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CORTE DI CASSAZIONE — Sez. |
Triola — P.M. Schird —
(avv. Giorgianni).

I'-— 22 gennaio 2003 n. 896 Pres. Spadone — Egr.
Com. Terracina e a. {avv. Petronio) c. Immnobiliare Snia e a,

{Conferma App. Roma; sez. usi civici, 11 gennaio 2001 n. 1),

[8796/12] Usi civici - In genere - Legge istitutiva dj
- Interpretazione, :
(L. 16 giugno 1927 n. 1766, riordinamento degli usi civici; r.d.). 4 agosto 1933 n, 1071,
costituzione del comune di Sabaudia nel’Agro Ponting, conv. in 1. 29 gennaio 1934 .
200, art. 7), :

Sabaundia - Norma estintiva dei diritti di uso civico

La norma dell’art. 7 della legge istitutiva di Sa
nella I 29 gennaio 1934 . 20), che ha dichiarato «

baudia (r.d.l 4 agosto 1933 n, 1071, conv.

estinti tuthl | diritti di uso civico, le servitg
civiche ed § privilegi che gravino eventualmente sui terren; compresi nella circoscrizione del

comune di Sabaudia », deve essere Interpretata’ in senso « estensive » in base alla sua
formulazione letterale e aila suq tatio (espressa nella relazione al disegno della legge di

condo [a quale la norma in questione farebbe rj
ivici», e che Pestinzione del diritio di utilizzazion
. Popolazione non determina il venir meno della i

- touseguenza assurda (« impossibile ») di un espr
- popolazione di Terracina, ia quale _
~ Pistituzione del comune di Sabaudia, avrebbe perso anche la proprieta (non: demaniale), in
- violazione dell’art, 42, comma 3, cost.

H motivo & infondato,

Da quello che ¢ dato comprendere il comune di Terracina si lamenta non della
estinzione dei diritti di uso civico, ma della perdita senza indennizzo delly proprieti (non piiy
demaniale) sui « Tumoleti », che sarebbe I conseguenza della istituzione del comune dj
Sabaudia.

E facile replicare che, a prescindere dal fatto che le conseguenze della interpretazione

di una legge non possono essere rifiutate solo perché comportano conseguenze dannose per
he sano destinatari indir

i soggetti ¢
Passaggio (senza indenniz

Se si & inteso dire che Iinterpretazione deli’art.

7, cit., data dalla sentenza impugnata,
sarebbe in contrasto con Fart, 42, comma 3, cost.

» va rilevato che lo stesso confrasto
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sussisterebbe con riferimento alla interpretazione proposta dal comune di Terracina, se-
condo la quale Pestinzione degli usi civici avrebbe avuto ad oggetto solo i diritti gravanti su
bend privati.

Se, invece, st & inteso prospettare una questione di legittimifa costituzionale deil’art. 7,
cit., in relazione all’art. 42, comma 3, cost., va rilevato che non si possono proporre questioni
di legittirita costituzionale con riferimento a leggi le quali hanno esaurito i loro effetti prima
della entrata in vigore della Costituzione.

Con il terzo motivo del ricorso del comune di Terracina si deduce, in sostanza, che la
stesse inacceitabili conseguenze denunciate col secondo motivo si verificherebbero nell’ipo-
tesi in cui si dovesse ritenere che nel caso di c.d. « demani civici » si realizza una ipotesi di
proprieta collettiva.

Nella specie, infatti, 1a collettivita, in base all’art. 7 r.d.l. 4 agosto 1933 n. 1071, sarebbe
stata espropriata senza indennizzo in favore del comune.

Il motivo & infondato.

A prescindere dal fatto che non & detto che, anche volendo prestare adesione alla tesi
della c.d. « proprieta collettiva », I'estinzione dei diritii 'uso civico cui fa riferimento Part. 7,
cit., avrebbe comportato anche Ia perdita della proprieia da parte della collettivita, e non il
solo mutamento della sua natura (il che, tra 'altro, & quanto sostenuto dal comune di
Sabaudia), eventuale «ingiustizia » delle conseguenze cui porterebbe Pinterpretazione
dell’art. 7, cit., non autorizzerebbe una diversa interpretazione.

