite sussiste per entrambi-; da qui la  precisazione dottrinaria che ha definito  un “ribaltamento” quello realizzatosi con la riforma del titolo V della Costituzione, dando luogo ad uno schema più propriamente federalistico
.

Anche per la competenza regionale si ripropone il problema, postosi per i primi due commi dell’articolo in esame, circa la concreta individuazione delle materie rientranti nel quarto comma. Certamente, anche in questo caso, ci troviamo di fronte ad un settore nel quale decisive saranno le scelte della Corte costituzionale; anche se in questo caso, la Corte ha  adottato un atteggiamento piuttosto restio ad estendere l’area di potestà legislativa delle Regioni. Infatti, non  si possono ricavare le materie di competenza residuale delle Regioni, da una mera esclusione di quelle derivabili  dalla letture dei due precedenti elenchi, tanto più se di essi  si è  preferita una interpretazione estensiva
.

Ma v’è di più, infatti le Regioni risultano anche penalizzate dal criterio interpretativo della prevalenza.

 Inoltre, il limite dell’” interesse nazionale ”,  comportando una oggettiva impossibilità di frazionare la disciplina di una materia sul territorio nazionale, determina un’ulteriore restrizione dell’area di competenza residuale delle Regioni. Per questi motivi la Corte non ritiene che sia sufficiente l’assenza dagli elenchi di una determinata materia perché questa possa essere ricondotta alla competenza residuale delle Regioni. Il criterio più adatto  per individuare le materie di competenza delle Regioni sarà quello “storico - normativo”, in base al quale viene attribuita alla competenza  residuale  delle Regioni  ogni materia riguardante dei settori non più menzionati,  ma che in passato erano pacificamente riconosciuti come di competenza regionale
.

La tendenza della Corte è, come  si è detto in precedenza, in senso contrario all’estensione delle competenze legislative a  vantaggio delle Regioni, essendo  la stessa portata ad ampliare il confine  della tassatività delle attribuzioni statali, sforzandosi di evitare che vengano riconosciuti nuovi ambiti di potestà residuale alle Regioni
 .
CAPITOLO 4

LA MATERIA AGRICOLTURA NEL NUOVO TITOLO V  DELA COSTITUZIONE 

4.1 
L’AGRICOLTURA, UNA MATERIA DALL’OGGETTO VASTO E TRASVERSALE

Il D.P.R. 24 Luglio 1977, n. 616
, in attuazione della delega contenuta nell’art. 1 della legge 22 luglio 1975, n. 382, trasferendo alle Regioni le funzioni inerenti alle materie di cui all’art. 117 Cost., conferma l’ambiguità della demarcazione delle frontiere dell’azione regionale, finendo con l’avvalorare l’impressione che l’amministrazione dell’agricoltura
 sia caratterizzata dalla reciproca influenza di Stato e Regioni, piuttosto che dalla separazione e dall’esercizio esclusivo delle competenze. Il suddetto D.P.R., infatti, al capo VIII, intitolato Agricoltura e foreste, da un lato contiene una elencazione di attività che, in quanto riconducibili alla materia in oggetto, devono essere trasferite, ex art. 117 Cost.
, alla competenza legislativa regionale. Tuttavia, accanto a questa elencazione, sono contenuti diversi riferimenti ai criteri stabiliti da leggi dello Stato, agli interventi statali, alla programmazione nazionale per la realizzazione della politica delle produzioni e di mercato dei prodotti agricoli e della politica dell’alimentazione, che se sottoposti ad interpretazione estensiva, potrebbero dar luogo allo sgretolamento della potestà legislativa regionale.

Quindi, la materia agricoltura, pur essendo compresa nelle materie di competenza regionale, è sempre stata sottoposta ad una forte influenza statale - legittimata da una interpretazione estensiva del limite dell’unità nazionale o dall’esercizio di materie che in via trasversale finivano per incidere sull’esercizio di attività delegate alla Regione - che ha cristallizzato quella separazione dei poteri voluta dagli artt. 41 e 44 della Costrizione 
.  In un tale quadro di suddivisione delle competenze, la potestà legislativa regionale aveva finito per coincidere con il potere di orientamento della disciplina dell’agricoltura verso il riordino della gestione dell’impresa, in ossequio ai dettami dell’art. 41, co.3, Cost., mentre la determinazione dei momenti autoritativi e programmatici continuava ad essere riservata ai poteri dello Stato. Stando così le cose, l’unica rivalutazione possibile per la potestà legislativa regionale, nasce dalla considerazione che le Regioni sono competenti in via esclusiva a porre in essere l’intera fase esecutiva, concernente le previsioni normative e di programma.

Le previsioni contenute nell’at. 44 Cost. (“Al fine di consentire il razionale sfruttamento  del suolo e di stabilire equi rapporti sociali,la  legge impone obblighi e vincoli alla proprietà terriera privata, fissa limiti alla sua estensione secondo le regioni e le zone agrarie, promuove ed impone la bonifica delle terre, la  trasformazione del latifondo e la ricostruzione delle unità produttive; aiuta la media e piccola proprietà ” ) risultano spesso inadeguate non solo rispetto alla nuova dimensione dei problemi agro -ambientali, ma  anche per assolvere il compito di governare razionalmente l’ambiente rurale e di assicurare uno sviluppo sostenibile di quest’ultimo. Per superare il problema dell’inadeguatezza delle previsioni di cui all’art. 44 Cost. in tema di agricoltura e, in generale, dei problemi agro-ambientali, si potrebbe ricorrere all’art. 9 Cost., il quale contenendo una previsione più generica (“La Repubblica[…]tutela il paesaggio [...]” ) sembra possa rispondere in maniera migliore anche ai problemi dell’ambiente rurale.  La conseguenza di tale applicazione è, però, quella del riconoscimento di una competenza esclusiva statale in materia agro-ambientale, essendo la materia della tutela dell’ambiente, nella nuova formulazione dell’art. 117 Cost.,  ricompresa nell’elencazione delle materie riservate alla legislazione dello Stato centrale.

Accanto alla difficoltà di conciliare l’ambito delle competenze esclusive regionali in materia di agricoltura con il limite dell’unità giuridica ed economica di cui all’art. 120 Cost., troviamo anche i problemi interpretativi derivanti dalla difficile delimitazione di una materia tanto vasta e potenzialmente dotata di applicazioni trasversali quale è l’agricoltura
. 

L’agricoltura
  presenta i caratteri di una clausola generale,  di un contenitore di norme provenienti sia dall’ordinamento interno che dall’ordinamento comunitario ricomprendendo al suo interno attività riconducibili anche ad altre materie. La difficoltà di delimitare i confini dell’agricoltura comporta una regolamentazione della materia per via trasversale
,  attraverso un intreccio con materie quali l’ambiente o la salute, che  sono ricomprese nelle competenze legislative statali. A riprova di ciò l’ingente produzione legislativa che fa riferimento al proprio interno sia al settore agricolo che a quello dell’ambiente: legge 10 maggio 1976, n. 319 (c.d. legge Merli); legge n. 431 del1985 (c.d. legge Galasso) abrogata dal d.lgs. 29 ottobre 1999, n. 490, che costituisce il nuovo Testo Unico in materia di beni culturali ed ambientali; disposizioni in materia di risorse idriche, ecc.

Un’altra materia che presenta aspetti in comune con l’agricoltura e che è riservata alla competenza legislativa concorrente,  è la tutela della salute.  Comprendendo la salute degli imprenditori e degli addetti all’agricoltura, la salute dei consumatori e, più in generale, la salvaguardia della salute pubblica, questa materia, inevitabilmente,  coinvolge la protezione dell’ambiente agricolo e la necessità di garantire un’agricoltura pulita nei suoi prodotti alimentari di normale consumo.

Il nocciolo duro
 della questione relativa alla materia agricoltura è rappresentato dal fatto che  tale  nozione è suddivisibile in tre submaterie: 

· Agricoltura- territorio

· Agricoltura -ambiente

· Agricoltura- salute

Ogni qual volta ci si trovi in presenza di una di queste tre submaterie l’interprete sarà posto dinnanzi all’arduo compito di stabilire come possano coordinarsi tali tre diversi ambiti di competenze, essendo  tutti di rilevanza agricola. La difficoltà nasce dal fatto che, appunto, materie come la salute o l’ambiente/ecosistema sono di competenza esclusiva dello Stato, il quale conserva nei loro confronti una capacità di influenza trasversale che di volta in volta renderà necessario un contemperamento degli interessi nazionali in gioco. Tutte le volte in cui lo Stato potrà richiamarsi alla tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, le competenze legislative delle Regioni si presenteranno, allo stesso tempo, come potestà legislative ripartite e concorrenti. Lo Stato  dovrà, quindi, fissare i principi fondamentali anche in quelle materie regionali di competenza piena, come nel campo dell’agricoltura
.
4.2 
L’AGRICOLTURA NEL NUOVO TITOLO  V DELLA COSTITUZIONE

Relativamente alla materia dell’agricoltura
, va sottolineata una rilevante differenza tra il nuovo testo dell’art. 117 della Costituzione ed il vecchio. Nel nuovo disposto costituzionale, infatti, manca la menzione della “voce” corrispondente, di conseguenza oggi l’agricoltura si presenta come una materia non scritta. 
Materia non scritta non significa però che la stessa sia scomparsa, ma semplicemente che per poterla disciplinare, occorrerà applicare uno dei criteri interpretativi elaborati dalla dottrina. 
In particolare, per quanto riguarda la materia de qua, il criterio più opportuno è quello storico -normativo. In applicazione di tale principio tutti gli oggetti rientranti nella materia dell’agricoltura, confluiranno - in linea di principio - nella competenza esclusiva generale delle Regioni, ex art. 117, comma 4, Costituzione.

Per  individuare gli oggetti inerenti all’agricoltura, poi, il principale riferimento dovrebbe essere costituito dal decreto legislativo n. 143/1997
, con il quale si è proceduto al conferimento alle Regioni delle funzioni amministrative in materia di agricoltura e pesca; inoltre, tale attribuzione di competenze, è stata confermata dall’art. 11 del decreto legislativo n. 112/1998.

Per quanto riguarda la materia agricola si pone un ulteriore problema. Essa, infatti, presenta diversi collegamenti con altre materie, con le quali si potrebbero, in astratto, determinare delle interferenze. Si tratta sia di materie di legislazione esclusiva statale, come l’ordinamento civile, la tutela dell’ambiente, la tutela della concorrenza, la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali da garantire sull’intero territorio nazionale; sia di materie di legislazione concorrente, quali l’alimentazione, la valorizzazione dei beni ambientali, gli enti di credito fondiario e agricolo di interesse regionale
.
Le suddette materie da una parte reagiscono attraverso la separazione della competenza generale regionale dagli oggetti in esse compresi,  dall’altra sottopongono  la sopra citata competenza generale regionale a poteri conformativi, suscettibili di alterarne il regime giuridico. Ricorre la prima ipotesi per le materie c.d. statiche (come ad esempio l’alimentazione o gli enti di credito fondiario);  ricorre la seconda ipotesi per le materie c.d. dinamiche (come la tutela  della concorrenza o la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni  concernenti i diritti).  Le voci relative a  queste ultime, non identificano materie in senso stretto – intese come classi di oggetti o fattispecie - ma competenze costruite finalisticamente, ossia in funzione dello scopo e non dell’oggetto.

Si tratta di competenze che presentano due caratteristiche: quella di essere competenze “senza oggetto” - ossia chiamate a definire se stesse mediante il proprio esercizio -, e di essere “duttili”.  Infatti, salva diversa disciplina costituzionale, le norme che le contemplano, non procedono alla rigida definizione del rapporto tra il legislatore regionale e quello statale,  ma ne affidano il governo alla legislazione centrale
.
Entrando nel merito della questione della materia “agricoltura”, il primo problema che sorge è che conseguenze possa comportare la mancata menzione di essa nel testo dell’articolo 117 Cost.

Il silenzio del legislatore è da intendersi nel senso che “debba essere considerata consumata la totale disgregazione dell’originaria materia –agricoltura  - in altre materie nominate nel nuovo testo dell’art. 117
”, o invece che la materia è passata, secondo il criterio residuale, alla competenza esclusiva delle Regioni? 

Che l’“agricoltura
” rientrasse nel sistema dell’ordinamento giuridico italiano pre-2001, è fuor di dubbio.
Se a provare ciò non dovessero bastare tutte quelle leggi nazionali che ne fanno menzione, vi è il complesso della normativa comunitaria sulla politica agricola comune, -  relativamente alle strutture agricole ed ai prezzi dei prodotti agricoli come parte integrante dell’ordinamento giuridico italiano - che il legislatore nazionale ha preso in considerazione nel momento in cui ha individuato tutte quelle materie da suddividere ed assegnare alla competenza esclusiva o ripartita dello Stato o, servendosi del criterio residuale, alla competenza esclusiva delle Regioni.

Quindi, il silenzio dell’art. 117 sull’agricoltura, non può significare che la vecchia materia “agricoltura e foreste” si sia disintegrata in altre materie, nominate o innominate che siano, ma che tale materia esiste nel sistema.

Se si accetta una tale affermazione, allora è plausibile che la materia dell’agricoltura, nella sua evoluzione storica, abbia fatto il “salto” da vecchia materia concorrente, a materia riservata alle Regioni, anche a quelle a statuto ordinario; applicando poi alla materia il criterio c.d. residuale, allora si spiegherebbe ancor meglio la ragione per cui nel nuovo articolo 117 della Costituzione, non vi sia più menzione di essa.

Una tale considerazione, come ha sostenuto autorevole dottrina
, potrebbe portare ad affermare che “finalmente si è realizzato il completamento del decentramento istituzionale di alcune materie che era nei voti del costituente, materie che un tempo avevano bisogno di essere enumerate analiticamente se attribuite alle Regioni, mentre oggi non pretendono che il “silenzio” se riservate alla loro competenza”
.

Da quanto sopra discende che la materia , oggi “innominata” dell’agricoltura, sopravvive ancora nella sua natura di oggetto costituzionalmente rilevante, un tempo nominativamente attribuito alla competenza concorrente, ed ora esclusivamente radicato a livello regionale e perciò ricompreso nell’elenco “silenzioso” della competenza esclusiva delle Regioni.
4.3 LA MATERIA AGRICOLTURA E LA RELATIVA COMPETENZA
.

Nel passaggio dal vecchio al nuovo art. 117 si è determinato un notevole allargamento della base della competenza delle Regioni in materia di agricoltura
. 

Ciò, in linea con l’allargamento tra la dimensione sopranazionale dei mercati e la localizzazione delle produzioni, per effetto della quale la sfera della territorialità, proprio per la sua tendenza al restringimento dal livello nazionale a quello locale, opera in termini di attrazione totalizzante delle relative competenze, salvo che non vengano a determinarsi interferenze con questioni che sfuggono ad una visione localistica , in quanto esigono, in base agli interessi coinvolti, un trattamento normativo ad un livello più elevato. Di contro, per effetto della internazionalizzazione dei rapporti commerciali, le questioni relative ai mercati, alla concorrenza, alla tutela dei consumatori, tendono sempre di più a rinvenire la propria regolamentazione a livello sopranazionale, come si evince dal notevole rilievo assunto nell’art. 117, comma 1, Cost. dai vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.

In realtà, nella vecchia stesura dell’art. 117 la potestà legislativa regionale in materia di “agricoltura e foreste” incontrava i limiti dei principi fondamentali e dell’interesse nazionale, ciò a conferma della rilevanza dell’agricoltura in ambito nazionale. Invece, dopo la  novella del 2002 i limiti presenti nel vecchio articolo 117 Cost. diventano inoperanti, essendo la materia “agricoltura” individuata sempre attraverso il ricorso al criterio  storico- normativo che la riconducibile tra le materie innominate e, quindi, tra quelle di competenza esclusiva delle Regioni.

Una tale osservazione è portatrice di ulteriori conseguenze. Innanzitutto, la sottrazione  della materia alle linee guida – destinati ad operare soltanto per le materie di competenza concorrente - porta alla considerazione che l’agricoltura, in quanto non espressamente elencata nell’art. 117, abbia subito una notevole contrazione dal punto di vista della sua rilevanza costituzionale interna, nella misura in cui risulta destinata a riferirsi ad interessi esclusivamente regionali.

Quella dell’agricoltura
, in quanto materia di competenza esclusiva delle Regioni, esige un indirizzo ermeneutico rigoroso che sia in grado di bilanciare l’esclusività degli “interessi” su cui opera la competenza primaria delle Regioni con la tutela e la promozione degli altri “interessi” riconducibili alle materie di competenza esclusiva o concorrente dello Stato. 

Proprio in una tale prospettiva si colloca la questione relativa alla fissazione dei rapporti tra la materia agricoltura -non enumerata e di competenza regionale- ed alcune delle materie nuove espressamente richiamate all’interno dell’art. 117.

In ordine a queste ultime materie nominate, una considerazione particolare va fatta relativamente alla “concorrenza” (comma 2 lett. e del nuovo art. 117 Cost.), dal momento che si tratta di una materia che presenta molti elementi di collegamento con quella dell’agricoltura.

