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1.  Introduzione: il trittico di sentenze e la rilevanza del fenomeno 
dell’overtourism per i costituzionalisti (cenni) 

La sentenza della Corte costituzionale del 16 dicembre 2025, n. 186, con 
estensore Pitruzzella, si inserisce all’interno di un ciclo decisorio che ha visto la 
Corte pronunciarsi, in più riprese, sulla legittimità costituzionale del Testo 
unico del turismo della Regione Toscana, introdotto con la legge regionale 31 
dicembre 2024, n. 61 (d’ora in avanti, TUT)1. Nella pronuncia in commento, la 
Corte ha respinto una parte significativa delle questioni di legittimità sollevate 
dal Governo, con qualche declaratoria di inammissibilità. L’oggetto del giudizio 
riguarda quelle disposizioni concernenti le attività alberghiere con unità 
immobiliari di tipo residenziale e le strutture ricettive extra-alberghiere. L’esito 
è favorevole a ritenere non costituzionalmente illegittima quella porzione della 
disciplina regionale che mira esplicitamente a orientare il settore verso modelli 
di sviluppo turistico più sostenibili e professionalizzati, anche mediante 
l’introduzione di misure di carattere limitativo. 

La complessità del ricorso governativo2 e l’eterogeneità delle censure 
formulate hanno tuttavia condotto a una frammentazione del sindacato 
costituzionale, sfociata in ulteriori pronunce. Con la sentenza del 23 dicembre 
2025, n. 196, la Corte è stata chiamata a valutare le disposizioni del medesimo 
testo unico relative alla regolamentazione delle professioni turistiche. In questo 
secondo caso, però, si è optato per una decisione di segno più composito, 
rinvenendosi declaratorie di illegittimità sia semplici sia manipolative per 
ablazione, nonché una dichiarazione di illegittimità consequenziale accanto a 
ulteriori capi di inammissibilità e di infondatezza. 

A completare il quadro è intervenuta, infine, la sentenza n. 218 del 2025, in 
materia di rifugi escursionistici e di disciplina transitoria per affittacamere e 
bed and breakfast. In tale pronuncia, la Corte ha respinto i restanti profili di 
impugnazione del ricorso governativo, ritenendo che l’introduzione di un limite 
temporale al regime transitorio e il conseguente obbligo di adeguamento per 
tutti gli esercenti delle attività in questione, a decorrere dal 1° gennaio 2026, 
non invadano la materia dell’ordinamento civile. La materia è, invece, collocata 
nell’alveo dei profili regolatori di tipo amministrativo delle strutture ricettive e 
perciò riconducibili al livello regionale. Inoltre, le norme contestate non sono 

 
* Assegnista di ricerca in Diritto pubblico presso Scuola Superiore Sant’Anna. 

Indirizzo mail: ylenia.citino@santannapisa.it.  
1 L.r. Toscana 31 dicembre 2024, n. 61, «Testo unico del turismo», in BURT, 8 

gennaio 2025, n. 2, pt. I. 
2 V. il ricorso del Governo per questione di legittimità costituzionale del 10 marzo 

2025, n. 14, in GU, prima Serie Speciale - Corte Costituzionale, n. 14 del 2 aprile 2025.  
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state colpite dall’ulteriore eccezione di irragionevolezza, essendo il profilo del 
legittimo affidamento dei proprietari giudicato estraneo al thema decidendum. 
La Corte ha altresì richiamato espressamente la propria sentenza n. 186 del 
2025 per confermare la conformità dell’impianto regolatorio toscano ai 
parametri evocati degli artt. 3 e 41 Cost.  

Nel loro insieme, si delinea un vero e proprio “trittico” di sentenze, che 
assume particolare rilievo non solo per la convalida delle precedenti 
ricostruzioni giurisprudenziali dei confini tra competenze statali e regionali in 
materia di turismo, ma anche per come la Corte costituzionale affronta, sia pure 
in modo non sempre esplicito, il tema delle esternalità negative del turismo di 
massa e del c.d. overtourism. Attraverso la progressione di sentenze, la Corte 
sceglie di aprire a un modello di intervento pubblico che comincia a riconoscere 
la rilevanza costituzionale degli effetti sociali e territoriali del fenomeno 
turistico, contestualizzando al contempo la scelta normativa della Regione 
Toscana nel quadro degli altri ordinamenti europei e del diritto dell’Unione, cui 
essa fa pure riferimento a fini argomentativi.  

Prima di entrare nel merito della pronuncia, appare opportuno inquadrare 
il tema oggetto del giudizio. Lo studio del fenomeno turistico, infatti, 
tradizionalmente più in voga fra la dottrina amministrativistica3 che in quella 
costituzionalistica4 e comparata5, è destinato a suscitare un crescente interesse 
anche in questi ultimi ambiti. Dopo la battuta d’arresto imposta dalla pandemia 

 
3 Ex multis, v. M.P. CHITI, Profilo pubblico del turismo, Giuffrè, Milano, 1970; F. 

TEDESCHINI, Turismo e spettacolo, in Enciclopedia del Diritto, Giuffrè, Milano, 1992, pp. 
296 e ss.; L. RIGHI, Turismo, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, UTET, Torino, 2000, 
p. 573 ss.; M. RENNA, Turismo, in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, 
Giuffrè, Milano, 2006, p. 6053 e ss. 

4 Questo è vero salvo qualche eccezione. V., non esaustivamente, G. MENEGUS, Appunti 
per un governo della città turistica, in Italian Papers on Federalism, 1, 2024; V. LUBELLO, 
Il turismo tra Stato e regioni: la residualità della materia e l’esigenza di un intervento 
unitario, in L. CUOCOLO, E. MOSTACCI (a cura di), Il riparto di competenze tra stato e regioni. 
Vent’anni di giurisprudenza costituzionale sul Titolo V, Pacini Editore, Pisa, 2023, pp. 
231-246; E.A. IMPARATO, La poliedrica materia “turismo” nell’evoluzione normativa e 
giurisprudenziale: confusi “balletti” definitori e di competenza nei mutamenti del 
fenomeno, in S. MANGIAMELI (a cura di), Il regionalismo italiano dall’Unità alla 
Costituzione e alle sue riforme, Giuffrè, 2021, p. 295 ss.; C. PETRILLO, Profili costituzionali 
del turismo, ESI, Napoli, 2019, F. SAVERIO MARINI, D. MORANA, Appunti di diritto pubblico 
del turismo, ESI, Napoli, 2007. 