Per il riferimento all’art. 42, comma 3, cost., si rinvia a quanto osservato in sede di
esame del secondo motivo.

Con il guarto motive del ricorso del comune di Terracina si deduce che la sentenza
impugnata non avrebbe tenuto conto che nella legislazione in materia si distingue tra diritti
di uso civico (su beni privati) e c.d. « demani civici », per cui art. 7 r.d.l. 4 agosto 1933 n.
1071, che parla di « diritto d’uso civico » non poteva essere esteso ai c.d. « demani civici »,
di cui nella specie si discute.

Il motivo & infondato,

A prescindere dal fatto che con esso viene prospettata una interpretazione dell’art. 7,
cit., in radicale contrasto con quella posta alla base del secondo motivo, la sentenza
impugnata ha rilevato che la terminologia in materia non & univoca nel senso invocato dal
comune di Terracina, il quale nessuna argomentazione specifica adduce per contrastare
Pesattezza di tale conclusione e che non spiega perché, tenuto conto della ratio dell’art. 7,
¢it,, non sarebbe logica linterpretazione « estensiva » di tale norma, alla luce anche delle
incertezze definitorie esistenti nella legislazione in materia.

Con il secondo motivo del ricorso del comune di Sabaudia si censura Uinterpretazione
che a sentenza impugnata ha dato dell’art. 7 r.d.l. 4 agosto 1933 n. 1071, nel senso che la
Corte d’appello di Roma non avrebbe compreso che la estinzione degli usi civici disposta
dalla norma in questione non aveva trasformato i « Tumoleti» in beni patrimoniali del
comune di Terracina, ma aveva semplicermente trasformato la proprieia collettiva demaniale
spettante ai cittadini (di Sabaudia) in proprietd « semplice ».

Il motivo & inammissibile per difetto di interesse,

Anche volendo aderire alla impostazione del comune di Sabaudia, secondo la quale,
con riferimento ai c.d. « demani civici », la collettivita & proprietaria dei relativi beni (e h
gestisce nelle forme organizzative stabilite dalle legge: associazione agraria, universita
agraria nel Lazio e, in via residuale, in assenza di una gestione autonoma specifica, il comune
territorialmente competente), in contrapposto alla tesi secondo 1a quale la proprieth sarebbe
del comune ¢ la collettivith sarebbe titolare di un semplice diritto di podimento, la
conseguenza sarebbe, infatti, che, per effetto dell’art. 7, cit., la proprietd demaniale della
collettivita si sarebbe trasformata in proprietd « semplice » e il comune di Sabaudia avrebbe
perso quella legitfimazione ad agire per conto della collettivitd in relazione ai beni ex
demaniali, che & configurabile solo con riferimento alla esistenza di c.d. « demani civici ».

A cid va aggiunto che Ia relativa pronuncia declaratoria della propriet « semplice » in
favore dei cittadini di Sabaudia non risulta sia stata mai chiesta (cfr. conclusioni del giudizio
di secondo grado). '
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Con il terzo motivo del ricorso del comune di Sabaudia, a quanto sembra, Vengono
prospetiate le seguenti censure:

a) se la Corte d’appello di Roma ha ritenuto che listruttoria compiuta dal Commis-
cario ai fini dell’accertamento delia natura demaniale dei « Tumoleti » era insufficiente,
avrebbe dovuto rimettere le parti al primo giudice per la necessaria integrazione;

b) ad ogni modo dalla {struttoria compiuta risultava sufficientemente provata la
natura demaniale civica dei « Tumoleti »;

¢) per effetto dell’art, 7 r.d.L. 4 agosto 1933 n. 1071, estinti ghi usi civici, i« Tumoleti »
erano entrati nel patrimonio disponibile del comune di Sabaudia.