Autorevole dottrina
 ha rilevato come il tema della concorrenza, non sia idoneo ad assorbire la materia “ agricoltura ”, sebbene sia dotato di una forza tale da poter ricondurre alla competenza dello Stato tutto ciò che sia stato attribuito alle Regioni e nonostante larga parte delle problematiche agricole presentino diversi profili che ineriscono al tema della concorrenza. 

La riforma dell’art. 117 Cost., ha inciso notevolmente sul regime delle competenze  legislative tra Stato e Regioni, pur determinando - per la sua eccessiva prolissità per un testo costituzionale - notevole confusione ed incertezze interpretative per una precisa suddivisione delle  stesse.

Relativamente alle materie dell’agricoltura e della pesca, la difficoltà nella individuazione della loro competenza nasce dal fatto che  esse non sono espressamente previste e, per questo, dovrebbero rientrare, per deduzione, nella competenza delle Regioni. Si tratta di due materie, agricoltura e pesca, che sono comprese in parte nella competenza esclusiva dello Stato , in parte sono oggetto di competenza concorrente ed in parte oggetto della competenza esclusiva delle Regioni. Se sul piano pratico risulta abbastanza agevole la definizione dei confini di competenza tra una materia e l’altra, non altrettanto può dirsi dal punto di vista pratico, potendosi avere controversie in sede costituzionale tra Stato e Regioni.

Secondo la Corte costituzionale, per potersi stabilire la competenza occorre indagare l’intendimento del legislatore
.  A tal proposito la Corte recepisce l’indirizzo interpretativo secondo il quale si deve distinguere tra materie in senso stretto e valori o materie trasversali, ovvero tra materie oggetto e materie scopo
.

Tra le materie trasversali rientra la tutela dell’ambiente, che rappresenta un aspetto rilevante della funzione attribuita dall’ordinamento all’agricoltura.  La Corte esclude che l’ambiente possa essere considerato materia in senso proprio, tale da configurare una sfera di competenza statale rigorosamente circoscritta e delimitata, dovendosi ritenere al contrario che investa e si intrecci con altri  interessi e competenze. L’ambiente è, per la Corte, un valore la cui tutela è un compito nello svolgimento del quale lo Stato conserva il potere di fissare standard di tutela uniformi  sull’intero territorio nazionale, senza però escludere la competenza regionale alla cura di interessi funzionalmente collegati con quelli propriamente ambientali
.

L’art. 117 Cost. esprime, a parere della Corte, un’esigenza unitaria per ciò che concerne la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, ponendo un limite all’intervento delle Regioni sia ordinarie che a statuto speciale. Così, ad esempio, in materia di caccia, le esigenze di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema secondo la Corte consentono allo Stato di garantire standard minimi e uniformi di tutela della fauna anche nei confronti delle Regioni a statuto speciale
. 

I criteri distintivi tra materia e valore non sono affatto chiari; infatti, l’art. 117 qualifica come materia l’ambiente, mentre in riferimento al concetto di valore , si evince dal dettato costituzionale che esso può essere inteso come principio fondamentale che deve essere conseguito a qualsiasi livello di competenza e in qualsiasi materia.

Il fatto che per espressa previsione della norma costituzionale gli aspetti della tutela dell’ambiente
, dell’ecosistema e dei beni culturali interessanti l’agricoltura e la pesca appartengano alla competenza statale, non esclude che le Regioni, nel loro ambito ed in coerenza con le norme statali e soprattutto con lo spirito della Costituzione, possano adottare regole integrative di quelle statali.

Esemplare,  in merito all’incertezza che genera l’art. 117 Cost. è la sent. della Corte cost. 13 gennaio 2004, n. 448, nella parte in cui dispone incentivazioni in favore degli allevamenti ippici per lo sviluppo dell’ippoterapia, in quanto si tratterebbe di provvedimenti riconducibili alla tutela della salute e quindi, nonostante si tratti pur sempre di attività di allevamento, estranei all’agricoltura. Sempre nella stessa sentenza la Corte dichiara l’illegittimità costituzionale dell’art. 64 della medesima legge in quanto pone una disciplina sanzionatoria di natura amministrativa, invece che penale, nell’ipotesi di impianto abusivo di vigneti, mentre tale questione appartiene al “nocciolo duro della questione agricoltura” che ha a che fare con la produzione di vegetali e di animali e che è di competenza regionale.

Gli esempi in tal senso potrebbero continuare all’infinito; il tutto sembra possa portare ad affermare che siano di competenza statale tutte le materie o parti di materie o oggetti che l’esigenza di eguaglianza e di identità di trattamento comporta che non possano non essere disciplinate in modo uniforme su tutto il territorio nazionale. 
Sembra che possa anche dedursi che allo Stato competa dettare le norme che definiscono le materie dell’agricoltura
 e della pesca, in conformità con il diritto comunitario, e che regolamentano i rapporti interprivati, le norme sulla tutela dell’ambiente, dell’ecosistema, dei beni ambientali e culturali e le norme penali relative alla commissione di reati o di contravvenzioni nell’esercizio delle attività agrarie e assimilate; allo Stato, poi, compete dettare i principi fondamentali in materia di tutela della salute, dell’alimentazione, del governo del territorio, di  valorizzazione dei beni culturali ed ambientali, e quindi anche i principi fondamentali in merito agli aspetti connessi all’attività agricola e della pesca e in materia di enti di credito fondiario ed agrario; alle Regioni competa in via residuale ogni altro aspetto della disciplina dell’agricoltura e della pesca, compresa l’attuazione delle direttive comunitarie (art. 9 L. 9 marzo 1989, n. 96, come modificato dalla L. 24 aprile 1988, n. 128) senza che lo Stato possa dettare o fissare principi generali con l’emanazione di leggi cornice. Allo Stato compete peraltro, il coordinamento delle linee di politica agraria e ittica nazionali, la disciplina delle forme individuali e societarie o associate dell’ attività,  a tutela a livello nazionale dei prodotti, l’organizzazione e la regolazione dei prodotti, l’organizzazione e la regolazione del mercato nazionale, la tutela e la salvaguardia della biodiversità, la regolamentazione generale della caccia. Lo Stato non può non avere competenza anche per la regolamentazione dei rapporti di lavoro, che si svolgono nell’ambito dell’attività in questione, e della previdenza obbligatoria, restando di competenza concorrente quella complementare ed  integrativa. 

Sono, invece, oggetto di legislazione concorrente gli aspetti relativi  alla ricerca scientifica e tecnologica dell’agricoltura e dei settori assimilati; la disciplina del trasporto, della navigazione lacuale e la disciplina del credito fondiario ed agrario a carattere regionale.

E, poiché il governo del territorio è oggetto di legislazione concorrente, è necessario quindi distinguere tra regole di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema e regole di governo territoriale concernenti la materia agricola, restando di competenza regionale la redazione dei piani di sviluppo ai fini dei finanziamenti e degli aiuti diretti agli agricoltori, in particolare per l’ammodernamento delle aziende, per la diversificazione dell’attività aziendale, per la redazione dei regolamenti forestali, ecc.
CAPITOLO 5 

LA “MATERIA” AGRICOLTURA NELL’ORDINAMENTO COMUNITARIO

5.1 RAPPORTO TRA ORDINAMENTO NAZIONALE, INTERNAZIONALE E COMUNITARIO IN MATERIA DI AGRICOLTURA

L’art. 117,  2° comma,  lett. a Cost.  recita che fanno parte della competenza  esclusiva dello Stato ”i rapporti internazionali dello Stato ed i rapporti dello Stato con l’Unione europea",  ma che le Regioni “nelle materie di loro competenza - esclusiva o concorrente-  provvedono all’attuazione  e all’esecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell’Unione europea, nel rispetto  delle norme  di procedura  stabilite dalla legge dello Stato ” ( art. 117, 5° comma  Cost.)
.

L’adesione dell’Italia all’UE ha dato luogo ad un duplice riparto delle competenze: tra lo Stato e l’UE – in base all’art. 117 Cost. – e tra lo Stato e le Regioni nell’esercizio della funzione legislativa di rango ordinario, in un sistema fondato sulla assoluta parificazione e sulla separatezza dei due legislatori
. In conseguenza di ciò, quindi, la competenza in ordine agli accordi internazionali sarà dello Stato che, attraverso le proprie leggi, darà esecuzione a quegli accordi che investano materie riservate alla sua competenza esclusiva, nonché detterà i principi fondamentali utili a dare esecuzione agli accordi che vertano in materie di sua competenza concorrente. Spetterà alle  leggi delle Regioni dare esecuzione agli accordi che riguardino materie di loro competenza esclusiva e, nel rispetto dei principi fondamentali fissati dalla legge dello Stato, agli accordi vertenti su materie di loro competenza concorrente
.

Quanto agli atti comunitari, la normativa che si dovesse rendere necessaria a fronte di norme comunitarie non self-executing sarà dello Stato o delle Regioni, a seconda delle loro rispettive competenze esclusiva (per lo Stato) o esclusiva e concorrente (per le Regioni). Quindi l’attuazione spetterà unicamente ed esclusivamente al soggetto che è titolare della potestà legislativa per gli ambiti materiali assegnatigli secondo i criteri di riparto stabiliti dall’art. 117 Cost.
, non potendosi ipotizzare, nel caso di competenza concorrente delle Regioni, una legislazione statale di principi, poiché i “principi fondamentali” sono contenuti nei provvedimenti comunitari.

Difficilmente nella materia agricoltura si potrà pensare a patti internazionali stipulati direttamente dall’Italia, ciò perché la suddetta materia è di competenza esclusiva dell’Unione Europea, con la conseguenza che spettano ad essa sia la stipula degli accordi internazionali sull’agricoltura che la loro realizzazione all’interno della Comunità attraverso provvedimenti normativi, appunto, della Comunità
. Pertanto ci si troverà sempre di fronte ad atti comunitari la cui attuazione, nell’ambito nazionale, spetterà ai soggetti titolari della competenza.

Nella materia ”agricoltura“ sembrerebbe che le due situazioni - distinte
 - in realtà vengano a costituirne una sola. Ma il problema  si complica nel momento in cui il patto internazionale incida soltanto trasversalmente sull’agricoltura, come è accaduto ad esempio per l’accordo TRIPs
 allegato al Trattato di Marrakech istitutivo della World Trade Organization
, con riguardo alle indicazioni  geografiche dei prodotti agricoli; si badi che questo accordo non è stato sottoscritto dalla sola Unione europea, ma da tutti i suoi 15 Stati membri!

Il problema su chi spetti la competenza, in ambito comunitario, della  materia “agricoltura” sembrerebbe di facile soluzione in base al disposto dall’art. 32 del Trattato Ce, il quale  stabilisce che “l’agricoltura ed il commercio dei prodotti agricoli” sono riservati all’Unione europea, facendo parte delle sue competenze esclusive
.

Ma il problema non è,  purtroppo, di così facile soluzione.

La materia agricoltura potrebbe essere governata interamente dalle norme comunitarie, le quali potrebbero estendersi a disciplinare oltre che l’ambito dei rapporti pubblici intercorrenti tra il produttore di prodotti agricoli e gli organismi pubblici della Comunità o degli Stati, anche quello dei rapporti interprivati
. Inoltre, in base al principio del primato del diritto comunitario sui diritti degli Stati membri, le norme nazionali, tutte le volte in cui appaiano possibili o necessarie, sono sostanzialmente norme di attuazione
 .

Da quanto sopra, si evince che nella materia agricoltura vi sarebbe una competenza regionale, dato che i due sistemi di riparto delle attribuzioni, da una parte affermano l’esclusione di qualsiasi autorità statale, dall’altra, invece, considerano la competenza regionale come di attuazione del diritto comunitario, ex art. 117, comma 5°, Cost.

Il problema che si pone circa la competenza in materia di agricoltura nasce dal fatto che si tratta di una materia che non è compatta, ma che si articola in una infinità di sottosistemi che appartengono, secondo la struttura del nostro art. 117 Cost., ora alla competenza esclusiva dello Stato (ad, esempio in materia di tutela della concorrenza, dell’ecosistema e dell’ambiente),  ora alla competenza concorrente delle Regioni (ad esempio il commercio con l’estero, la tutela della salute, l’alimentazione, il governo del territorio, la valorizzazione del territorio, la valorizzazione dei  beni ambientali, le casse rurali, gli enti di credito fondiario ed agrario), inoltre, nell’ordinamento comunitario la materia agricoltura non sempre si svolge mediante norme autoapplicative, in considerazione del carattere sussidiario della competenza della Comunità con riguardo ad alcuni materie (per esempio la materia di ambiente e salute).

Stando così le cose, è quindi possibile che allo Stato vengano riconosciuti degli spazi di autonomia per l’attuazione delle norme di diritto comunitario che riguardino la produzione ed il commercio dei prodotti agricoli?

Inizialmente,  la norma del TCE (Trattato istitutivo dell’Unione Europea) che esplicitamente indicava la base su cui si fondano i provvedimenti agricoli era l’articolo 37; con l’espandersi della Comunità si è ampliato l’ambito della normativa di riferimento, all’articolo 37 si  sono aggiunti l’art. 95 in tema di ravvicinamento delle legislazioni nazionali), l’art. 133 (in tema di politica commerciale comune), e l’art. 152 (in tema di tutela della salute).  A rendere ancora più difficoltoso il tentativo di dare una risposta al quesito sugli spazi di autonomia in ambito di agricoltura, è l’art. 11 della legge “comunitaria” 5 febbraio 1999 n. 25, che, nell’integrare l’art. 17 della legge 23 agosto 1988 n. 400, prevede la possibilità che, là dove occorra, i Regolamenti comunitari possano essere “eseguiti” a mezzo dei regolamenti governativi nella forma dei decreti del Presidente della Repubblica.

Oggi in base al disposto dell’art. 117 comma 6° Cost. la potestà regolamentare spetta alle Regioni  in tutte le materie, tranne che in quelle elencate tra le rientranti nella competenza esclusiva dello Stato.  Quindi, riguardo alla materia agricoltura si può affermare che la competenza normativa spetta alla Comunità europea,  mentre quella attuativa del diritto comunitario, spetta alle Regioni
.

In  tale quadro però si innesta un problema, sollevato da una pronuncia della Corte costituzionale
 in base alla quale nell’attuazione della normativa comunitaria si deve tener conto delle autonomie costituzionalmente garantite e, quindi, della competenza regionale; ma non occorre sottovalutare che può accadere che per esigenze organizzative proprie dell’Unione europea le norme comunitarie possano prevedere forme attuative di se medesime, con la conseguenza che lo Stato, per la sua diretta ed esclusiva responsabilità nei confronti della Comunità, è tenuto ad emanare norme – statali - derogatrici del quadro della normale distribuzione delle competenze interne, salvo il rispetto dei principi fondamentali ed inderogabili. Non sono mancati gli esempi, in passato, relativi alla capacità della normativa comunitaria di modificare il riparto delle competenze costituzionalmente previsto, provocando, a scapito dell’autonomia regionale, un accentramento di funzioni a livello statale
.
5.2 
LA POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA (PAC)
 NEL CONTESTO  EUROPEO
L’art. 32 del Trattato istitutivo dell’ Unione Europea (TCE), recita al paragrafo 1:  ”il mercato comune comprende l’agricoltura e il commercio dei prodotti agricoli. Per prodotti agricoli si intendono i prodotti del suolo, dell’allevamento e della pesca, come pure i prodotti di prima trasformazione che sono in diretta connessione con tali prodotti”.

Già ai tempi del Trattato di Roma l’agricoltura ed il commercio dei prodotti agricoli costituivano uno degli obiettivi prioritari della politica europea, tanto che  gli articoli che vanno dal 32 al 38 del Titolo II del TCE (Trattato istitutivo dell’ Unione Europea) rappresentano la base giuridica di tutti quei meccanismi e norme che costituiscono il fondamento della Politica Agricola Comune (PAC)
. 

Nata per  assicurare la regolamentazione
 del mercato degli scambi - dal momento che il meccanismo della concorrenza mal si adatta al settore agricolo- la PAC
 ha introdotto diverse eccezioni al sistema della libera concorrenza, ma sempre nel rispetto dei principi di equità , ragionevolezza,  non discriminazione , preferenza comunitaria e di proporzionalità.

L’ingresso dell’Italia nell’Unione Europea ha rivestito una notevole importanza, soprattutto in tema di agricoltura, in connessione anche al fatto che l’ordinamento  comunitario è oggi direttamente richiamato dall’art. 117, co. 1, Cost., come sopra riportato.

L’art. 39 del Trattato sul funzionamento della PAC
, nella versione consolidata dopo il Trattato di Lisbona ( ex art. 33 TCE), prevede le seguenti finalità che la politica agricola comune (PAC)
 deve perseguire:

· Incrementare la produttività dell’agricoltura, sviluppando il progresso tecnico, assicurando lo sviluppo razionale della produzione agricola come pure un impiego migliore dei fattori di produzione, in particolare della manodopera;

· Assicurare  un tenore di vita equo alla popolazione agricola, grazie in particolare al miglioramento del reddito individuale di coloro che lavorano nell’agricoltura;

· Stabilizzare i mercati;

· Garantire la sicurezza degli approvvigionamenti;

· Assicurare prezzi ragionevoli nelle consegne ai consumatori
.