5 V. a titolo di esempio T. HIGGINS, F. MARTELLOZZO, F. RANDELLI, Airbnb and the City: 
Comparative Analysis of Short-Term rentals policies in Florence (Italy), Università degli 
studi di Firenze, Working Paper n. 10, 2023, disponibile online, 
https://www.disei.unifi.it/upload/sub/pubblicazioni/repec/pdf/wp10_2023.pdf. 

https://www.disei.unifi.it/upload/sub/pubblicazioni/repec/pdf/wp10_2023.pdf
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da COVID-196, il turismo di massa, ulteriormente agevolato dalla diffusione 
delle piattaforme digitali (v. l’ascesa di “Airbnb” e tutta la letteratura giuridica 
correlata), ha infatti ripreso a crescere in modo sostenuto, mentre l’impatto 
sociale e ambientale derivante dalla concentrazione dei flussi in contesti 
territorialmente circoscritti sta assumendo dimensioni sempre più rilevanti7. 
In quanto fenomeno intrinsecamente complesso e connotato da una «disciplina 
pubblicistica del tutto anomala»8, il turismo impone dunque un’analisi che non 
si esaurisca nei profili di organizzazione amministrativa, ma si estenda 
all’inquadramento costituzionale delle tecniche di regolazione, chiamate a 
bilanciare le posizioni coinvolte.  

Anche nel settore turistico, infatti, si intrecciano e talora si contrappongono 
una pluralità di interessi costituzionalmente protetti: dalla tutela dell’ambiente 
alla libertà di iniziativa economica e all’autonomia privata; dalla libertà di 
circolazione al diritto di proprietà; dall’intervento pubblico nell’economia ai 
principi di sussidiarietà e di autonomia territoriale, senza trascurare il delicato 
riparto materiale delle competenze legislative tra Stato e Regioni. Ciò vale a 
maggior ragione se si considera che il termine “turismo” è stato espunto dal 
testo costituzionale a seguito della riforma del Titolo V9, laddove in precedenza 
esso era contemplato come competenza legislativa concorrente in materia di 
«turismo e industria alberghiera»10.  

L’assenza di un espresso riferimento costituzionale, lungi dal depotenziarne 
la rilevanza, ha contribuito a rendere il comparto turistico un ambito 

 
6 Per tutti, si v. S. CASELLA COLOMBEAU, The Covid-19 Pandemic and its Effects on the 

Free Movement of the People Within the EU, in V. MOLINARI, P.A. BAYLER (Eds.), Covid-19 
In Europe and North America- Policy Responses and Multi-Level Governance, De Gruyter, 
Berlin, 2022. 

7 V. ad esempio M. GARCÍA-HERNÁNDEZ, M. DE LA CALLE-VAQUERO, C. YUBERO, Cultural 
Heritage and Urban Tourism: Historic City Centres under Pressure, in Sustainability, 9(8), 
2017, p. 1346 ss. 

8 O. SEPE, Turismo, in Nuovissimo Digesto Italiano, app. VII, 1987, p. 901.  
9 V. in particolare M. MALO, C. COLALUCA, Competenze normative e fonti, in V. 

FRANCESCHELLI, F. MORANDI (a cura di), Manuale di diritto del turismo, Giappichelli, 
Milano, 2022, p. 27 ss., e S. CANTISANI, Brevi note in tema di leggi regionali sul turismo, in 
Osservatorio sulle fonti, 2, 2016. Sulle lacune che hanno caratterizzato il modello 
pubblicistico del turismo italiano e per una sua ricostruzione dall’assemblea costituente 
alla revisione del Titolo V, v. S. MANGIAMELI, Come risolvere un assetto oscillante e confuso 
tra Stato e Regioni: il caso del turismo, in Italiadecide, Rapporto 2014. Il Grand Tour del 
XXI secolo: l’Italia e i suoi territori, Bologna, 2014. 

10 Sul sistema vigente in precedenza, v. M.S. GIANNINI, O. SEPE, L’organizzazione 
turistica in Italia, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1966, p. 766. 
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trasversale, potenzialmente riconducibile a molteplici titoli competenziali11. 
Profili di interferenza possono infatti emergere rispetto a una pluralità di 
ambiti materiali relativi al riparto di cui all’art. 117 Cost., tra cui la tutela della 
concorrenza, i rapporti dello Stato con l’Unione europea, e la tutela 
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali, riservati alla competenza 
legislativa esclusiva statale. A ciò si aggiungano talune materie di legislazione 
concorrente, quali le professioni, il governo del territorio o le grandi reti di 
trasporto e di navigazione. 

Mentre le Regioni, in altre parole, detengono la competenza legislativa di 
tipo “residuale”, è vero anche che «per numerosi e rilevanti profili della 
disciplina del turismo, il riferimento alla legislazione statale appare tuttora 
inevitabile e preponderante»12. Nonostante l’intreccio di materie, il turismo è 
progressivamente tornato ad assumere una propria visibilità istituzionale sul 
piano dell’organizzazione amministrativa statale. Ciò è avvenuto, in particolare, 
attraverso la recente riforma dell’assetto dei dicasteri operata con il decreto-
legge n. 173 del 2022, convertito con modificazioni dalla legge n. 204 del 2022, 
che ha condotto alla ricostituzione di un Ministero del turismo quale struttura 
autonoma, distinta dal Ministero della cultura13. Sembra, quindi, che si sia scelto 
di ravvivare un antico paradigma organizzativo fondato sul dualismo centro-
periferia in ambito turistico14. 

 
11 Cfr. G. GUZZETTA, F.S. MARINI, D. MORANA (a cura di), Le materie di competenza 

regionale. Commentario, ESI, Napoli, 2015; più di recente, L. MUSSELLI, La disciplina 
multilivello del turismo: fra interdipendenze globali e aspirazioni locali, in Nuovi 
Autoritarismi e Democrazie: Diritto, Istituzioni, Società (NAD-DIS), 4, 2, 2022. 