Tl motivo & infondato. ‘
Le prime due doglianze, infatti, non tengono conio del fatto che 1a Corte d’appello di

. Roma ha ritenuto ininfluente la questione della prova della pregressa c.d. « demanialitd

civica » dei « Tumoleti » di Paola, in quanto comunque tale demanialith'éra venuta meno per

. effetto delart. 7, cit.

Clon la terza censura si denuncia, in sostanza, ’'omessa pronuncia in ordine al mancato

" riconoscimento dell’appartenenza dei « Tumoleti » al patrimonio disponibile del comune di

Sabaudia.

A parte la evidente contraddizione con guanto sostenuto nel secondo motivo (appar-
tenenza dei « Tumoleti » alla collettivith dei cittadini di Sabaudia), tale pronuncia non risulta
sia stata chiesta (cfr. conclusioni giudizio d’appello).

Con il quarto motivo del ricorso del comune di Sabaudia si censura (nuovamente) la
sentenza impugnata perché non avrebbe riconosciuto che per effetto dellart. 7, cit., si
sarebbero estinti gli usi civici, ma non la proprieta collettiva (dei cittadini di Sabaudia) sui
« Tumoleti » di Paola.

T motivo & inammissibile per le ragioni esposte in sede di esame del secondo motivo.

Con il quinto motivo del ricorso del comune di Sabaudia si deduce, in via subordinata,
che, ove si volesse aderire allinterpretazione dell’art. 7 r.d.l. 4 agosto 1933 n. 1071 sostenuta
dalla sentenza impugnata, la norma in questione sarebbe incostituzionale perché attraverso

la disposta estinzione dei diritti di uso civico avrebbe privato senza indennizzo la collettivita

(anche) del diritto di proprieta sui relativi beni.
L'eccezione di incostituzionalita, a prescindere dal difetto di Jegittimazione del comune

* di Sabaudia, per le ragioni esposic in sede di esame del secondo motivo, & comungue
. manifestamente infondata per le ragioni esposte in sede di esame del terzo motivo del

comune di Terracina.
1l rigetto dei ricorsi proposti dal comune di Terracina ¢ dal comune di Sabaudia
comporta P'assorbimento dei ricorsi incidentali condizionati proposti da:

1) Immobiliare Snia s.r.l e2) Vittorio Cecchi Goni, con i quali si deduce che 1a Corte
d’appello di Roma non avrebbe tenuto conto che: a) spettava a chi deduceva la natura
demaniale civica dei « Tumoleti » provare il fondamento delle sue pretese; b) comunque vi
erano prove sufficienti per escludere tale demanialita;

2) Consorzio dei Tumoleti di Paola, 2} srl Sar-Societa Alberghiera pontina, 3)
Massimo Carli, Luigi Malvasio, Manuela di Campelio, 4) Rita Rusic, con i quali si deduce
¢he la Corte d’appello di Roma: a) avrebbe dovutlo ritenere senz’aliro non provata la
pregressa natura demaniale civica dei « Tumoleti »; b) ha omesso di pronunciarsi sul fatto
che in base alt’ari. 11 16 marzo 1931 n. 377 il Commissario agli usi civici non era competente
ad assumere iniziative sui territori oggetto di bonifica; s.p.a. Le Dune, con il quale si deduce
che la Corte d’appeilo avrebbe dovuto dichiarare non provata la pregressa natura demaniale
civica dei « Tumoleti ». (Omissis)

(1) [8796/12] 1 Tumuleti di Pacla.

1. TLa Corte di cassazione, con la sentenza in rassegna, ha posto fine ad un fungo e complesso
giudizio, iniziato negli anni Cinguanta dal comune di Terracina ¢ diretto ad accerfare regime
giuridico ed appartenenza delle terre costiere in localith « Ponte » & « Tumeoleti di Paola », facenti
parte originariamenie del comune di Terracina ¢, nel 1933, con la costituzione del comune di
Sabaudia, trasferite nella circoscrizione del nuevo comune. :
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La sentenza da adito a molte perplessitd, soprattutto per la posizione assunta daila Corle sul
lema fondamentale del riconoscimento della categoria dei demani civici nell’ordinamento vigente.