Da quanto sopra emerge che la Politica Agricola Comunitaria (PAC)
 consiste in una serie di norme e meccanismi che regolano la produzione, gli scambi e la lavorazione dei prodotti agricoli nell’ambito dell’Unione europea e la cui base giuridica è definita dagli articoli 32-28 del Trattato CE.

Il Trattato di Roma definiva gli obiettivi generali della politica agraria comune, in base ai principi fissati durante la conferenza di Stresa del 1958. Ma è nel 1969 che i 6 membri fondatori della Comunità europea hanno adottato i meccanismi della PAC e, due anni dopo- nel 1962- questa è entrata in vigore. Dalla data della sua entrata in vigore, nel 1962, la PAC (Politica Agraria Comunitaria) è stata oggetto di numerose riforme che hanno inciso sulla definizione del suo attuale assetto.
Inizialmente, lo scopo che si prefiggeva la PAC era quello di creare un mercato comune per prodotti quali i cereali, il latte, il burro, le uova, anche attraverso la regolamentazione dei prezzi di tali prodotti.

Fin dal suo avvio, la PAC si è caratterizzata per l’utilizzazione dello strumento del sostegno alle produzioni agricole, concesso attraverso le OCM
 (organizzazioni comuni di mercato), come mezzo e per sostenere le produzioni e per proteggere i Paesi dell’UE dalla concorrenza dei Paesi terzi.

In ordine a quanto sopra, si possono individuare tre fasi nell’evoluzione della politica di sostegno dei prezzi e dei mercati:

· Una prima fase, corrispondente al periodo di avvio della PAC, caratterizzata da  una garanzia automatica ed illimitata per tutte le OCM.
· Una fase intermedia durante la quale vengono introdotte misure amministrative volte a contenere la spesa, fermo restando il principio del sostegno attraverso il prezzo dei prodotti.
· Una terza fase coincidente, dal punto di vista temporale, con la riforma Mac Sharry, consistente nello spostamento del  sostegno dai prezzi al reddito e nell’  istituzione  del mercato comune.

A gettare le basi della moderna PAC fu la Conferenza di Stresa
 la quale si proponeva come obiettivi:

· Far diventare l’agricoltura parte integrante dell’economia

· Evitare le sovrapproduzioni

· Dare maggiore attenzione alle imprese familiari

Nella sua fase iniziale di avvio, la PAC ha  permesso alla Comunità di raggiungere rapidamente l'autosufficienza, ma con l'andare del tempo il suo funzionamento è diventato sempre più costoso a causa della sovrapproduzione e del livello eccessivo dei prezzi europei rispetto a quelli del mercato mondiale. Questi problemi, primo fra tutti il vertiginoso aumento delle eccedenze
, hanno determinato la necessità di effettuare degli aggiustamenti all’impianto della PAC.

Una prima proposta di riforma è stata quella proveniente da Mac Sharry  (1992) - da cui prese appunto il nome la riforma- il cui aspetto caratterizzante è stato quello di modificare il principio del sostegno attraverso i prezzi, sul quale la PAC si era fondata sin dalle sue origini.

Inoltre la riforma prevedeva:

· Riduzione dei prezzi dei prodotti agricoli

· Pagamenti diretti agli agricoltori

· Limitazione della produzione dei prodotti agricoli attraverso la non coltivazione dei campi (set-aside)
.

Neppure in questo modo si riuscì ad arginare la crisi della PAC che imperversava, anche a causa di nuove esigenze che si profilavano nel campo dell’economia agricola, quali la crescita della richiesta di nuove tipologie di prodotti, strettamente connessa all’allargamento
 dell’Europa verso l’area centro-orientale (Trattato di Atene)
.

Per fronteggiare tale situazione di crisi prese avvio “Agenda 2000 
 ”, un programma d’azione con lo scopo di rafforzare le politiche comunitarie, dotando l’UE di un nuovo quadro  finanziario per il periodo 2000/06,  mediante il ridimensionamento degli interventi a sostegno dei mercati ed il consolidamento sia delle misure di accompagnamento che di quelle in favore delle strutture produttive.

     Questo sistema di norme si poneva inoltre come obiettivo quello di far passare l’agricoltura da semplice strumento di produzione alimentare a mezzo per il miglioramento ed il mantenimento dell’ambiente rurale, garantendo così  la sussistenza degli agricoltori.

Per il perseguimento di tali fini l’impianto della PAC abbisognava di un ulteriore processo di revisione.

Nel 2003 è stato approvato dai Ministri  Europei dell’agricoltura la c.d. “Riforma Fischler” la quale rappresenta una ulteriore tappa nell’evoluzione della normativa comunitaria per lo sviluppo rurale e che si caratterizza per alcuni obiettivi:

· potenziamento dell’agricoltura europea

· promozione della qualità dei prodotti agricoli, con contestuale tutela dell’ambiente

· rafforzamento dello sviluppo rurale

· promozione del rispetto e dell’adozione dei requisiti in materia ambientale, di sicurezza alimentare e di buone condizioni agro-economiche ed ambientali

Per il raggiungimento di ciò la “Riforma Fischler” introduce dei nuovi meccanismi: disaccoppiamento, modulazione e condizionalità, che rappresentano i pilastri
 sui quali si fonda la carica innovativa della PAC.

Accanto a questi tre elementi innovativi, si collocano la riforma del settore lattiero, una serie di nuove misure per lo sviluppo rurale e, soprattutto, la rinnovata possibilità di gestire la PAC in maniera flessibile su base nazionale.

La misura chiave della riforma Fischler è rappresentata dal meccanismo del disaccoppiamento (c.d. aiuto disaccoppiato) , i  cui  criteri di applicazione sono contenuti nel “ regolamento orizzontale ”  (1782/03)
,  il quale prevede un trasferimento del sostegno comunitario dal prodotto al produttore, attraverso l’istituzione del “pagamento unico” per azienda; tale sistema libera gli agricoltori dagli obblighi produttivi, in quanto il pagamento avviene indipendentemente sia dalla superficie coltivata che dal numero di capi posseduti, ed inoltre aumenta l’efficacia del sostegno diretto al reddito agricolo.

Riguardo alla misura di cui sopra, la riforma Fischler attribuisce agli Stati membri un ampio margine decisionale, avendo questi  la facoltà di applicare il disaccoppiamento in forma “parziale” qualora “le specifiche condizioni agricole lo giustifichino“, scegliendo, quindi, di mantenere accoppiati una parte dei pagamenti, per prodotti quali seminativi, carni bovine etc
.
Un altro elemento che caratterizza la “riforma Fischler” è la modulazione, già introdotta da ”Agenda 2000” come opzione volontaria su base nazionale e la cui applicazione è ora resa obbligatoria, consistente in una disciplina finanziaria volta a sostenere dei metodi produttivi più compatibili con l’ambiente e le produzioni di qualità, attraverso la distrazione di alcune quote delle risorse destinate alla PAC mercati a favore di strumenti di sviluppo rurale. 
Il prelievo della modulazione viene effettuato su tutti gli importi dei pagamenti diretti.

Per sensibilizzare ed informare gli agricoltori sul rispetto dei criteri di  gestione obbligatoria, sulle buone condizioni agro-economiche ed ambientali e su tutti i flussi ed i processi aziendali che hanno a che fare con l’ambiente, la sicurezza alimentare e la salute ed il benessere degli animali, la “riforma Fischler” ha introdotto un sistema di consulenza aziendale (audit), la cui adozione da parte degli Stati membri  è libera, con la sola particolarità che dal 2007 esso dovrà essere reso fruibile a tutti quegli agricoltori che vi volessero aderire. 

Infine, l’ultimo meccanismo proposto dalla riforma è la condizionalità o cross-compilance la quale subordina (rectius: condiziona) l’erogazione dei sostegni comunitari
  agli agricoltori all’osservanza da parte di questi ultimi di standard agroalimentari, di sicurezza alimentare e rispetto degli animali.

In questo quadro è riconosciuta agli stati membri la facoltà di definire sanzioni che siano commisurate alla gravità delle conseguenze ecologiche derivanti dal mancato rispetto di quelle regole in materia agroambientale, poste dagli stessi Stati.

Tali sanzioni consistono nella riduzione o, nei casi più gravi, nella soppressione dei pagamenti  (rectius: sostegni comunitari) in proporzione al rischio o al danno cagionato.

La “riforma Fischler” introduce peraltro importanti novità riguardanti le misure di sviluppo rurale, quali:

· pacchetto qualità: costituito da incentivi per le imprese agricole che partecipino a regimi di miglioramento e garanzia della qualità, nonché un sostegno alle associazioni di produttori per attività dirette ad informare i consumatori e promuovere metodi di certificazione della qualità;

· adeguamento alle norme: aiuti che consentano agli agricoltori di adeguarsi alle norme comunitarie relative ad ambiente, sicurezza alimentare sicurezza sul lavora e benessere degli animali;

· pacchetto giovani : consistente in un aumento dell’aiuto al primo insediamento.

Attraverso tale riforma si è provveduto, quindi, al rafforzamento delle misure di politica agraria volte ad incentivare le pratiche agricole eco-compatibili.

E’ inoltre esplicitamente previsto dall’art. 69 della riforma che ogni stato membro possa dedicare alla qualità ed all’ambiente fino al 10% degli aiuti ricevuti da ciascuna organizzazione comune di mercato.

La PAC
, così come modificata, prima dalla riforma Mac Sharry e, da ultimo, dalla riforma Fischler, appariva come la più efficace politica per la manutenzione del territorio e per la tutela ed il miglioramento dell’ambiente rurale, ma i cambiamenti intervenuti  nell’agricoltura europea e mondiale, hanno portato gli stati  europei all’individuazione continua di  nuove priorità e di misure che tenessero sotto controllo il budget di spesa
.

I profondi cambiamenti in atto in questi anni, hanno spinto - nel maggio del 2008-  la Commissione Europea a formulare alcune proposte legislative -da approvare entro dicembre 2008 e la cui entrata in vigore è prevista per gennaio 2010, anche se alcune riforme saranno effettive a partire da gennaio 2009- che modificano, proseguono e completano le misure contenute nella riforma Fischler della PAC. Tale pacchetto di proposte è noto come Health Check (letteralmente verifica dello stato di salute) della PAC.

Dopo la riforma del 2003, quindi, la politica agricola comune (Pac) è di nuovo sotto esame.             Il 2008 è stato dedicato al dibattito sulla modifica di alcuni degli strumenti della politica agricola, in risposta alla comunicazione della Commissione europea del 20 novembre del 2007, intitolata “In preparazione alla valutazione dello stato di salute
” della Pac riformata.

La Commissione tiene a sottolineare che non siamo di fronte a un’altra riforma radicale della Pac - come quella che scaturì dalla revisione di metà percorso nota come" Agenda 2000" - ma, come appunto suggerisce il titolo del documento, alla semplice verifica del suo stato di salute: un Health check rivolto a valutare l’opportunità di qualche aggiustamento in corso d’opera, in vista del negoziato sulle nuove prospettive finanziarie dell’Ue dopo il 2013.


È probabile che l’Health check non sia destinato a produrre grandi sconvolgimenti, ma la sua importanza non va sottovalutata: sia perché potrebbe innescare modifiche tutt’altro che irrilevanti nell’applicazione di alcuni strumenti della Pac; sia perché il dibattito, intrecciandosi con l’avvio del negoziato sulla revisione del bilancio, servirà a chiarire le prospettive a lungo termine di quella che rimane una delle più importanti politiche dell’Ue.
A tal proposito la Commissione europea ha presentato il suo programma per rendere più efficiente e moderna la politica agricola comune. L'Health Check
 basata sull'impostazione adottata con le riforme del 2003, intende migliorare il modo in cui la politica agricola comune (PAC) opera, tenendo conto dell'esperienza maturata a partire da allora, in modo da consentire alla PAC di affrontare le nuove sfide ed opportunità che si presentano nel 2007 ad un'Unione composta da 27 Stati membri
.
 Le riforme hanno reso la PAC più moderna, ma la valutazione dello stato di salute è l’occasione ideale per riesaminare più a fondo questa politica. 

In questo quadro, tre sono le domande fondamentali che ci si pone:

 -come rendere più efficace e più semplice il sistema degli aiuti diretti?

-come adeguare al mondo attuale strumenti concepiti originariamente per una Comunità di sei Stati membri?

-come affrontare le nuove sfide, dal cambiamento climatico ai biocarburanti, dalla gestione delle risorse idriche alla salvaguardia della biodiversità?
A queste domande la comunicazione risponde, in maniera indiretta, proponendo in particolare di  : 

- abolire dell’obbligo del “set aside”;

- incrementare le quote di produzione del latte in preparazione  della loro definitiva soppressione;
- passare da pagamenti basati sui dati storici a un sistema "forfettario";
- aumentare il tasso di disaccoppiamento
 nei paesi che hanno scelto di mantenere, in alcuni settori agricoli, il legame tra aiuti e produzione, anche se gli aiuti accoppiati possono svolgere ancora un ruolo importante nelle regioni in cui la produzione è modesta, ma riveste particolare importanza sul piano economico o ambientale;

- prevedere un ulteriore disaccoppiamento degli aiuti dalla produzione e l’abolizione di sussidi a favore di coltivazioni atte a produrre energia;

- per quanto riguarda le grandi imprese agricole,di  ridurre progressivamente il livello degli aiuti con l'aumentare dei pagamenti complessivi, partendo ad esempio da una soglia di 100 000 euro l'anno. Ciò porterebbe a differenziare le imprese agricole con più proprietari e numerosi addetti dalle imprese agricole con un unico proprietario e pochi addetti;
- aumentare la superficie che un agricoltore deve possedere per poter accedere agli aiuti comunitari rispetto agli attuali 0.3 ettari;

- rivedere le norme di condizionalità che gli imprenditori agricoli sono tenuti a rispettare per ottenere aiuti da Bruxelles. 
Inoltre, nella comunicazione vengono esaminate le modalità attraverso le quali la PAC potrebbe rispondere alle nuove sfide ed opportunità che si presentano all'agricoltura comunitaria in termini di gestione dei rischi, lotta contro i cambiamenti climatici
, gestione più efficace delle risorse idriche, sfruttamento ottimale delle opportunità offerte dalle bioenergie e salvaguardia della biodiversità. Raccogliere queste sfide implicherà un costo, e il modo migliore per affrontarle è attraverso una politica di sviluppo rurale. 

Le novità introdotte dal compromesso sull’Health Check della PAC  riguardano sia il I° che il II° pilastro della PAC.

Le principali novità riguardano l'aggiornamento del regime di pagamento unico (RPU)
, la modulazione progressiva
, il disaccoppiamento totale
 degli aiuti, la revisione del sistema delle quote latte
, la soppressione del set aside
, il rafforzamento della condizionalità
 e l'inserimento di quattro nuove priorità da realizzare attraverso la politica dello sviluppo rurale: cambiamenti climatici e rispetto del protocollo di Kyoto, energie rinnovabili, gestione delle risorse idriche e  biodiversità.
 In termini di riforme, la comunicazione propone di aumentare il tasso di "modulazione"    -ovvero la riduzione dei pagamenti diretti a tutte le imprese agricole che ricevono oltre 5 000 euro l'anno- e di  trasferire questi importi nel bilancio destinato allo sviluppo rurale, in tal modo il tasso in questione passerebbe dall'attuale 5% al 13% nel 2013
.
Dal punto di vista economico è previsto:
- Limite minimo dei pagamenti: al fine di semplificare e ridurre gli oneri di gestione dei pagamenti diretti, agli Stati membri è concessa la facoltà di stabilire un importo minimo dei pagamenti, inferiore a 250 euro all'anno, oppure una superficie ammissibile minima di 1 ettaro per azienda. 
- Riformulazione dei pagamenti supplementari: l'Articolo 68 della proposta di Regolamento (ex Art. 69 Reg. CE 1782/2003) prevede la possibilità per gli Stati Membri di introdurre nuove misure, che permetterebbero di sostenere comparti o regioni in difficoltà (ad es. per mitigare l'abolizione delle quote latte) o incentivare l'utilizzo di strumenti innovativi di gestione del rischio a favore degli agricoltori, non necessariamente nei settori nei quali viene applicata la trattenuta degli aiuti diretti. In particolare, la revisione dell'articolo 69 prevede l'utilizzazione, a partire dal 2010, di un importo massimo pari al 10% dei massimali nazionali assegnati allo Stato membro (plafond nazionale per il 2009: 4,3 miliardi di €) a favore di 5 tipologie di misure.
- Abolizione di alcuni interventi pubblici nell'ambito delle OCM: sono state proposte alcune modifiche al Reg. CE 1234/2007 onde garantire che gli strumenti di controllo dell'offerta non frenino la capacità degli agricoltori di rispondere ai segnali del mercato, ma fungano da rete di sicurezza in caso di crisi. 