12 Più nel dettaglio, v. C. TUBERTINI, Il turismo tra Stato, Regioni ed enti locali: alla 
ricerca di un difficile equilibrio delle competenze, in Le istituzioni del federalismo, 1, 2007, 
p. 23. 

13 V. D. DE LUNGO, Appunti costituzionali sul nuovo “Decreto Ministeri” del Governo 
Draghi, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2, 2021, che opportunamente ricorda come 
il referendum del 15 aprile 1993 aveva determinato l’abrogazione delle norme istitutive 
del Ministero del turismo e dello spettacolo, segnando una scelta netta in favore della 
sua soppressione. Tale esito referendario ha a lungo rappresentato un ostacolo per il 
ripristino di una struttura ministeriale in ambito di turismo. Nondimeno, la 
ricostituzione operata dal governo Draghi può oggi essere letta alla luce di mutate 
esigenze di fatto e di diritto, che incidono profondamente sulla configurazione del 
fenomeno turistico e sul suo impatto sull’interesse pubblico. Il turismo contemporaneo 
non si limita più a una dimensione meramente promozionale o economica, ma 
interagisce in modo sempre più incisivo con il governo del territorio, con le politiche 
abitative, con la sostenibilità ambientale e con la gestione dei servizi pubblici locali, 
sollevando questioni che giustificano un coordinamento a livello statale. 

14 F. TEDESCHINI, Turismo e spettacolo (amministrazione centrale e locale), in 
Enciclopedia del Diritto, XIV, Giuffrè, Milano, 1992, p. 296 ss. 
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Il versante problematico del mercato turistico, comunemente ricondotto ai 
fenomeni della turistificazione e dell’overtourism, assume un rilievo crescente 
non solo sul piano socio-economico, ma anche sotto il profilo costituzionale15. 
Se, infatti, nelle costituzioni più recenti il turismo viene già visto in un’accezione 
sociale, come strumento atto a incrementare il benessere del cittadino, oltre che 
come fattore di sviluppo economico (v. ad es. l’art. 52 della Costituzione della 
Bulgaria, che valorizza la promozione del turismo e dello sport da parte dello 
Stato come mezzo per proteggere la salute di tutti i cittadini), d’altra parte la 
concentrazione di turismo in determinate località e in periodi precisi dell’anno 
può interferire con il godimento di diritti costituzionali di prim’ordine. 

In genere, si può dire che, sotto il profilo contenutistico, le Regioni tendono 
a intervenire su quattro blocchi: (i) organizzazione turistica regionale e riparto 
di funzioni tra Regione, Province, città metropolitane e Comuni; (ii) 
regolamentazione delle professioni turistiche; (iii) ricettività turistica 
(alberghiera ed extralberghiera) e locazioni brevi; (iv) misure di pianificazione 
e programmazione e predisposizione di strumenti di sostegno alle imprese nel 
settore turistico. In diversi casi, le Regioni hanno “razionalizzato” la materia 
tramite testi unici, come l’Abruzzo16 e le Marche17, oltre alla Toscana; altre 
regioni, come Lazio, Campania, Sicilia, Calabria e Molise, hanno mantenuto una 
disciplina frammentata, per cui il ramo delle strutture ricettive non è integrato 
in una legge organica bensì si affianca ad altre leggi settoriali (locazioni brevi, 
professioni turistiche, agriturismo, ittiturismo, turismo termale, pescaturismo). 
Diverse leggi regionali, comunque, riconoscono l’improcrastinabilità di un 
intervento regolatorio che governi il fenomeno turistico, prevedendo una 
particolare attenzione alle sfide della sostenibilità ambientale e territoriale, 
senza nulla togliere alle fondamentali attività di promozione e valorizzazione 
turistica del territorio (es. art. 1, comma 2, lett. d) della citata l.r. delle Marche; 
art. 2, comma 2, lett. f) dell’analoga l.r. dell’Umbria; art. 2, comma 2, lett. o) della 
l.r. Lombardia n. 27/2015).  

In particolare, la legge della Toscana in oggetto mostra di voler affrontare il 
tema della crescente pressione turistica e della scarsità di alloggi a prezzi 
accessibili, oltre che con la pianificazione strategica, anche attraverso la 
regolamentazione, di segno limitativo, delle locazioni turistiche brevi (i c.d. 

 
15Tant’è vero che si parla oramai, forse però con toni troppo enfatici, di una “crisi da 

overtourism” in Europa. V. P.G. AGELARAKIS, The Overtourism Crisis in Europe – 
Challenges and Prospective Legal Remedies, in Fordham International Law Journal, vol. 
XLVIII, novembre 2024. 

16 L.r. dell’Abruzzo 15 febbraio 2023, n. 10 recante «Disciplina del sistema turistico 
regionale» in B.U.R.A. del 22 febbraio 2023, n. 8. 

17 L.r. delle Marche 11 luglio 2006, n. 9 recante «Testo unico delle norme regionali 
in materia di turismo» in B.U. del 20 luglio 2006, n. 73. 
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Short Term Rentals - STRs). Questo viene fatto conferendo ai Comuni “a più alta 
densità turistica” la possibilità di adottare un regolamento che contenga criteri 
e limiti per lo svolgimento di dette locazioni. Da ciò consegue la probabilità che 
i regimi si andranno a differenziare in base ai territori. L’intero articolato 
normativo, però, curiosamente, non si spinge sino ad elaborare una definizione 
di overtourism. 

2.  Le questioni sollevate nel caso di specie e l’orientamento della Corte: 
profili di interesse 

Le disposizioni censurate dal Governo investono profili di indubbia rilevanza 
ordinamentale, in quanto attribuiscono ai Comuni la facoltà di limitare l’utilizzo 
turistico di immobili residenziali. Si richiede, quindi, che, per esercitare 
l’attività in ambito turistico, i proprietari procedano al mutamento della 
destinazione d’uso da residenziale a turistico-ricettiva, obbligo esteso anche ad 
altre tipologie di strutture quali affittacamere, bed and breakfast, case vacanze 
e residenze d’epoca. Nel preambolo del TUT si chiarisce che il potere 
regolamentare dei Comuni per fissare “criteri e limiti” è attribuito «al fine di 
perseguire la corretta fruizione turistica del patrimonio storico, artistico e 
culturale e la preservazione del tessuto sociale dei comuni a più alta densità 
turistica» e «con l’obiettivo di contrastare la scarsità di alloggi a canoni 
accessibili destinati alla locazione a lungo termine» (punto 12). 

Ulteriori misure prevedono l’obbligo di cumulare le attività ricettive svolte 
dal medesimo soggetto in più strutture per evitare l’elusione dei vincoli 
dimensionali, nonché l’obbligo di esercitare le locazioni turistiche brevi 
esclusivamente in forma imprenditoriale, al fine di «qualificare l’offerta di 
ospitalità» (preambolo, punto 8).  

Attraverso plurimi motivi di ricorso18, il ricorrente lamentava che la 
normativa regionale toscana, nell’attribuire agli enti locali ampi margini di 
discrezionalità regolatoria, si porrebbe in contrasto con i principi di 
ragionevolezza e proporzionalità di cui all’art. 3 Cost. Inoltre, le disposizioni 
censurate, incidendo in modo indiretto ma non marginale sulla circolazione dei 
beni e sull’autonomia contrattuale dei privati, determinerebbero un’alterazione 
dell’assetto unitario del mercato turistico. Esse, si sostiene, introdurrebbero 
differenziazioni territoriali non adeguatamente giustificate da esigenze 
costituzionalmente rilevanti, quali il limite dell’utilità sociale richiamato 
dall’art. 41 Cost. In tale prospettiva, risulterebbe altresì compromessa la tutela 
del diritto di proprietà di cui all’art. 42 Cost., nella misura in cui la disciplina 

 
18 Per una disamina più dettagliata dei profili di impugnazione, v. L. MONTESANO, 

Autonomie regionali e (over) turismo: il Testo unico della Regione Toscana al vaglio della 
Corte costituzionale, in Osservatorio sulle fonti, 2, 2025. 
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regionale interferirebbe con le modalità di godimento e di disposizione degli 
immobili. Sotto un ulteriore profilo, il Testo Unico del Turismo della Regione 
Toscana sarebbe censurabile anche per violazione della riserva allo Stato della 
potestà esclusiva in materia di “ordinamento civile”. Questo perché gli ambiti 
regolati dalla legge regionale sarebbero riconducibili al diritto dominicale e, 
come tali, interferirebbero sull’autonomia contrattuale e sull’esercizio di 
situazioni giuridiche soggettive di diritto privato. 

Nel respingere tali censure, la Corte costituzionale articola un percorso 
argomentativo dal quale emergono almeno tre profili di particolare rilievo. In 
primo luogo, essa conferma la legittimità dell’intervento comunale in materia 
di c.d. “vincolo alberghiero”, riconoscendo la possibilità che il singolo ente 
locale, nell’esercizio di un’ampia discrezionalità, possa adottare misure volte a 
governare e contenere l’incremento dell’offerta di strutture alberghiere sul 
proprio territorio. Al tempo stesso, la Corte ribadisce la competenza legislativa 
regionale in materia di disciplina delle strutture ricettive, in quanto attinente 
de plano alla materia residuale del turismo. L’idea per cui le attività contestate 
sarebbero estranee all’ambito dell’“ordinamento civile” rispecchia un 
orientamento già affermato nella propria giurisprudenza (v., tra le altre, Corte 
cost., sent. n. 80 del 2012)19. Si chiarisce, pertanto, che gli obblighi di 
mutamento di destinazione d’uso e i limiti alla capacità ricettiva sono strumenti 
di pianificazione e di regolazione amministrativa, funzionali al governo del 
territorio e alla gestione sostenibile dei flussi turistici.  

In secondo luogo, la Corte afferma che l’obiettivo di frenare l’incontrollata 
espansione della ricettività alberghiera, limitandola alle reali capacità di 
accoglienza dei singoli comuni, così come la previsione di vincoli alle scelte 
imprenditoriali finalizzati a garantire un’offerta ricettiva diversificata e 
professionalizzata, costituiscono una ragionevole specificazione del principio 
di utilità sociale. Su questo principio si sorregge la legittimità della 
compressione della libera iniziativa economica privata, ai sensi dell’art. 41, 
secondo comma, Cost.  

Così facendo, la Corte ammette che il legislatore regionale possa perseguire 
obiettivi di sostenibilità, di equilibrio territoriale e di tutela della funzione 
sociale della proprietà residenziale, con mezzi considerati dalla Corte mirati e 
non irragionevoli. Ne deriva una lettura dell’art. 41 Cost., come schema 
dell’intervento pubblico nel turismo, che consente di armonizzare le esternalità 

 
19 Per una compiuta ricostruzione dei precedenti della Corte costituzionale sulla 

materia turistica, v. C. LOSAVIO, La fragile residualità della materia “turismo”: un difficile 
equilibrio di competenza tra Stato e Regioni, in Italian Paper on Federalism, 2, 2020, pp. 
1-17. 
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negative dell’attività turistica20 con la necessaria tutela della libera iniziativa 
economica21. In altri termini, la Corte sembra aprirsi a favore di forme di 
regolazione pubblica volte a prevenire fenomeni distorsivi, quali la 
desertificazione residenziale dei centri urbani e l’eccessiva concentrazione 
dell’offerta turistico-ricettiva, nel segno di quel modello di sistema economico 
misto che, nel nostro quadro costituzionale, è stato il frutto del compromesso 
raggiunto dalle varie forze costituenti22. 