   In particolare, è stato proposto di:
- introdurre la procedura di gara per il frumento panificabile senza limiti quantitativi; 
- abolire l'intervento per il frumento duro e per il riso;

- far entrare in vigore il sistema delle aste nel settore carni bovine ove il prezzo di mercato scenda al di sotto di 1.560€/t;
- abolire il regime di intervento per le carni suine. Tale strumento non viene utilizzato da diversi anni, e l'abolizione dovrebbe entrare in vigore sin dal 1° gennaio 2009;
- rendere obbligatorio il sistema delle aste per i prodotti lattiero -caseari fino al raggiungimento del limite quantitativo;

- abolire l'aiuto allo smaltimento di burro, lo stoccaggio privato dei formaggi (utilizzato in Italia per Grana Padano, Provolone e Parmigiano Reggiano) e l'aiuto facoltativo ai formaggi ovicaprini a stagionatura lunga.
5.3.2  Le riforme nel 2009
A seguito dell'ultimo Consiglio dei Ministri, svoltosi in Francia nel novembre scorso, l'Unione europea ha fatto proprie le indicazioni emerse nei dibattiti succedutisi sulla riforma della Politica agricola comunitaria, la quale inizierà a  manifestare i primi effetti e le prime ricadute già da quest'anno.  Il 31 gennaio 2009, infatti, sono stati pubblicati una serie di Regolamenti a carattere cogente, ossia obbligatori per tutti gli Stati membri dell'Ue, aventi come ambito di applicazione il settore primario. In particolare il Regolamento (CE) 73/2009, che stabilisce delle norme comuni inerenti i regimi di sostegno diretto al I pilastro della Pac, ossia il sostegno diretto al mercato delle produzioni agricole, sembra essere quello che costituirà il fulcro attorno al quale sia gli Stati membri che le imprese agricole dovranno adeguarsi. Tali normative dovrebbero far sentire i propri effetti, ad esclusione di alcune normative inerenti la conservazione degli habitat, le fasce tampone lungo i corsi d'acqua,  dal mese di gennaio 2009.

Le principali innovazioni alla PAC nel  corso del 2009 riguarderanno:

· cambiamenti nella gestione dei titoli (scomparsa dei titoli di ritiro, che verranno inglobati nei  titoli ordinari, mentre rimangono invariati i titoli speciali)

· abolizione del set aside

· modifiche relative alla modulazione

· modifiche relative alle quote latte

· progressione della riforma dello zucchero

· nuovi bandi dei PSR

Per il 2009 non cambiano le disposizioni relative all’articolo 69. Tuttavia il 2009 sarà l’ultimo anno che vige l’articolo 69 del Reg. 1782/2003. Infatti, dal 2010, entrano in vigore le disposizioni degli artt. 68-70 del Reg. Ce 73/2009, che prevedono nuove misure attivate a discrezione degli Stati membri, i quali devono decidere entro il 1° agosto 2009. 
Il 2009 si caratterizza, inoltre, per un altro importante appuntamento, la verifica del bilancio complessivo
 dell’Unione europea, che interesserà profondamente il futuro della Pac, in quanto verranno messe in discussione le dotazioni finanziarie ad essa assegnate. Quindi, chiuso l’health check, occorre già pensare al futuro: la Pac del periodo 2014- 2020.

Di fronte a queste continue riforme, gli imprenditori agricoli si trovano ancora una volta di fronte alla necessità di metabolizzare un'altra riforma, la terza, in dieci anni. 
In realtà non è solo la Pac che cambia, ma è lo scenario sociale, economico e politico a livello europeo e mondiale che è in continua evoluzione.
5.2.1 TABELLE RIEPILOGATIVE 
Tabella 1: Tabella riepilogativa dei settori interessati dalla PAC
	2005
	2006
	2007
	2008

	seminativi (cereali,

oleaginose, piante

proteiche, lino e

canapa)

leguminose da

granella (ceci lenticchie e vecce)

sementi riso

carni bovine carni ovicaprine

foraggi essiccati
	latte

olio di oliva

tabacco

cotone

luppolo

zucchero
	Banane,
ortofrutta e vitivinicolo


	ortofrutticoli

freschi

ortofrutticoli

trasformati

vino


Tabella. 2 – Il quadro finanziario 2007-2013
	Data
	Agenda

	12 settembre 2007


	Comunicazione della Commissione Ce, Riformare il bilancio, cambiare

l’Europa: consultazione pubblica in vista della Revisione di Bilancio2008/2009



	giugno 2009
	Elezioni del Parlamento europeo

	lug dic.2009
	La Commissione presenta il progetto di riforma del bilancio dell’Ue 



	1° novembre 2009
	Rinnovo della Commissione europea

	20102011
	La Commissione presenta le proposte per le prospettive finanziarie

post2013

	31 dicembre 2013
	Conclusione del Quadro finanziario 20072013

	2014/2018 
	Nuove prospettive finanziarie e nuovo periodo di programmazione delle

Politiche comunitarie


5.3 
LA POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA (PAC) NEL CONTESTO NAZIONALE.

La partecipazione dell’Italia
 alla Politica Agricola Comunitaria (PAC) si è avuta a partire dagli anni ’50, tanto che si è parlato di una partecipazione tardiva, che ha prodotto come conseguenza una forte penalizzazione dell’agricoltura italiana in Europa. Il motivo di tale ritardo nella partecipazione alla PAC da parte dell’Italia è da ricercarsi nella distanza tra il paradigma produttivista della PAC e l’impostazione dell’agricoltura italiana; infatti in Italia non vi è stata una piena condivisione delle regole dell’agricoltura europea, che sono state adottate in maniera piuttosto selettiva, sia per quanto concerne le strategie e gli strumenti, sia per quanto riguarda i comparti produttivi, le aree territoriali ed i tipi di aziende
.
 Soltanto nella seconda metà degli anni ’90 si è assistito ad un mutamento nella percezione del vincolo europeo, che ha portato l’Italia ad un cambiamento di posizione nell’arena agricola comunitaria. I meccanismi attraverso i quali si è determinato questo mutamento nella posizione agricola italiana sono diversi: innanzitutto  sono state riformate le procedure decisionali, allo scopo di garantire una programmazione intersettoriale ed una diversa determinazione di poteri e delle funzioni tra Ministero e Regioni; ancora, si è assistito allo spostamento del baricentro nei rapporti tra Parlamento e Governo verso quest’ultimo.
 Il Ministero delle Politiche Agricole ha inoltre assunto un ruolo centrale e si è attuato un decentramento regionale di risorse e compiti, a fianco di una profonda riorganizzazione di enti, istituti ed agenzie pubbliche di intervento. 

E’ come se la partecipazione dell’Italia a livello comunitario si sia fatta più attiva e propositiva, sia nella difesa degli interessi nazionali che nel contributo all’elaborazione delle politiche agricole comunitarie, il tutto grazie all’istituzione di un tavolo negoziale e di concertazione tra Governo e parti sociali che sembra aver modificato significativamente i luoghi e le dinamiche decisionali.

Con i nuovi indirizzi  della PAC 
e di Agenda 2000 si è in parte abbandonata la vecchia impostazione produttivista enfatizzando gli obiettivi della multi-funzionalità dell’agricoltura e dello sviluppo rurale, favorendo l’avvicinamento fra pianificazioni prima divergenti, in modo da consentire all’Italia di combinare in modo proficuo gli interessi agricoli a favore del sostegno pubblico  del settore con le nuove istanze a tutela del territorio, per la sicurezza alimentare e per le produzioni  biologiche.

Negli ultimi decenni il quadro agricolo italiano è stato scosso da problemi di sovrapproduzione, da questioni inerenti la qualità e la sicurezza delle produzioni alimentari, l’utilizzo di  prodotti geneticamente modificati, la regolazione dei mercati mondiali. 
A questi problemi si sono aggiunti difficoltà più antiche derivanti dalla marginalità del settore, dall’assistenzialismo e dal protezionismo, retaggi di vecchie questioni irrisolte, quali emergenze sanitarie, controversie internazionali e riforme. 

In tale quadro, è possibile individuale alcuni dei principali attori  dell’attuale processo decisionale ed implementativo della politica agricola italiana:

· l’esecutivo (elaborazione dei programmi, definizione della posizione italiana all’interno di quella comunitaria , ruolo di indirizzo e guida del processo legislativo, controllo sugli apparati amministrativi, gestione degli altri attori portatori di interessi organizzati);

· l’apparato ministeriale allargato, composto dal Ministero dell’Agricoltura e delle Foreste e dagli organismi pubblici ed associativi che hanno affermato una struttura parallela  quella ministeriale che, per conto dello Stato, ma al di fuori di qualsiasi indirizzo e controllo pubblico, hanno gestito in gran parte la politica del credito agrario, degli ammassi, della distribuzione e della commercializzazione, del progresso tecnico e della meccanizzazione, rispondendo a logiche corporative ed alle esigenze dei maggiori gruppi d’interesse economico, non solo agricolo;

· le Regioni italiane, attori potenzialmente rilevanti che hanno avuto un ruolo finora marginale e che solo nel 1992  hanno avuto l’incarico di gestire alcuni strumenti delle politiche di mercato (aiuti diretti al reddito, set aside, programmi aziendali e interaziendali) e di quelle di sviluppo rurale.

Le ragioni che hanno ispirato ed ispirano tutt’ora i decisori italiani nella strutturazione delle nuove riforme comprendono la progressiva apertura dei mercati, l’allargamento ad Est e la preparazione di programmi per formare aziende, imprese ed operatori economici alla concorrenza su rapporti economici sempre più aperti e meno protetti. Altri obiettivi rilevanti comprendono, tra l’altro, la promozione, il sostegno, lo sviluppo economico e sociale dell’agricoltura secondo le vocazioni naturali del territorio; uno sviluppo dell’ambiente rurale e delle risorse marine, anche attraverso il sostegno della multi-funzionalità dell’azienda agricola; l’ammodernamento delle strutture produttive per sviluppare competitività attraverso la soddisfazione della domanda di mercato con qualità dei prodotti e tutela dei consumatori e dell’ambiente. 

Le nuove tendenze di riforma includono
· la Legge di orientamento
·  il  Documento di Programmazione Agricola, Agroalimentari, Agroindustriali e Forestale (DPAF)

· i Programmi  di settore.
 La legge di orientamento dovrebbe contenere i principi ed i criteri direttivi per riscrivere le regole della nuova agricoltura per valorizzane le potenzialità economiche, occupazionali, ambientali e di sicurezza alimentare.

Il DIPAF (Documento di Programmazione Agricola, Agroalimentari, Agroindustriali e Forestale) contiene il quadro di riferimento per le politiche necessarie al rilancio dell’agricoltura come settore strategico di coordinamento degli strumenti comunitari e nazionali, che fanno capo a diversi soggetti amministrativi per lo smantellamento del protezionismo e per far fronte al nuovo ambiente internazionale. 
 I Programmi di settore ed i Piani Nazionali tematici servono per articolare in misure specifiche ed operative la base programmatica e per completare le riforme istituzionali ed amministrative per il decentramento alle Regioni.

Grazie alle riforme introdotte da Agenda 2000, in Italia oggi il sostegno allo sviluppo rurale ha assunto un ruolo altrettanto importante quanto il sostegno all’agricoltura. In questo scenario, il FEOAG Garanzia 
 - strumento finanziario a sostegno dello sviluppo agricolo- si combina con il FEOAG Orientamento, quale strumento della coesione economica e sociale appartenete alla famiglia dei fondi strutturali.

In Italia sono previsti due diversi sistemi di programmazione per agricoltura e sviluppo rurale, a seconda che si tratti di aree obiettivo” o di “aree fuori obiettivo”. 
Più specificamente, la distinzione riguarda le aree comprese o meno nell’Obiettivo 1, avendo queste ultime un regime di programmazione degli interventi unico, ovvero:

Regioni obiettivo 1 - il Piano di Sviluppo Rurale (PSR) riguarda esclusivamente gli interventi cofinanziati dal FEOAG - Garanzia, ovvero le misure di accompagnamento e le misure a favore delle aree svantaggiate, le quali non fanno più parte dei Fondi strutturali, ma vengono finanziate dalla sezione garanzia. Nelle Regioni Obiettivo 1, le azioni del  Quadro Comunitario di Sostegno sono declinate in diversi Programmi Operativi Regionali (POR)e Programmi Operativi Nazionali (PON). 

I POR sono sette, quante le Regioni italiane obiettivo 1 (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sicilia e Molise, soggetto a  regime transitorio), mentre i PON coprono sette aree tematiche: ricerca scientifica, scuola, sicurezza per lo sviluppo, sviluppo locale, trasporti e pesca, assistenza tecnica e azioni di sistema. 

Regioni fuori obiettivo 1
: per queste Regioni, il PSR racchiude tutti gli interventi di sostegno al settore agricolo e alle aree rurali sul territorio regionale.

APPENDICE

CENSIMENTI GELNERALI DELL'AGRICOLTURA
Il Censimento generale dell'agricoltura ha carattere economico, consiste nel conteggio delle aziende agricole in Italia e nell'individuazione delle loro caratteristiche e  viene effettuato ogni 10 anni.

La cronologia dei censimenti effettuati fino ad ora è la seguente:

· 15 aprile 1961: I censimento 

· 25 ottobre1 970: II censimento 

· 24 ottobre 1982: III censimento 

· 21 ottobre 1990: IV censimento 

· 22 ottobre 2000: V censimento 

· 24 ottobre 2010: VI censimento (in corso di esecuzione) 

Il censimento è il migliore strumento per avere un quadro esaustivo e territorialmente dettagliato delle dimensioni e del sistema economico nazionale, dal momento che per il suo tramite si riesce a garantire una lettura del territorio secondo criteri uniformi. 

Inoltre, dal momento che i censimenti
 vengono realizzati in tutti i Paesi
, attraverso i dati raccolti è possibile  effettuare dei confronti  sia  in ambito europeo che internazionale.

Il campo di osservazione del censimento dell'agricoltura comprende tutte le aziende agricole
, forestali e zootecniche, di qualsiasi ampiezza e da chiunque condotte. 

L'individuazione delle aziende agricole da sottoporre all'indagine censuaria, avviene in base alla loro collocazione geografica -Provincia e Comune- e alla denominazione e indirizzo del conduttore. Per ognuna di esse, poi, l’Istat fornisce un codice di identificazione a livello nazionale, di 9 caratteri.

L'indagine viene effettuata attraverso la somministrazione di un questionario, complesso ed articolato, finalizzato a rilevare le caratteristiche generali dell'azienda, informazioni sull'organizzazione del lavoro e sugli addetti.
TABELLA 1: DATI  CONCERNENTI LA  VARIAZIONE DELLA SUPERFICIE DEI TERRENI PER TITOLO DI POSSESSO DEI TERRENI, SU BASE PROVINCIALE – 
ANNO DI CENSIMENTO 1961
	Città
	Affitto totale
	Superficie in affitto (in ettari)
	%

	PALERMO
	466.210,49
	41.482,02
	8,90%

	MESSINA
	292.492,63
	29.328,55
	10,03%

	AGRIGENTO
	286.291,63
	30.165,86
	10,54%

	CALTANISSETTA
	191.568,14
	8.590,43
	4,48%

	TRAPANI
	227.086,68
	15.558,86
	6,85%

	ENNA
	235.986,41
	23.438,73
	9,93%

	CATANIA
	301.299,11
	17.953,73
	5,93%

	RAGUSA
	148.959,60
	44.834,84
	30,10%

	SIRACUSA
	194.763,45
	19.456,25
	9,99%


TABELLA 2: DATI  CONCERNENTI LA  VARIAZIONE DELLA SUPERFICIE DEI TERRENI PER TITOLO DI POSSESSO DEI TERRENI, SU BASE PROVINCIALE – 

ANNO DI CENSIMENTO 1971
	Città
	Affitto totale
	Superficie in affitto (in ettari)
	%

	PALERMO
	414.291,75
	48.793,12
	11,78%

	MESSINA
	260.407,79
	27.721,28
	10,65%

	AGRIGENTO
	280.035,05
	28.000,91
	10,00%

	CALTANISSETTA
	176.126,30
	10.237,50
	5,81%

	TRAPANI
	209.803,93
	17.291,73
	8,24%

	ENNA
	235.178,93
	40.391,21
	17,17%

	CATANIA
	293.626,44
	14.335,70
	4,88%

	RAGUSA
	148.412,69
	39.639,91
	26,71

	SIRACUSA
	160.424,16
	16.053,31
	10,01


TABELLA 3: DATI  CONCERNENTI LA  VARIAZIONE DELLA SUPERFICIE DEI TERRENI PER TITOLO DI POSSESSO DEI TERRENI, SU BASE PROVINCIALE – 

ANNO DI CENSIMENTO 1982
	Città
	Affitto totale
	Superficie in affitto (in ettari)
	%