In terzo luogo, rispetto al fenomeno dell’overtourism e della 
regolamentazione delle locazioni turistiche brevi, la Corte nuovamente afferma 
la piena riconducibilità dell’art. 59 TUT alle materie del turismo e del governo 
del territorio, escludendone l’appartenenza all’ordinamento civile. Questo 
chiarisce la portata dell’intervento pubblico, nella specie regionale, 
collocandolo all’interno della cornice della funzione sociale della proprietà e 
dell’interesse generale di cui all’art. 42, secondo comma, Cost. È in questo 
passaggio che assume rilievo il ricorso alla comparazione. Il giudice 
costituzionale è infatti chiamato a bilanciare, da un lato, il libero godimento 

 
20 Sugli effetti negativi dell’eccesso di turismo, v. P. PEETERS ET AL., Research for TRAN 

Committee - Overtourism: impact and possible policy responses, Policy Department for 
Structural and Cohesion Policies Directorate-General for Internal Policies, Bruxelles, 
2018 e, con l’obiettivo di ragionare su una definizione comune di overtourism, v. anche 
lo studio di K. KOENS ET AL., Is Overtourism Overused? Understanding the Impact of 
Tourism in a City Context, in Sustainability, 10(12), 2018, p. 4384. Sullo specifico caso di 
Venezia, v. M. MALO, La posizione di Venezia nell’ordinamento giuridico, in Rivista italiana 
di diritto del turismo, 11, 2, 2014; E. FURIOSI, Modelli di disciplina delle locazioni brevi: 
Venezia, Berlino e alcune ipotesi di intervento in materia in Rivista giuridica dell’edilizia, 
1, 2025, pp. 11-35. Inoltre, E.N. FRAGALE, Un Patto tra le città d’arte per il rilancio del 
turismo e la protezione del pregio storico, in Istituzioni del federalismo, 4, 2021, p. 1091-
1098, analizza l’emersione del modello di turismo digitale e le sue esternalità negative, 
mettendo in luce come, nelle grandi città d’arte, prendendo spunto dal patto siglato tra 
i Comuni di Venezia e Firenze denominato “Città d’arte? #NONmetterledaparte”, 
occorra trovare delle “terze vie” rispetto agli attuali strumenti, che di fatto producono 
una vera e propria deregulation, al fine di fronteggiare «l’aggressione in chiave turistica 
dei centri storici». Da un punto di vista economico, D. WACHSMUTH, A. WEISLER, Airbnb 
and the rent gap: Gentrification through the sharing economy, in Environment and 
Planning A: Economy and Space, 50(6), 2018, pp. 1147-1170. 

21 V.M. ELEFANTI, L’intervento pubblico nel turismo, in Politica del turismo, 5-6, 1992.  
22 Su cui si può ricordare T. MARTINES, Diritto costituzionale, Giuffrè, Milano, 2011, p. 

136, che richiama il crollo del mito dell’intangibilità della proprietà privata e della libera 
iniziativa economica, valori ora subordinati al raggiungimento del più importante 
benessere collettivo. 
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della proprietà immobiliare attraverso pratiche di c.d. home sharing23, 
riconosciute come «un’occasione di integrazione del reddito per numerose 
famiglie» (§ 6.2, in diritto), e, dall’altro, l’esigenza di fronteggiare le esternalità 
negative prodotte dai fenomeni di overtourism nei contesti urbani, quali la 
riduzione dell’offerta abitativa per studenti fuori sede e lavoratori, nonché la 
progressiva turistificazione di interi quartieri. Tali effetti, come già rilevato 
dalla Corte nella sentenza n. 94 del 200424, incidono anche sull’organizzazione 
e sulla gestione dei servizi pubblici locali. 

Nel complesso, quindi, risulta costituzionalmente legittimo predisporre 
interventi regolatori di segno limitativo del diritto di proprietà, fino a richiedere 
l’assoggettamento dell’attività di locazione turistica a un regime di gestione 
imprenditoriale, con i conseguenti obblighi di apertura della partita IVA e di 
iscrizione al registro delle imprese. 

3.  Il ricorso alla comparazione in materia di overtourism 

Per confortare l’impostazione preconizzata e al fine di «accertare la funzione 
sociale delle norme impugnate», la Corte ritiene utile citare il diritto straniero 
e dell’Unione europea, nonché svariati precedenti giurisprudenziali stranieri e 
lo fa in due diverse occasioni: 1) nel § 6.2, in merito alle disposizioni relative 
alle strutture ricettive turistiche extra-alberghiere dotate delle caratteristiche 
della civile abitazione e 2) nel § 7.3, che riguarda le locazioni turistiche brevi. 

3.1 La destinazione d’uso fra diritto di proprietà e accesso all’abitazione 

Nel § 6.2, la Corte esamina le disposizioni del TUT miranti a distinguere tra uso 
abitativo e uso turistico-ricettivo nonché a evitare la trasformazione 
sistematica e incontrollata del patrimonio residenziale in offerta turistica, un 
evidente fallimento del mercato cagionato da fini meramente speculativi. In 
questa prima occasione, la Corte richiama, nell’ordine, una sentenza della CGUE, 
un Regolamento UE e due sentenze straniere. Lo fa principalmente per 
dimostrare la proporzionalità e non irragionevolezza delle scelte del legislatore 
regionale, andando a rafforzare, con un valore non meramente esornativo, la 
tesi che la distinzione tra abitazione e ricettività turistica è un problema 
comune a molti ordinamenti. Del resto, anche l’uso turistico “mascherato” da 
uso residenziale è oggetto di misure autorizzative comuni anche ad altri 
ordinamenti, soprattutto in contesti in cui, l’esplosione di home sharing grazie 

 
23 Su cui, ad esempio, E.N. FRAGALE, Il problema dei centri storici tra le sfide poste dalla 

sharing economy e le nuove istanze di salvaguardia, in Munus, 3, 2020, p. 549 ss. 
24 Corte costituzionale, Sentenza del 24 maggio 2024, n. 94, con commento sintetico 

di D. CACCIOPPO, in Nomos, 2, 2024.  
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alle piattaforme online, va ad amplificare in maniera deteriore il fenomeno di 
overtourism. 

Meritevole è, ad esempio, la citazione della sentenza della Corte di Giustizia 
dell’Unione europea nel caso Cali Apartments (cause riunite C-724/18 e C-
727/18). In quella occasione, la Corte di Lussemburgo aveva ritenuto 
compatibile con la direttiva 2006/123/CE (cd. Direttiva servizi) la disciplina 
francese che subordinava le locazioni turistiche di breve durata a un regime di 
autorizzazione preventiva comunale, chiarendo che tale schema poteva essere 
giustificato dalla necessità di correggere l’emergenza abitativa connessa alla 
riduzione degli alloggi destinati alla locazione di lungo periodo, necessità 
qualificata come un “motivo imperativo di interesse generale”.  

A distanza di quattro anni, l’intervento del legislatore europeo con il 
regolamento (UE) 2024/1028 ha ulteriormente consolidato questo 
orientamento, istituendo un quadro armonizzato per la raccolta e la 
condivisione dei dati sulle locazioni turistiche di breve durata e rafforzando 
l’accesso delle autorità pubbliche a informazioni essenziali per la valutazione 
dell’impatto territoriale del fenomeno25. Anche tale atto è espressamente 
richiamato dalla Corte, che ne analizza i contenuti dando voce a una tendenza 
generale a livello europeo di cui essa reputa che il giudice debba tenere conto 
per giudicare questi casi.  

Rileva, in particolare, il riconoscimento della possibilità di assoggettare le 
attività di locazione breve a regimi autorizzatori, allo scopo di contrastare la 
penuria di alloggi disponibili sul il mercato delle locazioni non turistiche, 
possibilità qualificata dal regolamento, con una formulazione simile a quella 
scelta dalla Corte di Giustizia nel caso Cali, come “motivo imperativo di 
interesse generale” (considerando n. 4). Inoltre, si prende atto che la rapida 
espansione dei servizi di locazione turistica, pur generando opportunità 
economiche per gli operatori e per il sistema turistico nel suo complesso, ha 
sollevato crescenti criticità per i cittadini stanziali e le autorità pubbliche. In 
particolare, rileva l’effetto di riduzione dell’offerta abitativa prodotta sulle 
locazioni di lungo periodo e di incremento non solo dei canoni di locazione ma 
anche, a monte, dei prezzi di alienazione degli immobili. 

Fra i precedenti di corti straniere, viene richiamata in primo luogo la STC del 
Tribunale costituzionale spagnolo n. 64 emessa il 13 marzo 202526, in cui si 

 
25 Per una sommaria ricostruzione del quadro europeo sul turismo, v. L. MUSSELLI, La 

disciplina multilivello, cit., p. 171 e ss. 
26 Corte costituzionale spagnola, Sentenza del 13 marzo 2025, n. 64, in BOE n. 88, 

dell’11 aprile 2025, ECLI:ES:TC:2025:64, con commento di J. PONCE SOLE, Del derecho a 
la vivienda al derecho a la ciudad, o «entorno urbano», como razón imperiosa de interés 
general para delimitar el derecho de propiedad sin expropiarlo: la Sentencia del Tribunal 
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affronta un problema simile. Al centro della controversia, in particolare, vi è la 
legittimità del decreto-legge del Governo della Catalogna n. 3 del 2023 che 
regola il fenomeno dell’overtourism27. Anche in tal caso, i ricorrenti si dolgono 
dell’impossibilità per i proprietari degli immobili rientranti nell’ambito di 
applicazione della legge di destinare tali beni all’attività di locazione di alloggi 
ad uso turistico, salvo previa acquisizione dell’apposita licenza. Quest’ultima, 
secondo i ricorrenti, inciderebbe in modo determinante sul fascio delle facoltà 
inerenti al diritto di proprietà, andando a restringere in maniera essenziale la 
libertà di godimento. Si sostiene che le disposizioni impugnate eliminassero una 
delle principali modalità di produzione di reddito degli immobili in questione, 
limitandole, in pratica, al solo utilizzo mediante locazione ad uso abitativo 
ordinario.  

Secondo il giudice costituzionale spagnolo, tale restrizione sarebbe invece 
giustificata a causa dell’incremento del fenomeno della “saturazione turistica” 
o del “turismo di massa”, detto anche overtourism. Questo non sarebbe una 
mera intensificazione congiunturale dei flussi turistici, bensì un processo 
suscettibile di trasformare in maniera persistente l’uso del territorio e del 
mercato abitativo urbano, idoneo a incidere in modo non mediato sul contenuto 
del diritto di proprietà e sull’assetto urbanistico delle città. 

In particolare, l’overtourism viene descritto come il risultato della crescita 
esponenziale delle abitazioni destinate al turismo veloce, circostanza favorita 
dal fatto che, nel previgente assetto normativo, l’abitazione principale e 
l’alloggio turistico rientravano in un’unica categoria di uso urbanistico (l’uso 
residenziale). Questa anomia normativa ha reso ogni abitazione 
potenzialmente convertibile in alloggio turistico, senza limiti quantitativi né 
requisiti aggiuntivi di sicurezza, abitabilità o compatibilità con gli altri usi 
urbani, determinando un progressivo squilibrio a danno della residenza stabile 
e permanente. 

Il giudice delle leggi spagnolo evidenzia una identica dinamica di produzione 
di “esternalità negative rilevanti”: dalla riduzione dell’offerta di abitazioni 
destinate all’uso abitativo ordinario all’aumento vertiginoso dei prezzi di 
vendita e di locazione, sino alla difficoltà di accesso alla casa per i residenti. In 
questa prospettiva, l’overtourism viene affrontato come presupposto fattuale 
nel merito del giudizio. È interessante notare come, quindi, esso rilevi non da 

 
Constitucional 64/2025, de 13 de marzo, sobre uso turístico de viviendas, in Revista de 
Derecho Urbanístico y Medio Ambiente, 378, 2025, pp. 19-58. 

27 Criticamente, v. il commento di J. VALENTÍN PEÑATE, Viviendas turísticas y 
urbanismo. Comentarios a propósito del Decreto Ley 3/2023, de 7 de noviembre, de 
medidas urgentes sobre el régimen urbanístico de las viviendas de uso turístico, de 
Cataluña, in Diario La Ley, 10404, 2023. 
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una prospettiva esclusivamente economica, ma in quanto vicenda urbanistica e 
sociale che incide sul diritto all’abitazione e sull’equilibrio dell’ambiente 
urbano. 