	PALERMO
	396.597,69
	55.007,65
	14,88%

	MESSINA
	240.587,91
	36.024,08
	14,97%

	AGRIGENTO
	268.547,97
	18.243,20
	6,79%

	CALTANISSETTA
	170.533,58
	11.352,61
	6,66%

	TRAPANI
	169.792,42
	11552,80
	6,80%

	ENNA
	218.929,89
	29.298,82
	13,67%

	CATANIA
	259.182,53
	11.432,03
	4,41%

	RAGUSA
	141.979,89
	22.998,56
	16,20%

	SIRACUSA
	153.328,77
	15.530,78
	10.13%


TABELLA 4: DATI  CONCERNENTI LA  VARIAZIONE DELLA SUPERFICIE DEI TERRENI PER TITOLO DI POSSESSO DEI TERRENI, SU BASE PROVINCIALE – 

ANNO DI CENSIMENTO 1990
	Città
	Affitto totale
	Superficie in affitto (in ettari)
	%

	PALERMO
	354.722,36
	54.188,69
	15,28%

	MESSINA
	215.782,86
	35.508,83
	16,46%

	AGRIGENTO
	231.684,44
	14.523,55
	6,27%

	CALTANISSETTA
	166.816,54
	8.705,54
	5,22%

	TRAPANI
	174.034,26
	7.619,01
	4.38%

	ENNA
	223.881,08
	37.292,33
	16,66%

	CATANIA
	258.859,81
	28.734,70
	11,10%

	RAGUSA
	141.949,18
	20.839,31
	14,68%

	SIRACUSA
	146.111,01
	12.694,17
	8,69%


TABELLA 5: DATI  CONCERNENTI LA  VARIAZIONE DELLA SUPERFICIE DEI TERRENI PER TITOLO DI POSSESSO DEI TERRENI, SU BASE PROVINCIALE – 

ANNO DI CENSIMENTO 2000
	Città
	Affitto totale
	Superficie in affitto (in ettari)
	%

	PALERMO
	268.780,61
	44.922,01
	16,71%

	MESSINA
	186.739,50
	39.641,50
	21,23%

	AGRIGENTO
	185.110,44
	13.715,17
	7,41%

	CALTANISSETTA
	127.071,71
	9.661,67
	7,60%

	TRAPANI
	143.418,01
	11.984,69
	8,36%

	ENNA
	171.019,26
	27.385,64
	16,01%

	CATANIA
	189.834,07
	15.654,16
	8,25%

	RAGUSA
	115.727,18
	20.227,68
	17,48%

	SIRACUSA
	116.539,50
	12.097,56
	10,38%
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CONCLUSIONI

Il quadro fino ad ora dipinto circa il settore dell’agricoltura, ci fornisce un’immagine della stessa come di una materia  multisfaccettata, ricca di addentellati con varie tematiche, come di un sistema complesso, trasversalmente percorso da una pluralità di interessi, la cui peculiarità non è quella della conflittualità, quanto della convergenza verso il conseguimento di valori di diverso rango. 

L’agricoltura viene vista come una materia ricca di coinvolgimenti di competenze nazionali esclusive, concorrenti o regionali, che si coniugano tra loro attraverso un movimento sinergico che fa confluire verso un unico obiettivo aspetti sociali, economici, culturali ed ambientali propri delle strutture agricole.
La leva della futura Politica agricola comunitaria dovrà poggiare su precisi presupposti: correggere il malfunzionamento del mercato, sostenere le imprese ed il loro adattamento alle condizioni di mercato-soprattutto nei momenti di crisi- e alla domanda sociale, promuovere lo sviluppo delle aree rurali ed i progetti di filiera. 
La Pac del futuro dovrà essere più mirata nei destinatari e negli obiettivi: dovrà finanziare i progetti di ammodernamento delle aziende, di innovazione e tutela ambientale, per il ricambio generazionale, l’organizzazione dell’offerta e la gestione dei rischi.

 “La Pac  dovrà assumere tra i suoi obiettivi l’efficienza del mercato, dovrà prevedere tra le azioni, il rafforzamento delle organizzazioni di produttori, la diffusione dell’economia contrattuale, il sostegno degli strumenti (assicurazioni e fondi di mutualità) per contenere gli effetti della volatilità dei prezzi e delle crisi di mercato”
.
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�L’intervento del  Pres. Ghidini, seduta del 3 ottobre 1946, in A. C., VII, 2225, è contenuto in A. C., VII, 2219, ed è consultabile anche all’indirizzo www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali/presentazione-della-costituzione.aspx


� Come ricorda RODOTÀ S.(1982): Art.44 (commento), in Commentario alla Costituzione a cura si G.Branca, Bologna-Roma, Zanichelli- pubblicato  su:Foro Italiano, 1982,  p.212.


�Si veda, tra gli altri, Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori, VIII, p. 140, dal sito  http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali.


� AA. VV., Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori, VIII, p. 140, dal sito http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali. 


� Rodotà S., Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, art. 42, Bologna - Zanichelli , 1982,  pp. 85 e ss. Il quale  osserva che mentre all’inizio dei lavori della Costituente la proprietà agraria non era ritenuta un tema centrale, lo divenne nel 1947, mano a mano che si affievolivano”la spinta tutta politica della esistenza”e, parallelamente,”la rilevanza del tema della proprietà industriale”.


� In Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori, VIII, p.144, consultabile anche dal sito: http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali


� Il testo attuale dell’art. 44 è il frutto delle modifiche ad esso apportate prima di arrivare all’Assemblea plenaria. Su tale punto v. Agelini F.(2005): Art. 44  (Commento a) in Commentario alla Costituzione  a cura di Olivetti – Celotto- Bifulco,UTET, Torino, p.904.


� In costituzione della Repubblica nei lavori preparatori, VIII, p.154., consultabile  anche dal sito: http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali


� Si veda, DESIDERI C. (1985):Costituzione  economica e agricoltura, in   La Costituzione economica a cura di D’Antonio, Milano , 1985, p. 161.


� DESIDERI C., Costituzione economica ed agricoltura, in La costituzione economica, a  cura di D’Antonio, Milano, 1985, pp,161 e ss.


BEVILACQUA P., ROSSI DORIA M., Lineamenti per una storia delle bonifiche in Italia dalXVIII alXX sec., in Eidd (curr), Le bonifiche in Italia dal’700 ad oggi, Roma-Bari, 1984, pp. 3 ess.; ROSSI DORIA M., Cinquant’anni di bonifiche, a.c. di  Dell’aAngelo G.G. Roma-Bari, 1989.


� L’intervento sopra riportato  si trova in: Dizionari sistematici, a cura di Stelio Mangiameli, in  Il sole 24 ore, 2008,  p. 682.


� S. RODOTÀ, La proprietà e le proprietà, in Il controllo sociale delle attività private, Il mulino, Bologna, 1977, pp. 287-291


� ARISTOTELE, Politica, I, 2, 1263, lett. a.


� S. TOMMASO, Summa teologica, 2q.66, lett.a.2


�Cfr. GALLONI in Le regioni, 1193, II,  p.193 e ss. Il quale  specifica che quanto al significato dell’espressione proprietà terriera, essa viene utilizzata qui non per indicare il puro suolo,  bensì per individuare uno di quei beni economici  cui si riferisce il primo comma dell’art. 42 Cost., attualmente o potenzialmente  destinato  alla produzione agricola e quindi a formare  oggetto di una iniziativa economica prevista dall’art. 41 Cost. 


� RODOTÀ S. , voce Proprietà  (dir.vig.),  in Novissimo Digesto Italiano., Torino, 1961, p.141.


� MORTATI C. , voce Costituzione  (dottrine generali), in Enciclopedia del  Diritto .vol. XI, Milano, 1962, pp 169 ss. Si deve a  Costantino Mortati l’elaborazione della nozione di “costituzione materiale” nell’esperienza italiana.


� GAMBARO A. , La proprietà, Giuffrè, pp.115 -119


� PESCATORE G.  , Della proprietà, Utet, 1968, p.146. L’autore sostiene che la considerazione della funzione sociale del diritto di  proprietà ha trovato una esplicita previsione nella Costituzione; quest’ultima, essendo  parte integrante e preminente dell’ordinamento giuridico,concorre  a precisare ed inquadrare il contenuto dell’art. 832c.c..In base a tali presupposti, quindi, l’autore afferma che  in tal modo, la Costituzione,non ha alterato la sostanza dell’art. 832 c.c., ma ha semplicemente riaffermato che la proprietà è un diritto soggettivo  cui inerisse una finalità sociale, e cioè un diritto che si esplica, fonda,mentalmente, per la soddisfazione dell’interesse del proprietario, ma che può anche essere utilizzato come strumento perla realizzazione, in situazioni determinate,  di specifici interessi pubblici. Tale concezione è   riscontrabile soprattutto dall’esame degli ultimi due commi dell’art.42 della Cost., i quali considerano i due  contrastanti aspetti della proprietà. Il terzo comma  attribuisce valore costituzionale al principio dell’estremo sacrificio della proprietà privata per la realizzazione dell’interesse generale:l’espropriazione. Il quarto comma,al contrario,accoglie  l’aspetto tradizionalmente individualistico  della proprietà, strettamente legato  all’istituto familiare -per cui l’accumulo di ricchezza è giustificata anche da motivi di ordine etico, come desiderio  di trasmettere il frutto del lavoro ai propri  eredi-quando riconosce, nell’ambito dei limiti posti  dalla legge, la successione legittima e testamentaria.


� PESCATORE G. ,  Della proprietà, 1968, p.146.


� SANDULLI A. , Natura  ed effetti dei vincoli paesistici, in Atti del convegno di studi  giuridici sulla tutela del paesaggio, Giuffrè, Milano, 1963, p. 83. 


� Su tali problematiche,si vedano . anzitutto gli scritti di COLI, La proprietà e l'iniziativa privata, in Commentario sistematico della Costituzione italiana a cura di CALAMANDREI e LEVI, I, Firenze, 1950, p.358;si veda inoltre CARRESI, La proprietà terriera privata, in Commentario sistematico alla Costituzione italiana, diretto da CALAMANDREI e LEVI, vol. I, Firenze, 1950, 341 ss.; inoltre, BARTOLOMEI, in Commentario sistematico della Costituzione italiana a cura di CALAMANDREI e LEVI, I, Firenze, 1950,  I, pp.104., 201 ss., e  225 e ss. nonché AA.VV., Libertà economica e proprietà fondiaria, in Quaderni di Iustitia, n. 3, 1953. Sugli stessi temi (ma alla luce della giurisprudenza costituzionale), cfr. ora i lavori di MARINELLI M., Funzione sociale della proprietà e natura delle cose dall'«avere» all'«essere», Bologna, 1962; nonché  di PASQUINO, Il «contenuto minimo» del diritto di proprietà tra codice civile e Carta costituzionale, nel volume (a cura di Tamponi e Gabrielli), I rapporti patrimoniali nella giurisprudenza costituzionale, Napoli, 2006, ESI, p. 17 e ss.


� RACIOPPI E BRUNELLI, Statuto del Regno, Roma, 1909, vol. II, 165 ss. (commento all'art. 29).


� MENGONI, Proprietà e libertà, in La Costituzione economica a quarant'anni dall' approvazione della Carta fondamentale, Milano, 1990, 13 ss. (Atti del Convegno dell'Università cattolica del S. Cuore di Milano - 6/7 maggio 1988).


� Sulla questione, cfr. Atti XVI Conv. studi di Scienza dell'Amministrazione, su L'indennità di espropriazione. I mercati all'ingrosso, Milano, 1972, nonché SORACE, Espropriazione della proprietà e misura dell'indennizzo, Milano, 1974, pp. 45 e ss.�


� MORTATI C. , La Costituzione e la proprietà terriera, in Riv. dir. agr., 1952, I, 479 ss.; NATOLI, La funzione antisociale della proprietà secondo la Corte costituzionale, in Riv. giur. lavoro, 1972, II, 600 ss.


� PUGLIATTI S. , La proprietà e le proprietà, ora in La proprietà nel nuovo diritto, Milano, 1954, p. 177.


� PESCATORE G. Della proprietà, Utet, 1968, p.137.


� RODOTÀ S., Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, art. 42, Bologna -Zanichelli , 1982 pp. 85 e ss.


� RODOTÀ S., Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, art. 42, Bologna -Zanichelli , 1982 pp. 85 e ss.


� Tra i beni da privilegiare, primeggia la terra per i coltivatori diretti


� FAGIOLO,  La costituzione della Repubblica italiana, l’iter parlamentare articolo per articolo, Roma, 1992, pp.  471-472.








� GRAZIANI,  Sull’attualità dell’art. 44 della Costituzione, NDA, 1985, 309 e ss.


� A tal proposito, si veda  SALARIS F. , Considerazioni sulla proprietà agricola, Milano, 1981,pp.73 e ss. L’A. scrive della proprietà fondiaria terriera che “è venuta ad essere inquadrata in una posizione strumentale, volta al raggiungimento di un fine pubblico che normalmente in altri casi non è previsto direttamente, ma indirettamente. Questo fine pubblico esula dalla natura della proprietà-diritto soggettivo, essendo  connesso alla struttura della proprietà-istituto giuridico, la quale  dimostra una rilevanza spiccatamente sociale.”


� Per questi interventi si veda  ANGELINI F. (2005): Art.44  (Commento a) p.907 e ss.


� Durante quegli anni si è realizzata la riforma agraria mediante le espropriazioni  per legge o per decreto legislativo.


�  Si veda c.i.d. sent.n. 61/1957, in www.cortecostituzionale.it


� La sentenza della Suprema Corte è consultabile per intero sul sito: www.giurcost.org/decisioni/1974/0107s-74.html


� Al riguardo, si consulti il punto n. 8 del c.i.d. sul sito: � HYPERLINK "http://www.cortecostituzionale.it" ��www.cortecostituzionale.it�, in cui si legge: “La Corte considera essenziale proprio ai fini del  rispetto dell’art. 44, che al concessionario sia riconosciuto e corrisposto, allorché  è costretto ad abbandonare il fondo, un equo indennizzo, dovendosi ritenere  costituzionalmente illegittima una  disciplina che non preveda un simile ristoro in  favore di chi beneficiava di un diritto  di proroga che viene fatto cessare in vista di un interesse  del concedente e della collettività.” 


� FANFANI R. Lo sviluppo della Politica Agricola Comunitaria, La Nuova Italia Scientifica, Roma, 1990, pp.34.


� Art. 117, co.1 Cost. “ la potestà legislativa è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali”.


� Il tema della Politica Agricola Comune e delle relative implicazioni con la Costituzione italiana, sarà affrontato più avanti  all’interno del capitolo 5.


�  ALPA, BESSONE, FUSARO, Poteri dei privati e statuto della proprietà, SEAM, 2001, pp.97 e ss. L’opera è  divisa in due volumi,  ma quello che interessa in questa sede è il primo . In esso gli A. si occupano di  illustrare la  nozione  ed  il regime positivo dei diritti di proprietà nel sistema delle norme costituzionali. Con l’espressione “finalismo della norma” ci si riferisce al fine ultimo di una norma, inteso come compromesso   tra il contenuto della norma  e le conseguenze della sua applicazione.


� AA.VV., Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori,VII, pag. 2142, consultabile  dal sito  http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali.


� AA.VV., Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori,VIII, pag. 2142-2208, consultabile  dal sito  http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali.	


�  Si veda,  AA:VV. Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori,VII, pag. 2207-2208, consultabile  dal sito  http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali.	


� Così l’On. Jacometti, AA.VV,   in Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori,VII, pag. 1690 consultabile  dal sito  http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali.	


�Così, l’ On. Einaudi, AA.VV.,  in  Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori,VII, pag. 1697, consultabile  dal sito  http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali.


�AA.VV. in  Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori,VII, pag. 1704,  consultabile  dal sito  http://www.riformeistituzionali.it/documentazione/raccolta-leggi-costituzionali.


� SCIALOJA A.- BRANCA G., Commentario del codice civile, libro terzo, della proprietà, art.810-956, Zanichelli, 1946,  pp.257 e ss. 


� BARUCCI P., Ricostruzione, Pianificazione, Mezzogiorno: la politica economica in Italia dal 1943 al 1955,  Il mulino, Bologna, 1978,  pag. 72 e ss.,  in cui si legge che l’Assemblea rifiutò la proposta dell’On. Einaudi in tema di produttivismo. La ragione di tale rifiuto è da ricercarsi nel momento storico che si stava vivendo in quegli anni, caratterizzato da  un parametro produttivistico nel senso  del  “  produttivismo anticomunista”. Inoltre,  il tratto dominante dei programmi economici dei  partiti marxisti era nel senso di  ridurre o, addirittura, annullare le posizioni di potere economico dei grandi complessi  industriali, nonché dei grandi latifondisti. 


� TARELLO G., Disciplina costituzionale, Milano, 1980,  p.46.


� MIELE G. , in Dopo il primo convegno  naz. di dir.agr.,Napoli,1980, pag .265.