Su tali basi, il giudice spagnolo legittima l’intervento pubblico locale di tipo 
restrittivo, fondato sulla differenziazione delle destinazioni d’uso e 
sull’introduzione di regimi di autorizzazione preventiva. Tali strumenti 
appaiono necessari per governare la diffusione delle locazioni turistiche brevi, 
prevenire fenomeni di gentrificazione e di deterioramento del paesaggio 
urbano, nonché per prevenire la saturazione dei servizi pubblici essenziali. 

In ultima analisi, quindi, si chiarisce che restrizioni di tal fatta rientrerebbero 
tra le opzioni a disposizione del legislatore, nell’ottica di rispondere a motivi 
imperativi di interesse generale. Tra questi, la legislazione statale spagnola 
riconosce la tutela contro i danni all’ambiente urbano e l’accesso all’abitazione. 

Ritornando alla sentenza n. 186, va notato anche il confronto fatto dalla 
Corte con l’esperienza dell’ordinamento tedesco, basandosi su una pronuncia 
del Tribunale costituzionale federale, pertinente ma alquanto risalente28, 
dunque certamente non motivata da ragioni di contenimento dei flussi turistici.  

Con l’ordinanza del 4 febbraio 1975, 2 BvL 5/74 (BVerfGE 38, 348), il 
Bundesverfassungsgericht affronta il tema dei limiti costituzionalmente 
accettabili al diritto di proprietà in relazione alla c.d. Zweckentfremdung von 
Wohnraum, ossia all’utilizzo degli alloggi per finalità diverse da quella abitativo-
residenziale. Oggetto del giudizio è la compatibilità con il Grundgesetz di alcune 
disposizioni federali del 1971 (Mietrechtsverbesserungsgesetz), che autorizzano 
i Länder, nei comuni caratterizzati da una situazione di particolare carenza 
abitativa, a introdurre mediante regolamento un regime autorizzatorio volto a 
limitare l’uso non residenziale degli immobili abitativi. 

Il caso concreto trae origine dalla trasformazione di un edificio sito a 
Francoforte sul Meno, nel quale ventisette unità immobiliari erano state 
ristrutturate e destinate tramite locazioni giornaliere a favore di prostitute, 
operanti in un’area urbana in cui tale attività era tollerata. Tale utilizzo era 
tuttavia avvenuto in assenza della prescritta autorizzazione amministrativa. 
Nel pronunciarsi, il Tribunale chiarisce che, in presenza di una situazione di 
squilibrio sul mercato abitativo, è costituzionalmente legittimo assoggettare 
l’uso non residenziale degli alloggi a limiti incisivi, configurando tali misure 
come specificazioni dei freni al diritto di proprietà ai sensi dell’art. 14 GG. 

In particolare, la Corte precisa che l’intervento pubblico è giustificato 
quando la disponibilità di alloggi a condizioni “adeguate”, intese non come 

 
28 Per una panoramica più recente del problema della sharing economy, v. ad 

esempio L. PLANK, A. SCHNEIDER, Multiple Problemlagen und Regulierungsansätze in der 
„Sharing Economy“ am Beispiel Airbnb, in Der öffentliche Sektor, 46(2), 2020, pp. 12-22. 
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canoni eccezionalmente bassi, bensì come prezzi sostenibili per un nucleo 
familiare medio, risulti seriamente compromessa. In tale contesto, la 
Zweckentfremdung non viene qualificata come una modalità alternativa di 
esercizio del diritto dominicale, bensì come un esito “socialmente 
indesiderabile”, suscettibile di aggravare fallimenti già presenti nel mercato 
abitativo. La legittimità del regime autorizzatorio risulta, pertanto, ancorata alla 
finalità di tutela dell’equilibrio urbanistico e dell’offerta residenziale, nonché al 
carattere circoscritto e temporalmente limitato delle restrizioni imposte. 

3.2 Il contingentamento delle locazioni turistiche brevi nelle zone delle città 
colpite dall’overtourism 

Ritornando alla pronuncia in commento, nel § 7.3 la Corte affronta la disciplina 
delle locazioni turistiche brevi e le censure avanzate contro l’art. 59 TUT, 
concernente i regimi autorizzatori comunali, l’obbligo di gestione 
imprenditoriale anche per quelle locazioni a fini turistici in strutture classificate 
come extra-alberghiere, specialmente in “comuni ad alta densità turistica”. 

La Corte deve, qui, trovare esempi che sorreggano la legittimità 
dell’attribuzione del potere autorizzatorio al livello comunale e a tal fine si 
citano analoghe disposizioni emanate, non solo a livello intraregionale, dal 
Comune di Firenze ma anche, estendendo lo guardo ad altre regioni, da Roma 
Capitale, dal Comune di Venezia e dal Comune di Bologna. Ne deriva che va 
esclusa l’attrazione in sussidiarietà al livello statale mediante la riconducibilità 
alla materia dell’ordinamento civile, in quanto, riprendendo un passaggio della 
sentenza, «il livello regionale e quello locale, dunque, sono in linea di massima 
più adeguati per adottare la disciplina amministrativa volta a conciliare gli 
interessi dei proprietari e degli utenti con quelli contrapposti (di tipo sociale e 
urbanistico)». A supporto dell’argomentazione, entra in gioco il richiamo, 
stavolta più generico, ad «altri ordinamenti statali» quali «Francia, Germania, 
Regno Unito e Spagna», dai quali emerge che anche altrove si compie un analogo 
bilanciamento fra interessi e si danno simili previsioni di poteri autorizzatori in 
capo agli enti locali. Questo andrebbe, pertanto, a dimostrare la non eccentricità 
della normativa regionale toscana. 