� CELOTTO A. BIFULCO R.  OLIVETTI M. ( a cura di), Commentario alla Costituzione, Bologna, Utet, 2008, p. 913. Tali limiti intrinseci riguardano  la suddivisione di competenze tra Stato e Regioni. Il processo di regionalizzazione avvenuto ad opera della l. cost. 3/2001, ha dato luogo ad una  inversione di tendenza  nella suddivisione delle competenze tra Stato e Regioni; nello specifico, la modifica nella suddivisione delle competenze si è avuta con riferimento al criterio devolutivo( in senso residuale per le Regioni).   Le Regioni, infatti, hanno una competenza esclusiva relativamente alla materia dell’agricoltura,  ma tale competenza dovrà coordinarsi con quelle spettanti allo Stato in via esclusiva o in concorrenza con  le Regioni.


� La materia sarà trattata più approfonditamente all’interno del paragrafo 2.8.


� MORTATI C., La Costituzione e la proprietà terriera, in Raccolta di scritti,Milano, 1972, vol 3°, p.107.


� ALPA, BESSONE, FUSARO, Poteri dei privati e statuto della proprietà, Padova, 1982, vol.2°, pp. 68 e ss.


� D’ADDEZIO, Note sulla’art.44 ,in Riv.dir. agr.,1972, I, pp.60-62.


� FERRERO E. Proprietà terriera,   in Studi in onore di Pietro Rescigno, Milano, 1998, cap. III,   p. 317-342. 


� CELOTTO A. Costituzione annotata della repubblica italiana, Zanichelli, 2007, p.37.


� GALLONI G., Istituzioni di diritto agrario e legislazione rurale, Edagricole, 1988,  pp.220 e ss.


� GALLONI G, Istituzioni di diritto agrario e legislazione rurale, op ultima .cit.,p. 222 e ss.


� CARRESI, La proprietà  terriera privata, in  Commentario Calamandrei-Levi, I , Firenze, 1950, pp 393 e ss. ; l’A. sostiene , a  tal proposito, che la scelta di dedicare un articolo alla  proprietà terriera fu determinato più”dalla preoccupazione politica di non corrispondere all’aspettativa dei lavoratori  della terra” che  dalla convinzione di innovare realmente il rapporto  fra capitale e  lavoro. In senso contrario MORTATI, La costituzione in senso materiale ,  Giuffrè,  1940,  p. 270, che considera l’art. 44 Cost.come l’ ”espressione della maggiore maturazione conseguita nella coscienza collettiva del problema agrario”.


� MORTATI C., La costituzione in senso materiale, Giuffrè,  1940, p.273.


� RODOTÀ S. in  , Il terribile diritto. Studi sulla  proprietà. Il mulino, Bologna, 1982, p.227.


�Il testo della legge Sila è consultabile sul sito:www. http://www.italgiure.giustizia.it/nir/1950/lexs_31621.html


�Il testo della Legge reg. Sicilia è consultabile sul sito: http://www.normeinrete.it/cgi-bin/StampaFrameURN?URL=http://www.italgiure.giustizia.it/nir/lexr/1950/lexr_318.html


�Il testo della legge 841/1950 è consultabile  per intero dal sito: http://www.italgiure.giustizia.it/nir/lexs/1950/lexs_153675.html


� Riv .dir. agr. 1957, II, 244, con la sent. n. 60 del 25 maggio 1957 la Corte Costituzionale ha  riconosciuto che “ oggetto dell’espropriazione potevano essere i territori suscettibili di  trasformazione fondiaria e agraria” e che il governo aveva una certa discrezionalità nel determinarli, tanto da non essere tenuto ad includere soltanto quelli di natura latifondistica.


� RIVOSECCHI, Riforma agraria e Mezzogiorno:miti e realtà nel processo di attuazione dell’art. 44 della Costituzione, in Riv.giur. Mezzogiorno, 2003, I-II, pp. 51 e ss.


� FANFANI R., L’agricoltura in Italia, Il mulino,Bologna, 2000, pp. 38 e ss.


� Il testo della legge 203/1982 è consultabile dal sito: � HYPERLINK "http://www.gazzetta" ��www.gazzetta� ufficiale.it


� Enciclopedia del diritto, Voce riforma agraria,  Giuffrè, 1988, p.848.


� GRAZIANI C. A., RECCHI P., FRANCARIO L .La riforma dei contratti agrari. Commentario alla l. 3 maggio 1982, n. 203, Napoli 1982, pp.12 e ss.


� MARCIANI G. E., L’esperienza della riforma agraria in Italia, Milano, Giuffrè, 1966, pp.15 e ss.


� BANDINI M. La riforma fondiaria, Roma, 1956, pp.12 e ss.


�GRECO F., La proprietà nella giurisprudenza della Corte Costituzionale, in AA.VV. Cinquant’anni di Corte Costituzionale, 1956-2006,Corte Cost, Roma, 2006, pp.54 e ss.


� Corte Costituzionale, sentenza consultabile dal sito: http://www.cortecostituzionale.it/giurisprudenza/pronunce.


� Dizionari sistematici, a cura di Stelio Mangiameli,Il sole 24 ore, 2006, p. 685.


� C. cost. 200/1971; la Corte ha valutato la legittimità costituzionale dell’art. 9 della l. stralcio che prevedeva una simile fattispecie. Consultabile sul sito internet:  http://www.cortecostituzionale.it/giurisprudenza/pronunce. 


� Dizionari sistematici, a cura di Stelio Mangiameli,Il sole 24 ore, 2006,  p. 685.


�Corte Cost., sent. n. 219 del 1974, consultabile dal sito internet: http://www.cortecostituzionale.it/giurisprudenza/pronunce/


�Corte Cost., n. 7 del 1962, consultabile dal sito internet: http://www.cortecostituzionale.it/giurisprudenza/pronunce/ 


� Sull’attribuzione alle Regioni a statuto ordinario di specifiche competenze in materia agricola, si veda PALADIN L., BASSANINI, Il nuovo trasferimento di funzioni statali alle Regioni  e l’attuazione della l. n.  382, secondo le proposte della commissione Giannini, in  GERMANO’ A., (a cura di), Il governo dell’agricoltura nel nuovo Titolo V della Costituzione, Milano, 2003, pp. 639.


� CELOTTO A. BIFULCO R.  OLIVETTI M. ( a cura di), Commentario alla Costituzione, Bologna, Utet, 2008, p. 913. Gli autori  ritengono che  la riserva di legge  ex art. 44 Cost. sia da risolversi nel senso  di ammettere  la competenza del legislatore regionale in materia di agricoltura, in considerazione della circostanza che già in passato la materia agricoltura rientrava tra quelle elencate dall’art. 117 Cost., sotto la voce ” agricoltura e foreste”. Con la riforma del titolo V della Cost., attuato con la legge cost. 3/2001, l’art. 117 Cost è stato riformato  nel senso di  riconoscere alle Regioni una  competenza esclusiva nelle materie agricoltura e foreste , ovviamente coordinando tale attribuzione con quelle spettanti allo Stato in via esclusiva o in concorrenza con le Regioni, con riguardo a quelle materie che potrebbero interferire sugli stessi contenuti. Su quest’ultimo punto, si veda : GERMANO’, La ” materia” agricoltura nel sistema definito dall’art. 117 Cost, in Regioni, 2003, 1, pp. 151 e ss. MASINI, Agricoltura e Regioni. Appunti sulla riforma costituzionale, Roma ,2002, p. 87.


� CERULLI IRELLI V., PINELLI C., Verso il federalismo. Normazione e amministrazione nella riforma del Titolo V della Costituzione, Il mulino, 2004, pp,199 e ss.


� Per una visione organica della ”Legge La Loggia” si rinvia  a BASSANINI F. (a cura di) Legge” La Loggia”-Commento alla legge 5 giugno 2003, n. 131 di attuazione del  Titolo V della Costituzione, Rimini, 2003; CAVALIERI P.- LAMARQUE E. (a cura di) L’attuazione del nuovo Titolo V, parte seconda della Costituzione – Commento alla Legge La Loggia, Torino, 2003, p.35 e ss.; FALCON G. (a cura di) Stato, Regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n.131, Milano, 2003, pp. 86 e ss.


� L’art. 1 della l. cost. 3/2001 legge ha inciso sull’art. 114 Cost.; l’art.9 l.c. 3/2001 ha abrogato l’art. 115 Cost.; l’art.   2  l.c. 3/2001 ha modificato l’art. 116 Cos; l’art. 3 l.c. 3/2001 è intervenuto sull’art. 117 Cost.; l’art.4 l.c.3/2001 ha modificato l’art. 118 Cost.; ancora, l’art. 5 l.c. 3/2001 ha modificato l’art. 119 Cost,; l’art. 6 l.c. 3/2001 è intervenuto sull’art. 120 Cost.,; l’art. 7 l. c. 3/2001 ha aggiunto un ulteriore comma all’art.. 123 Cost., ex art. 7, aggiungendovi l’ultimo comma; sull’art. 124 Cost. (abrogandolo), ex art. 9 secondo comma; sull’art. 125 Cost., ex art. 9 secondo comma, sull’art. 127 Cost, ex art. 8; sull’art 128 Cost., ex art. 9 secondo comma, (abrogandolo); sull’art. 129 Cost., ex art. 9 secondo comma, (abrogandolo); sull’art. 130 Cost. ex art. 9 secondo comma, (abrogandolo); sull’art. 132 Cost., ex art. 9 primo comma.


� FOSSATI A. La nascita del federalismo, Franco Angeli, 2003, pp.44 e ss.


� G. ROLLA, Primi passi del processo di attuazione della riforma costituzionale, in, Quad. Cost. 2/2006, 363. L’Autore sottolinea la difficoltà di stabilire se si è in presenza di una nuova fase di regionalismo, di mera prosecuzione delle precedenti, ovvero di una nuova forma di Stato.





� Sul sito � HYPERLINK "http://www.federalismi.it" ��www.federalismi.it� si  vedano i contributi di CARLI M., BILANCIA P. sulle modifiche apportate dalla l. c. 3/2001.


� Sull’argomento della ripartizione per materie nell’ambito delle modifiche apportate dalla l. c. 3/2001, interessanti  sono gli interventi di  ZANON N., PIRAINO A., POGGI A. M., D’AMICO M., DE MARCO E., PALERMO F., consultabili sul sito internet: www.federalismi.it.


� Prima della riforma del Titolo V, l’art. 117 Cost. attribuiva la potestà legislativa esclusiva allo Stato, e alle Regioni a Statuto speciale,  per le materie indicate nei rispettivi statuti. I limiti individuati da dottrina e giurisprudenza per questo tipo di competenza (al di là del rispetto della Costituzione,ovviamente) erano: “ i principi generali dell’ordinamento giuridico dello Stato ”, “ le norme fondamentali delle riforme economiche e sociali ”, “ gli obblighi internazionali dello Stato ”. Un elenco tassativo indicava, poi, le materie di competenza concorrente Stato e Regioni, che vedeva queste ultime come  competenti a disciplinare nel dettaglio una materia nel rispetto dei principi fondamentali indicati dallo Stato, del limite dell’interesse nazionale e quello delle altre Regioni. In buona sostanza, quindi, le Regioni non avevano una potestà legislativa autonoma. 


Sul punto si vedano anche, tra gli altri, V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, Padova, 1993, pp. 30 e ss; T. MARTINEZ, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, Milano 2002, p.43 e ss.


� Il concetto di federalismo è stato così definito: “la tendenza, presente come fenomeno abbastanza diffuso nella storia moderna, a organizzare ordinamenti politico-giuridici ripartendo i poteri di comando, tipici dello Stato, tra enti politici distinti – un apparato di governo centrale e una pluralità di apparati di governo periferici- l’uno e l’altro sovrapposti allo strato delle semplici autorità amministrative municipali e locali” G. BOGNETTI, Federalismo,Torino, 2002, 46 ss. Il federalismo cui l’Italia tende è altro rispetto allo Stato Federale tipico dell’esperienza del costituzionalismo moderno, frutto della crisi dello stato nazionale. Lo Stato federale nasce come reazione al tentativo, mal riuscito, europeo di esportare altrove (Stati Uniti) il modello dello Stato nazionale. “La storia del federalismo moderno è intimamente collegata a quella dello Stato nazionale. Inteso correttamente, il federalismo si contrappone allo Stato nazionale centralizzato e reificato che è il principale prodotto del nazionalismo dell’epoca moderna. Al tempo stesso, il federalismo moderno è stato inventato per fornire un’alternativa o un fattore correttivo al modello classico dello Stato nazionale, senza uscire dai parametri dell’edificazione dello Stato”. D.J. ELAZAR, Idee e forme del federalismo, Milano, 1998, pp. 34 e ss. Ancora, si veda: D'ATENA A., L'Italia verso il federalismo. Taccuini di viaggio, Giuffrè, Milano, 2001, pp.24 e ss.


�Tuttavia,  è bene precisare che,  l’equiordinazione delle leggi regionali e di quelle  statali si compie solo parzialmente, dato che le leggi statali godono della facoltà di incidere su quelle di competenza regionale,attraverso le materie trasversali. Questo comporta una superiorità gerarchica delle prime,secondo il modello già noto al precedente ordinamento.


Inoltre, l’equiordinazione  è parziale, dal momento che lo Stato conserva il suo ruolo di tutore delle istanze unitarie,dell’interesse nazionale,così come dimostra anche la diversità dei motivi di ricorso  in via principale, di cui al riformato art. 127 Cost. ANZON DEMMIG, Le potestà legislative   dello Stato e delle Regioni, Giappichelli, Torino, 2005, pp.45 e ss.


� Su questo argomento si veda, tra gli altri: BARBUTO L., La titolarità  della potestà regolamentare regionale: profili ricostruttivi e scenari futuri, in www.giustizia-amministrativa.it; DI TORITTO B., La Corte costituzionale e l’allocazione  della potestà regolamentare regionale, in � HYPERLINK "http://www.federalismi" ��www.federalismi� .it G. GUZZETTA, Problemi ricostruttivi e profili problematici  della potestà regolamentare dopo la riforma del titolo V, in Ist. Fedr. 6/2001.


� ANZON A., I poteri delle Regioni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime e il modello originario a confronto, Giappichelli, Torino, 2002, pp-68 e ss.


� CHIEFFI L., CLEMENTE DI SAN LUCA G., Regioni ed enti locali dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, tra attuazione ed ipotesi di ulteriore revisione, Giappichelli, 2004, pp.23 e ss.


� MEZZETTI L. La Costituzione delle autonomie. Le riforme del Titolo V, Parte II della Costituzione, Simone, 2004, pp.312 e ss.


� ANZON A., I poteri delle Regioni nella transizione dal modello originario al nuovo assetto costituzionale, Giappichelli, Torino, 2003, pp.102 e ss.


� Sul punto v. l’intervento di Casetti  L. in  www.statutiregionali.it


� Riguardo a questa competenza elencata,  essa è espressione  della vittoria dell’anima centralistica  in seno ai Verdi italiani, anche se contraddittoria con le altre competenze regionali, sia con  la competenza regionale, sia con  tutta  la giurisprudenza della corte costituzionale,che ha invece  sempre ritenuto che la competenza regionale rientrasse, ancorché non prevista nel vecchio art.117, tra le materie  di competenza  concorrente regionale.  Si veda anche  il punto di vista di A. Ferrara in www.statutiregionali.it


� BIN R., Le potestà legislative regionali, dalla Bassanini ad oggi, in Le Regioni, 2001, n. 4, pp. 348 e ss.


�Il testo dell’art.117, comma 4, Cost. è consultabile sul sito: http://www.governo.it/Governo/Costituzione/2_titolo5.html 


� FALCON G., Inattuazione e attuazione del nuovo Titolo V della parte seconda della Costituzione In Le Regioni n.1 del 2003, p. 3 ss.


� MELONI A. La potestà legislativa regionale nei rapporti con la legge statale, Giuffrè, 1991,  pp, 10 e ss.


� CARETTI P., TARLI BARBIERI G., Diritto regionale, Giappichelli, Torino, 2007,pp. 98 e ss.


� PETRILLO P., Le forme di governo regionale con particolare riferimento al riequilibrio del sistema dei poteri tra consiglio e (presidente della) giunta, in M. CARLI, G. CARPANI, A. SINISCALCHI (a cura di), I nuovi statuti delle regioni ordinarie, Bologna 2006, p. 57 ss. Ma, più in generale, sulla posizione dei consigli nella nuova forma di governo regionale cfr. A. DI GIOVINE, Appunti sulla cultura espressa dalla l. cost. 1 del 1999, in � HYPERLINK "http://www.costituzionalismo.it/" �www.costituzionalismo.it�� HYPERLINK "http://www.costituzionalismo.it/" ��;  si veda,  inoltre, A. SPADARO, I ‘contenuti’ degli statuti regionali (con particolare riferimento alle forme di governo), in A. RUGGERI, G. SILVESTRI (a cura di), Le fonti regionali alla ricerca di una nuova identità, Milano, 2001, 77 ss.; M. CARLI (a cura di), Il ruolo delle assemblee elettive. La nuova forma di governo delle Regioni, Torino, 2001, pp. 31 e ss.;interessanti spunti di riflessioni in  M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle regioni, Bologna, 2002,pp.27 ess.; P. CARETTI, La forma di governo regionale, in T. GROPPI, E. ROSSI, R. TARCHI (a cura di), in Le Regioni, 200, 3-4, pp.  457 ess.








� L’espressione “ necessità come fonte”, fa riferimento ai caratteri di necessità ed urgenza che  deve avere un   decreto legge, ex art. 77 Cost.


� BALBONI  E., La potestà regolamentare regionale nel quadro delle autonomia statutaria, in Le Regioni, 1, 2004, p. 89 e ss.


� POGGI A. M., La potestà regolamentare tra Stato Regioni ed altri enti territoriali, relazione al Convegno del Centro Studi sul Federalismo, tenutosi a  Moncalieri,9-10 marzo200: Il Regionalismo italiano in cerca di riforme, pp.1 ess.


�  LUCARELLI A.  in � HYPERLINK "http://www.statutiregionali.it" ��www.statutiregionali.it� ha  parlato al proposito di “ regolamenti-semi indipendenti ”.


� OLIVETTI M., Le funzioni legislative regionali, in GROPPI T.: OLIVETTI M. (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo Titolo V, II ed., Giappichelli, Torino 2003.


� Il testo della Legge Bassanini è consultabile sul sito: http://www.camera.it/parlam/leggi/97059l.htm


� Caratteristiche fondamentali dell'attività di riforma delineata dalla L. 59/1997 sono:la  ridefinizione dei rapporti e la distribuzione delle competenze fra lo Stato, le Regioni e il sistema delle autonomie locali, realizzando quello che è stato definito il terzo decentramento (dopo quelli del 1970-72 e del 1975-77) e come il "massimo di federalismo amministrativo a Costituzione invariata"; riformare, coerentemente con il federalismo amministrativo da realizzare, la riforma della Presidenza del Consiglio, dei Ministeri e in generale degli enti pubblici nazionali, conducendo a termine il processo riformatore già avviato con la L. n. 400/1988 e ripreso durante il primo governo Amato e il governo Ciampi; il completare le riforme di primarie strutture amministrative avviate durante il decennio precedente e in particolare quelle relative al rapporto del pubblico impiego, alla struttura e al ruolo della dirigenza pubblica, alla formazione dei funzionari e dei dirigenti pubblici e le relative modalità di selezione e di carriera; la rivisitazione delle modalità di organizzazione e di funzionamento di alcuni ambiti specifici dei servizi pubblici e della disciplina pubblicistica di alcuni settori economici, mirando anche ad avviare massicci fenomeni di rilocalizzazione delle funzioni fra Stato e Regioni nonché di privatizzazione e delegificazione di alcuni settori precedentemente a forte caratterizzazione pubblicistica; la semplificazione delle procedure e delle regole che presiedono all'attività amministrativa in generale e all'organizzazione e al funzionamento dell'amministrazione italiana; la riforma del sistema scolastico italiano, organizzandolo sulla base di una rete di istituzioni scolastiche dotate di autonomia funzionale ed estendendo anche all'organizzazione scolastica il regime delle autonomie funzionali già introdotto per le Università e per le Camere di commercio.








� Il testo della Legge Bassanini bis è consultabile sul sito: http://www.fontesarda.it/quartu2/pages/l127_97.htm


� CARETTI P., L'assetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e regionale, alla luce del nuovo Titolo V della Costituzione : aspetti problematici, in Le Regioni, n. 6/2003.


� Sull’argomento della  riorganizzazione delle funzioni amministrative si veda l’articolo di Salerni A. in Prometeo, 2, 2001,consultabile  sul sito internet:www.proteo.rdbcub.it/artiche.


� BUQUICCHIO M. , Studi sui rapporti internazionali e comunitari delle Regioni, Cacucci, 2004, pp. 27 e ss.


� CARAVITA B.  in  � HYPERLINK "http://www.statutiregionali.it" ��www.statutiregionali.it�


� BUQUICCHIO M. , Studi sui rapporti internazionali e comunitari delle Regioni, Cacucci, 2004, pp. 58 e ss.


�GORLANI M. L’autonomia finanziaria delle Regioni, in Quaderni costituzionali,consultabile sul sito www.forumcostituzionale.it/site/index3.php?option=content


� Sul problema dell’attuazione dell’autonomia finanziaria da parte delle Regioni, si veda la relazione  di Brancasi A. dal titolo L’autonomia finanziaria delle Regioni e l’attuazione dell’ articolo 119 Costituzione, presentata in occasione del Convegno” Titolo V, Devolution, Regione Umbria”tenutosi a Perugia il 5 maggio 2006.


� BASSANINI F., Introduzione, in Bassanini F. e Maciotta G. (a cura di), L’attuazione del federalismo fiscale, una proposta, Milano, 2003, p. 8.


� SIGNORINI P., BUSILLO F., Il riequilibrio economico-sociale nel Titolo V della Costituzione, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, n. 2, 2002, p. 588.


� SALOMONI F., ROSA G. Il sistema fiscale in � HYPERLINK "http://www.staturegionali.it" ��www.staturegionali.it�

















� MAINARDIS  C. Nuovo Titolo V, poteri sostitutivi statali, autonomie speciali, in Le Regioni, 1, 2005, pp. 120 e ss.


� BIN R., Le potestà legislative regionali, dalla Bassanini ad oggi, in Le Regioni, 2001,pp. 612 e ss. 


� MERLONI F., Il destino dell’ordinamento degli enti locali nel nuovo Titolo V della Costituzione, in  Le Regioni, 2-3, marzo-giugno, 2002, pp. 409 e ss. 


� CAVALIERI P. , La definizione e  la delimitazione delle materie di cui all’art. 117 della Costituzione, Giappichelli, Torino, 2006, pp.85 e ss.


� SCACCIA G. Il riparto delle funzioni legislative fra Stato e Regioni, in Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, ( a cura di ) G.CORSO, V.LOPILATO, 2006, 3 e ss.


� Quanto al problema della successione delle leggi statali e regionali nel tempo, il concorso libero di fonti porta a ritenere che  quando la fonte statale trasversale  sopraggiunga alla disciplina regionale,  possa prodursi l’effetto abrogativo. Quando invece la fonte statale precede la legge regionale, quest’ultima è gravata  da un limite di legittimità ulteriore rispetto  a quelli costituzionalmente necessari, limite la cui violazione non può che rilevare in termini  di illegittimità costituzionale della fonte regionale sopravvenuta. G. Scaccia, . Il riparto delle funzioni legislative fra Stato e Regioni, in Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, cit 91; Le competenze legislative sussidiarie e trasversali , in  Dir. Pubbl. 2004, p.447 ss.


� SCACCIA G. Il riparto delle funzioni legislative fra Stato e Regioni, in Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, cit. 91.


� R. BIN, “Problemi  legislativi ed interpretativi  nella definizione delle materie di competenza regionale ” Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del titolo V, in  Scritti in memoria di  Livio Paladin,Vol. I,Napoli, 2004, pp. 72 e ss.


� Il decreto “Bassanini”  in oggetto è   dato dalla Legge  59/1997, consultabile sul sito: http://www.camera.it/parlam/leggi/97059l.htm


� Il d.P.R. 616/1977 è consultabile sul sito: www.italgiure.giustizia.it





�BELLETTI M. , I criteri seguiti dalla Corte nella definizione delle competenze di Stato e Regioni ed il supermento del riparto delle materie, intervento al Convegno La nuova riforma costituzionale - Assetti di governo e organizzazione territoriale Ravenna 03 marzo 2006 in Le Regioni n. 6/2006 Edizioni Il Mulino, pp. 101 e ss.


� ANZON DEMMIG A. , Le potestà legislative dello Stato e delle Regioni, Giappichelli, 2005, pp.79 e ss.


� La ratio del federalismo  cui tende l’Italia consiste  in una collaborazione tra più apparati di governo. Allo scopo di soddisfare una tale esigenza, la Corte invoca il ricorso a strumenti di leale collaborazione  in modo da garantire uno spazio decisionale  anche alle Regioni.La  leale collaborazione è il mezzo per  compensare gli effetti della c.d.”concorrenza di competenze”, nonché per la realizzazione della disposizione programmatica  di cui all’ art. 5 Cost, in www.forumcostituzionale.it 


� MARTINEZ T. ,  RUGGERI A., SALAZAR C., Lineamenti di diritto regionale, Milano,Giuffrè, 2008, p.65 e ss.


� Nell’immediatezza della  revisione del 2001 si era detto in dottrina che la potestà  concorrente avrebbe dovuto comportare  un  limite eventuale e non necessario per le Regioni, gravando su  di esse solo quando fosse stata effettivamente adottata una specifica legge statale quadro.  Fin dalle sue prime pronunce la Corte costituzionale ha invece  assunto un atteggiamento di assoluta continuità con il passato. ELIA L. , PANUNZIO S.,  resoconto delle audizioni rese , il 23 ottobre ed il 20 novembre 2001, nell’ambito dell’Indagine conoscitiva  sugli effetti nell’ordinamento  delle revisioni del titolo V   della Parte seconda della Costituzione. Senato della  Repubblica, Prima Commissione permanente affari costituzionali, OLIVETTI M., Le funzioni  legislative regionali,in   La Repubblica delle autonomie, (a cura di ) GROPPI T.,  OLIVETTI M., Torino, 2001, p.95.


� TORCHIA L. , La potestà legislativa delle Regioni, in  Le regioni, 2/2002, pp.343 e  ss.


� CARAVITA B. , Lineamenti di diritto costituzionale federale e regionale, op. cit. , p.78 e ss.; ANZON DEMMIG A. , Le potestà legislative dello Stato e delle Regioni, op. cit., pp.45 e ss.; MARTINEZ T., RUGGERI A. , SALAZAR C., Lineamenti di diritto generale,op. cit., pp.34 e ss. La dottrina è concorde nel ritenere che il ribaltamento  della titolarità della potestà legislativa in materie enumerate dalle Regioni allo Stato, tratto caratterizzante il riparto di competenze legislative degli Stati federali,  rappresenti un passo decisivo verso il federalismo.


� La dottrina evidenzia come le materie legislative regionali costituiscano una barriera assai fragile nei confronti  del legislatore statale. Fino al  punto di dover riconoscere che le incursioni di quest’ultimo- nell’esercizio delle competenze trasversali- portano a snaturare la potestà residuale regionale, trasformandola in una atipica potestà concorrente. TOSI R., La potestà legislativa  ed amministrativa,in Le Regioni, 2003, 343 e ss.


� Diversi sono gli esempi in questo campo: si pensi all’agricoltura ( sent. n. 12/04); all’artigianato (sent. n. 162/05); il trasporto pubblico locale ( sent. n. 222/05) etc.


�ANZON DEMMIG A: , Le potestà legislative dello Stato e delle Regioni; LOMBARDI C., Concorso di competenze, leale collaborazione e negoziazione ( ovvero precarietà) delle attribuzioni regionali in una sentenza sulla pesca , in  Giur. Cost. 2/2006, p.2151.


� Il d.P.R. 616/1977 è consultabile sul sito: ttp://www.italgiure.giustizia.it/nir/1977/lexs_73696.html


� GERMANO’( a cura di) Il 	governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, Firenze , 13 aprile 2002, Milano, pp.37 e ss., op. cit.


� MAMELI B. L’agricoltura e i diritto comunitario:Stato e Regioni in campo dopo la riforma del titolo V della Costituzione, in Riv.Ital.Dir.Pubbl. Com.,2002,6, 1209, pp. 1214-1215.


� In Le Regioni, a. XXXI, n.1, febbraio 2003, pp.117 e ss.


� MAMELI B. L’agricoltura e i diritto comunitario:Stato e Regioni in campo dopo la riforma del titolo V della Costituzione, in Riv.Ital.Dir.Pubbl. Com.,2002,6, 1209, pp. 1215-1221.


� GERMANO’( a cura di) Il 	governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, Firenze , 13 aprile 2002, Milano, pp.47 e ss., op. cit.


� CARMIGNANI S. Agricoltura e competenza regionale, Giuffrè, 2006, pp.87 e ss., op. cit.; inoltre, si veda  D’ANIELLO E., Il riparto di funzioni fra Stato e Regioni in agricoltura: le scelte attuate ed i problemi aperti, in: in Stato ed economia, scritti in ricordo di D. Serrani, Milano, 1984, pp.111 e ss.





� GERMANO’( a cura di) Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, Firenze , 13 aprile 2002, Milano, pp.47 e ss., op. cit. Sull’argomento,  si veda  anche CARMIGNANI S. Agricoltura e competenza regionale, Giuffrè, 2006, pp.87 e ss., op. cit.; inoltre, si veda  D’ANIELLO E., Il riparto di funzioni fra Stato e Regioni in agricoltura: le scelte attuate ed i problemi aperti, in: in Stato ed economia, scritti in ricordo di D. Serrani, Milano, 1984, pp.113 e ss., op. cit.


� FERRARA A. , La Materia ambiente nel testo di riforma del titolo V,in  Problemi del federalismo, Milano,2001, p.191 e ss.


� GERMANO’( a cura di) Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, Firenze , 13 aprile 2002, Milano, pp.47 e ss., op. cit


� Il d.l. 143/1997, intitolato “Conferimento alle regioni delle funzioni amministrative in materia di agricoltura e pesca e riorganizzazione dell’Amministrazione centrale”, è consultabile sul sito: http://www.agrinews.info/legge/4238.html


� D’ATENA, La riforma del titolo V della Costituzione  e l’assetto delle competenze in agricoltura, in  GERMANO’( a cura di) Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, ( Firenze , 13 aprile 2002), Milano, pp. 16 e ss.


� PETRELLI, Stato e Regioni ne governo dell’agricoltura,Camerino,2002.p.105.


� JANNARELLI, L’agricoltura tra materie e funzioni, in  GERMANO’ ( a cura di) Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, ( Firenze , 13 aprile 2002), Milano, p.98 e ss. 


� GERMANO’( a cura di) Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, Firenze , 13 aprile 2002, Milano, pp.47 e ss., op. cit


� GERMANO’, Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, ( Firenze , 13 aprile 2002), Milano, op. ult. Cit, pp.102 e ss.


� GERMANO’, Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, ( Firenze , 13 aprile 2002), Milano,  op. ult. Cit,pp.102 e ss.


� CARMIGNANI S. Agricoltura e competenza regionale, Giuffrè, 2006, pp. 120 e ss.


� AA.VV., Dopo la modifica dell'art. 117 cost.: problemi ed esperienze sulla competenza della materia agricoltura. Atti del Convegno (Siena, 25-26 Novembre 2005), Giuffrè, 2005, pp.112 e ss.





� GERMANO’( a cura di) Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, Firenze , 13 aprile 2002, Milano, pp.47 e ss., op. cit.; inoltre PETRELLI, Stato e Regioni ne governo dell’agricoltura,Camerino, 2002.p.105 e ss.; infine si veda  FERRARA A. , La Materia ambiente nel testo di riforma del titolo V,in  Problemi del federalismo, Milano,2001, p.191 e ss.


� Così JANNARELLI, in GERMANO’, Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, ( Firenze , 13 aprile 2002), Milano, op. ult. Cit, pp.123 e ss.


� Corte  cost. Sent. 13  gennaio 2004, n. 14, consultabile sul sito:www.cortecostituzionale.it


� D’ATENA, Materie legislative e tipologie delle  competenze, in   Quad.  cost. 2002, p..4 e MARINI,  La Corte costituzionale nel labirinto delle materie trasversali: dalla sent. 282 alla n. 407 del 2002, in  Corte  cost., 2004,p. 2951.


� Corte cost 20 luglio 2002, n. 407; 24 giugno 2003,n. 222; 7 ottobre 2003, n. 307., tutte consultabili sul sito:www.cortecostituzionale.it


� Corte cost. 20 dicembre 2002,n. 536, in dir. e giur. agr. Amb.,2005, II, 158 con nota di Scheggi.


� FERRARA A. , La Materia ambiente nel testo di riforma del titolo V,in  Problemi del federalismo, Milano,2001, p.191 e ss.


�GERMANO’ (a cura di) Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V  della Costituzione, Atti dell’incontro di studio IDAIC, Firenze , 13 aprile 2002, Milano, pp.47 e ss., op. cit.; inoltre PETRELLI, Stato e Regioni ne governo dell’agricoltura,Camerino, 2002.p.105 e ss.; infine si veda  FERRARA A. , La Materia ambiente nel testo di riforma del titolo V,in  Problemi del federalismo, Milano,2001, p.191 e ss.





 





� FALCON, Modello e transizione nel  nuovo titolo V della Parte seconda della Costituzione, in Le Regioni, 2001, p. 1250.


� PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico esploso”, in  Le Regioni, pp. 1161 e 1171.


� CARETTI, L’assetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e regionale,alla luce del nuovo titolo V della Costituzione. aspetti problematici in Le Regioni 2001, p. 127


� TORCHIA, I vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2001, p. 1205.


� Si veda con riguardo al GATT, Corte di  giustizia 23 novembre 1999, causa C-162/96.


� Le situazioni alle quali  ci si riferisce sono  la competenza in ambito comunitario e quella in ambito interno.