4.  Prime conclusioni 

L’impressione complessiva che si trae dalla sentenza n. 186/2025 è quella di 
una decisione che intercetta un fenomeno ormai strutturale di questi ultimi 
decenni, quale l’overtourism, pur in assenza di una sua definizione giuridica 
condivisa. Né il diritto interno né quello dell’Unione europea forniscono, allo 
stato, una nozione positiva del fenomeno: non lo fa quel che resta del c.d. Codice 
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statale del turismo29 (contenuto nel d.lgs. 23 maggio 2011, n. 79 e colpito da 
numerose dichiarazioni di incostituzionalità, a partire da Corte cost., sentenza 
n. 80 del 2012); non lo fa il regolamento (UE) 2024/1028 del Parlamento 
europeo e del Consiglio dell’11 aprile 2024, pur riconoscendo esplicitamente le 
innumerevoli problematiche generate dalla crescita delle locazioni turistiche 
brevi. Al contrario, quest’ultimo si limita ad evocarlo in via indiretta come 
presupposto che legittima un intervento normativo stringente, attraverso il 
riferimento alla necessità di preservare un «ecosistema del turismo 
equilibrato», capace cioè di coniugare opportunità economiche e obiettivi di 
politica pubblica. Analogamente, anche la Corte riconosce testualmente che 
l’overtourism produce numerose esternalità negative prodotte, omettendo 
tuttavia di chiarire la portata di questi snodi. Del resto, l’assenza di indicatori 
uniformi ad ogni livello di governance comporta che la stessa definizione di 
“comuni ad alta densità turistica” non sia affatto assiomatica ma variabile in 
base al contesto. 

Ciò nondimeno, anche in questa sentenza, come nel Regolamento europeo, 
l’overtourism assurge a fattore strutturale idoneo a incidere su fattori 
ordinamentali di rilevanza indiscussa: il governo del territorio, l’accesso 
all’abitazione, la gestione dei servizi pubblici locali, per menzionarne alcuni. È 
in questa prospettiva che la locazione turistica breve può essere sottratta alla 
piena assimilazione alla locazione ordinaria e ricondotta a una disciplina 
settoriale autonoma, estranea alla materia dell’ordinamento civile. La Corte 
riconosce, inoltre, che la dimensione eminentemente locale del fenomeno 
giustifica, in conformità col principio di sussidiarietà, l’attribuzione dei poteri 
regolativi e limitativi al livello comunale, ritenuto il più adeguato a fronteggiare 
criticità che si manifestano in modo disomogeneo e “a macchia di leopardo” sul 
territorio. 

In tale quadro, è conveniente notare che la clausola dell’utilità sociale viene 
spesa come parametro centrale di legittimità costituzionale delle restrizioni 
tanto al diritto di proprietà quanto alla libertà di iniziativa economica, 
consentendo di “scagionare” eventuali colpe di interventi pubblici invasivi. Si 
coglie, così, un mutamento significativo del paradigma con cui viene 
giuridicamente affrontato il tema dei provvedimenti autoritativi nel comparto 
turistico. Quelli suscettibili di produrre riflessi sulla proprietà privata e sulla 
libera iniziativa economica non vanno interpretati e giudicati più soltanto in 

 
29 D.l.gs. 23 maggio 2011, n. 79, recante «Codice della normativa statale in tema di 

ordinamento e mercato del turismo, a norma dell'articolo 14 della legge 28 novembre 
2005, n. 246, nonché attuazione della direttiva 2008/122/CE, relativa ai contratti di 
multiproprietà, contratti relativi ai prodotti per le vacanze di lungo termine, contratti 
di rivendita e di scambio», in GU n. 129 del 06-06-2011 - Suppl. Ordinario n. 139. 



Y.M. CITINO 

© Forum di Quaderni Costituzionali Rassegna – ISSN 2281-2113 

52 

termini di tutela e valorizzazione del patrimonio culturale, storico, artistico o 
paesaggistico della Nazione (v. ad esempio la giurisprudenza costituzionale sui 
centri storici, tra cui si segnala la sent. 118/1990), ma anche nella loro 
dimensione sociale e abitativa.  

Sotto il profilo metodologico, infine, la sentenza si segnala altresì per un uso 
della comparazione che finisce per operare come uno mezzo quasi sostitutivo, 
piuttosto che integrativo, del test di proporzionalità. Per dirla con De Lungo30, 
sembrerebbe che la Corte abbia scelto di affidarsi all’auctoritas dei precedenti 
stranieri per consolidare – non sé stessa, ovviamente – bensì la portata 
dirompente del proprio orientamento. La Corte, infatti, non sviluppa un 
controllo particolarmente robusto sulla necessità e sull’intensità delle misure 
adottate, né valuta in modo esplicito l’esistenza di alternative meno invasive o 
la presenza di soglie e dati empirici puntuali. Anche se il giudice delle leggi non 
vi fa ricorso frequentemente, un’alternativa che avrebbe potuto fornire dettagli 
utili, ad esempio, avrebbe potuto essere quella di avvalersi di un corredo 
istruttorio31.  

Tutto sommato, allora, la debolezza argomentativa viene compensata, nel 
ragionamento della Corte, proprio dal richiamo a soluzioni adottate in altri 
ordinamenti europei. Si vuole, in sostanza, convincere il lettore che la 
legislazione contestata si sviluppa secondo un trend normativo comune allo 
spazio giuridico dell’Unione. 

A chiusura di questo breve commento, non si può non riconoscere che resta 
pur sempre aperta l’esigenza di un’elaborazione teorica più avanzata degli 
innumerevoli profili costituzionali in gioco, che sia capace di accompagnare e 
orientare l’evoluzione giurisprudenziale in un ambito di sicura attualità come 
quello dei flussi turistici, nel quale le categorie tradizionali del diritto pubblico, 
che certamente non sono logore, devono però essere affinate. La regolazione 
dei fenomeni turistici ad alta intensità, infatti, solleva questioni ancora poco 
esplorate e richiede (probabilmente) bilanciamenti azzardati, che eccedono la 
dimensione amministrativa e che devono, pertanto riscuotere l’interesse dei 
costituzionalisti. In difetto, il rischio è quello di affidare la gestione di 
trasformazioni profonde e irreversibili a interventi frammentari, occasionali o 
dettati dalla mera emergenza. 

 

 
30 D. DE LUNGO, Comparazione e legittimazione. Considerazioni sull’uso dell’argomento 

comparatistico nella giurisprudenza costituzionale recente, a partire dal caso Cappato, in 
Federalismi.it, 17, 2019, p. 22. 

31 Per un’analisi del potere istruttorio come componente emergente del processo 
costituzionale, v., ad esempio, G.P. DOLSO, I poteri istruttori della Corte costituzionale: 
profili ricostruttivi e prospettive applicative, in Federalismi.it, 1, 2023, pp. 1-38. 
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