� L’accordo TRIPs è stato è stato adottato a Marrakech il 15 aprile 1994.


� ANANIA G., La riforma delle politiche agricole dell’Ue e il negoziato WTO, Franco Angeli, 2006, pp,38 e ss.


� Invero, la costituzione di un mercato unico dei prodotti agricoli, da preferirsi a quelli extracomunitari e con una suddivisione dei costi tra gli Stati membri, non può che essere disciplinata  e gestita direttamente ed esclusivamente dall’Unione europea.


� Tipico esempio di una tale situazione è quello avvenuto  in passato  con la regolamentazione della cessione delle quote latte.


� FALCON, Lineamenti di diritto pubblico, CEDAM, 2008,p.46 e ss.


�  TORCHIA, I vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2001, p. 1208.


 � Corte cost. 20 aprile 1996 n. 126, in  Riv. dir. agr. ,1997, II, p. 123, con nota di De Stefanis, L’unione europea e il rispetto delle competenze degli enti dotati di autonomia costituzionale.


� Si veda  il caso dei controlli veterinari alla frontiera, o ancora dei programmi operativi in materia di pesca o di agricoltura biologica.


� COMMISSIONE EUROPEA, La Politica Agricola Comune, 2000, consultabile sul sito: www.europa.eu.int 


� AA.VV . A cura di: Provincia di Milano, Direzione Centrale Risorse Ambientali, Direzione Centrale Turismo e Agricoltura, Parco Agricolo Sud Milano, La nuova Politica agricola Comunitaria (PAC).Principi e strumenti, 2008, p.3 e ss.


� FRASCARELLI A., VENTURA F.,Guida pratica alla riforma della PAC, Il sole 24 ore, 2004, pp.8 e ss.


� BIANCHI D., La politica agricola comune (PAC). Tutta la PAC. Nient’altro che la PAC! Compendio di diritto agrario comunitario. Felci, 2007, pp. 228 e ss.


� AA.VV., Breve storia della PAC, 1962-2003, consultabile sul sito: http://www.agroecology.unibo.it/Italiano/BreveStoria.htm


� CESARI C., Elementi di politica agricola comune, San Marco, 2003, pp.11 e ss.


� Dalla lettura degli obiettivi  della PAC non si  può  evitare di osservare la forte analogia esistente tra  essi e l’art. 44  Cost.: da un lato lo “sviluppo razionale della produzione agricola” e dall’altro,  la realizzazione di  un 


 “ tenore di vita equo per gli agricoltori”. L’adesione dell’Italia all’UE, ha ribadito e rafforzato  le finalità dell’art. 44 Cost.


�MIZZI L., La politica agricola comune e la sicurezza alimentare globale,  consultabile sul sito: � HYPERLINK "http://www.agriregionieuropa.it" ��www.agriregionieuropa.it� “ La PAC ebbe origine negli anni Cinquanta, epoca in cui i Paesi dell’Europa Occidentale uscivano devastati da anni di guerra e il rifornimento costante di generi alimentari costituiva una priorità assoluta “. 





�L 'art. 34 del Trattato di Roma (1957) prevede la creazione di una organizzazione comune dei mercati agricoli (OCM) che si fondi  sul rispetto dei principi dell'unicità dei mercati agricoli, della solidarietà finanziaria e della preferenza comunitaria.


� La Conferenza di Stresa si tenne  nel 1958, in Piemonte.


� Nata dunque cinquant’anni fa, dopo un periodo di carenza alimentare verificatasi durante e dopo la seconda guerra mondiale, la PAC inizialmente incoraggiò gli agricoltori, attraverso incentivi economici, sia a ristrutturare il settore dell’agricoltura, fortemente danneggiato dalla guerra, sia a raggiungere l’autosufficienza alimentare attraverso l’incremento della produttività nella catena alimentare. Con il passare del tempo, però, le risorse alimentari raggiunsero quantità tali da determinare la formazione delle “eccedenze alimentari”, superando notevolmente, già negli anni '70, l’autosufficienza tanto ambita.Per porre rimedio a tali eccedenze e tenendo conto dell’ingresso di altri Paesi, l’UE decise di destinare parte degli alimenti alle esportazioni, parte alla distruzione e parte all’immagazzinamento. Inoltre, a partire dal 1972 fino ai giorni nostri, furono attuate, una serie di riforme alla PAC.  Consultabile sul sito internet: www.europa.eu/PAC


�  BARBERO G, ZEZZA A., Evaluation of the set aside measure 2000 to 2006, Rapporto finale per DG- Agricoltura e Sviluppo Rurale.


Nello studio di Barbero e Zezza si legge che la riforma del 1992 rese obbligatorio  il set aside, mediante l’introduzione  del ritiro dalla produzione del 15%  della superficie aziendale a COP (cereali, semi oleosi e piante proteiche) come pre-requisito per ottenere i pagamenti diretti. A  partire dal 1992, la quota del set aside obbligatorio ha subito numerose variazioni, in modo da adattare l’offerta dei cereali all’evoluzione  all’evoluzione degli stock all’andamento dei mercati finanziari.


� AA.VV., Il nuovo diritto agrario comunitario. Riforma della politica agricola comune. Allargamento dell'Unione e costituzione europea... Atti del Convegno (2004), a cura di CASADEI E. - SGARBANTI G., Giuffrè, 2006.


� RUSSO L., Riforma della Pac e allargamento dell’Unione, Aracne, 2005, pp.12 e ss., ed inoltre, si veda DE CASTRO P., La politica agricola europea nell’UE allargata, Agra editrice, 2004, pp.335 e ss.


� Quest’ultima presenta come elemento innovativo l’introduzione delle misure di sviluppo rurale (Reg. n. 1257/99), ma prosegue sostanzialmente nella stessa direzione della riforma Mc Sharry quanto a potenziali effetti negativi dello sviluppo, riservando a questa novità una minima parte dei finanziamenti complessivi. Infatti,  la riforma di medio-termine conferma l’impostazione della PAC sulla base di due pilastri:


Primo pilastro (misure di mercato): introduce il regime di pagamento unico per azienda, indipendente dalla produzione (disaccoppiamento); si tratta di un aiuto diretto al produttore, calcolato sulla base dei premi percepiti nel triennio 2000-2002.


Secondo pilastro (misure di sviluppo rurale): riordina le modalità della programmazione mediante un irrobustimento della governance (coinvolgimento delle parti economiche e sociali), introduce una moderata semplificazione procedurale e arricchisce la gamma delle misure di sostegno attraverso il potenziamento degli interventi per la qualità dei prodotti alimentari, e una più rapida diffusione e applicazione delle norme UE in materia di ambiente, sanità pubblica, igiene e benessere egli animali.








�  VIERI S. , Politica agraria, Comunitaria, nazionale, regionale, Ed Agricole, Bologna, 2001, p.32 e ss.


� FANFANI R. , Lo sviluppo della Politica Agricola Comunitaria, La Nuova Italia Scientifica, Roma, 1990, pp. 92 e ss.


� DE FILIPPIS F., Verso la nuova PAC, La riforma del giugno 2003 e la sua applicazione in Italia, Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione n. 4 Febbraio 2004, Roma, pp.27ess.





� BIANCHI D., La politica agricola comune (PAC). Tutta la PAC. Nient’altro che la PAC! Compendio di diritto agrario comunitario. Felci, 2007, 228 e ss. Sull’argomento si vedano anche : VIERI S. , Politica agraria, Comunitaria, nazionale, regionale, Ed Agricole, Bologna, 2001, p.32 e ss.FANFANI R. , Lo sviluppo della Politica Agricola Comunitaria, La Nuova Italia Scientifica, Roma, 1990, pp. 92 e ss.


� Dopo il 1992 furono adottati una serie di provvedimenti  aventi lo scopo di ridurre gradualmente  il sostegno dei mercati, a favore dello sviluppo di “una rete di protezione”. Tale rete fu realizzata  attraverso il trasferimento di una parte dei fondi  destinati all’innalzamento dei prezzi a favore di un sostegno diretto ai produttori che fosse scollegato dalla produzione, il tutto  in un quadro generale di  promozione dello sviluppo rurale. Consultabile sul sito: � HYPERLINK "http://agriregionieuropa.univpm.it/editoriali.php?id_sezione=1" �http://agriregionieuropa.univpm.it/editoriali.php?id_sezione=1�


� COMMISSIONE EUROPEA (2007): In preparazione alla "valutazione dello stato di salute" della PAC riformata, COM (2007) 722, Bruxelles, 20 novembre .


� La "valutazione dello stato di salute" della PAC, (Health Check), si prefigge come obiettivo di fare il punto sull'esperienza della riforma del 2003 apportando adeguamenti intesi a semplificare e razionalizzare la politica agricola comune, affinché questa possa cogliere le attuali opportunità di mercato e affrontare nuove sfide. Le proposte di modifica della PAC contenute nel documento sull'Health Check sono il risultato di una approfondita analisi sull'effettivo stato di salute della Politica Agricola Comune, condotta dalla Commissione Europea. I profondi cambiamenti in atto in questi anni hanno spinto la Commissione a formulare alcune proposte legislative (pubblicate nel maggio 2008) che modificano, proseguono e completano le misure contenute nella riforma Fischler. Le principali novità riguardano l'aggiornamento del regime di pagamento unico, la modulazione progressiva, il disaccoppiamento totale degli aiuti, la revisione del sistema delle quote latte, la soppressione del set aside, il rafforzamento della condizionalità e l'inserimento di quattro nuove priorità da realizzare attraverso la politica dello sviluppo rurale: cambiamenti climatici e il rispetto del protocollo di Kyoto; energie rinnovabili; gestione delle risorse idriche; biodiversità. Consultabile sul sito: agriregionieuropa.univpm.it/materiale/2008/potenza.../sotte.pdf.


� Commissione delle Comunità Europee (2008). Proposta di regolamento del Consiglio che stabilisce  norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto agli agricoltori nell’ambito della PAC e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori, COM (2008) 306/4.





� Commissione delle Comunità Europee (2007) Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, in preparazione alla “ valutazione dello stato di salute” della PAC riformata, COM (2007) 722 definitivo, Bruxelles, 20.11.2007.


� Quest’anno è stata lanciata una pubblica consultazione sul futuro della PAC, culminata nella conferenza tenutasi a Bruxelles il 19 e 20 luglio 2010, la quale ha mobilizzato più di 600 esperti da tutti i paesi europei. Oggetto della discussione non è certo la necessità di una Politica agricola comune, quanto piuttosto l’individuazione dei più opportuni strumenti  di sostegno a favore dei produttori agricoli dell’UE nel contesto  dell’attuale crisi economica e finanziaria (sostegno al reddito, politica di sviluppo rurale, misure di gestione  del rischio, ecc..) Tali strumenti sono in corso di elaborazione da parte della Commissione europea e  saranno oggetto di una comunicazione da inviare al Consiglio e al Parlamento europeo prima della fine del 2010. Consultabile su: www.agrireginieuropa.univpm.it/dettart.php?_articolo=69


� Regime di pagamento unico (RPU): in previsione di uno scenario post - 2013, caratterizzato da minori disponibilità finanziarie per il settore e da un aumento progressivo della modulazione, la riforma prevede per gli Stati Membri la facoltà di procedere, a partire dal 2010, ad un livellamento del valore dei premi annualmente erogati, al fine di evitare radicali cambiamenti per gli agricoltori a partire dal 2014. Sono inoltre previste la rimozione dei vincoli sui titoli da riserva (trasferimento ed obbligo di utilizzo per cinque anni) e del vincolo di utilizzo dell'80% dei titoli per il trasferimento senza terra. 


� Modulazione progressiva: in virtù delle nuove sfide che lo Sviluppo Rurale è chiamato ad affrontare, si propone di incrementare le risorse da destinare al settore attraverso un rafforzamento del tasso di modulazione obbligatoria, dall'attuale 5% al 13%, da raggiungere gradualmente nel 2012, con un aumento del 2% annuo.


� Disaccoppiamento totale: in considerazione della riforma dell'RPU, la proposta della Commissione tende ad eliminare gli aiuti accoppiati, integrandoli pienamente con questo ultimo. 


� Revisione del sistema delle quote latte: la riforma prevede una uscita graduale dai vari regimi quantitativi, tra cui quello delle quote latte, la cui abolizione è prevista per il 1 aprile 2015. 


� Set aside: in base alle prospettive di mercato e all'attuazione dell'RPU, la Commissione propone di abolire il ritiro dei seminativi dalla produzione, quale strumento di controllo dell'offerta, a partire dal 2009. 


� � HYPERLINK "http://www.arbea.basilicata.it/index.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=64" �Condizionalità�: la proposta della Commissione mira a semplificare il quadro delle norme esistenti e a circoscrivere ai soli aspetti agricoli l'applicazione dei vincoli di � HYPERLINK "http://www.arbea.basilicata.it/index.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=64" �condizionalità� a carico degli agricoltori beneficiari di pagamenti diretti della PAC. 


� Il 2013 è l’anno in cui dovrebbero entrare in vigore  alcuni dei punti salienti della riforma della PAC.


247La percentuale di modulazione obbligatoria subirà un incremento, che si aggiungerà al 5% già in essere,  del:


-2% per gli importi da 5.00 a 100.000 euro;


- del 5% per gli importi da 100.000 a 200.000 euro;


Dell'8% per gli importi da 200.000 a 300.000 euro;


Dell'11% per gli importi superiori a 300.000 euro.


� La riforma prevede  l'assegno agli allevatori di un aumento del 3% della quota latte nazionale, secondo i dettami della legge 119/2003.


   � La riforma prevede  una revisione dei meccanismi di  intervento sul mercato  interno dello zucchero, con una riduzione sostanziale dei prezzi  istituzionali in modo graduale in un quadriennio e l'abolizione  del meccanismo di intervento dal quarto anno ovvero dalla campagna di commercializzazione 2010/2011 (raccolto 2010). Inoltre è stato  ridisegnato il regime delle quote di produzione dello zucchero.


�  Il c.d. budget review, è l’appuntamento più importante di quest'ultimo periodo di riforme, in quanto definirà le risorse finanziarie dell’Ue e, quindi, anche della Pac. Esso sarà condotto dai ministri dell'economia e delle finanze dell'UE, notoriamente molto critici  nei confronti della PAC e del suo rilevante peso nel bilancio comunitario. La conseguenza di ciò è che  il bugtet review porti ad un ridimensionamento della spesa agricola.


� VIERI S. , Politica agraria, Comunitaria, nazionale, regionale, Ed Agricole, Bologna, 2001, p.32 e ss.FANFANI R. , Lo sviluppo della Politica Agricola Comunitaria, La Nuova Italia Scientifica, Roma, 1990, pp. 92 e ss.


� ADAMR. MARCHISIO S. SELVA P. VITOLA M. A. L’agricoltura nel diritto della CEE, Roma , Ed. Monteverde, 1981, (Quaderni dell’Istituto di legislazione agraria De Feo), pp.134-135.


�  VIERI S. , Politica agraria, Comunitaria, nazionale, regionale, Ed Agricole, Bologna, 2001, p.32 e ss. Op. cit.








� Il DIPAF è consultabile sul sito: � HYPERLINK "http://www.governo.it/presidenza/politiche" ��www.governo.it/presidenza/politiche�agricole.


� Fondo Europeo Agricolo di Orientamento e Garanzia. Notizie più approfondite sul FEOAG e sulle modalità di finanziamento della Politica agricola Comune, si possono  ricercare sul sito: � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/agriculture/fin/index_it.htm" �http://ec.europa.eu/agriculture/fin/index_it.htm�


� Le informazioni utili circa la suddivisione del territorio in “Regioni obiettivo” si possono trovare sul sito: http://www.dps.tesoro.it/qcs/qcs_obiettivo1.asp


� Inoltre, i censimenti, consentono la predisposizione di archivi delle unità produttive (aziende, imprese, istituzioni) da utilizzare nei periodi intercensuari come basi per l'esecuzione di indagini campionarie, per ricerche e per studi economici e sociali.


� L'art. 2 del regolamento CEE n. 571 del 28 febbraio 1988, modificato con regolamento CE n. 2467 del 17 dicembre 1966 ha previsto l'obbligo di esecuzione decennale del censimento dell'agricoltura.


� La definizione adottata nel Censimento generale dell’agricoltura e nelle rilevazioni campionarie fatte dall’Istat, nonché conforme a quella  data dall’Unione Europea  è quella che identifica l’azienda agricola con “l’unità tecnico- economica, soggetta ad una gestione unitaria, che produce prodotti agricoli”. Più precisamente l’azienda agricola è un’unità tecnico-economica costituita da terreni, anche in appezzamenti non contigui, ed eventualmente da impianti ed attrezzature varie, in cui si attua la produzione agraria, forestale o zootecnica ad opera di un conduttore, cioè, persona fisica, società od ente che ne sopporta il rischio aziendale (rectius: sia da solo che in forma associata).





� Dal discorso dell'ex Presidente della Confederazione Italiana Agricoltori, Massimo Pacetti,consultabile sul sito: www.cia.it/cia/.../documentiLst?...
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