In sintesi, la questione di diritto sotloposta all’'esame dei giudici della Corte di cassazione
riguarda Pinterpretazione data dafa sezione usi civici della Corte d’appelle di Roma (11 gennaio
2001 n. 1), all’art. 7 della legge istitutiva di Sabaudia (r.d.l. 4 agosto 1933 n. 1071, conv. nella 1, 29
gennaio 1934 n. 20}, che ha espressamente e formalmente dichiarato « estindi tutti i diritti di uso
civico, le servith civiche ed i privilegi che gravino eventualmente sui terreni compresi nella
circoscrizione del comune di Sabaudia ».

La Corte di merito aveva interpretato la norma nel senso pill lato ed onnicomprensivo
possibile, rilenendo sulla base « della sua formulazione letterale e della sua ratio (espressa nella
relazione al disegno della legge di conversione del regio decreto-legge), che «la volontd del
legislatore {osse quella di estinguere tuiti gli usi civici, anche quelli relativi alle terre demaniali » « al
fine di climinare ogni ostacolo alle finalitd della bonifica pontina e del programma di colonizzazione
agraria che in quegli anni si stava compiendo ». Secondo la tesi defla Corte d’appello, tuttii terreni
«compresi nella circoserizione def comune di Sabaudia, al momente della costituzione di questo,
alla data di entrata in vigore del citato r.d.l. hanno in ogni caso perso la natura demaniale loro prima
eventualmente attribuibile », La Corte afferma anche che « I'estinzione del potere di utilizzazione da
parte della popolazione non comporta altresi il venir meno della titolaritd del comune, al quale
comunque dette ferre appartengono ».

T giudici della Corte di cassazione hanno confermato 'interpretazione della Corte d’appello
osservando che, estinti ex lege gli usi civici suil'intero territorio di Sabaudia « per effetto delPart, 7
la proprietd demaniale della collettivita si sarebbe trasformata in proprietad “semplice” e il comune
di Sabaudia avrebbe perso quella legittimazione ad agire per conto defla collettivith in relazione ai
beni ex demaniali che & configurabile solo con riferimento alla esistenza dei c.d. “demani civici” ».

Entrambi i gindici hanno, di fatto, seguito la teoria piti ridutiiva — sostenuta in passate a fine
Ottocento, ¢ nel periode precedente fa legislazione unitaria del 1924-1927 (1. 16 giugno 1927 n, 1766
di conversione del r.d.l. 22 maggio 1924 n. 751, sul ricrdinamento degli usi civici nel regno e relativo
regolamento di attuazione approvato con il r.d. 26 febbraio 1928 n. 226) — che riconosce ai cives il
solo diritto di utilizzazione delle terre gravate, ed attribuisce la proprietd dei beni all’ente comure,
«non esistendo come istituto generalizzato di diritto positive 1a proprieth colletiiva limitata a
situazioni particolari » (1}.

2. La tesi, che vorrebbe il solo ente-comune titolare dei beni atilizzati dalle comunitd dei
cives, ¢ stata gil contestata in dotirina e superata in passato dalla stessa giurisprudenza deffa Corte
suprema {2). Invero, questa tesi, anche in un’ottica non condivisibile, con riferimento al caso di
specie, non pud essere comunque generalizzata: se portata al di fuori del particolare contesto
storico-giuridico delle leggi di urbanizzazione deil’agro pontino, essa verrebbe, infatti, a negare la
stessa categoria delle proprietd collettive imputate storicamente alle comunita di abitanti e soggette
al regime pubblicistico di conservazione e tutela di cui alla . n. 1766, cit. e regolamento di attuazione
{r.d. n. 332 del 1928). .

La questione dell'appartenenza dei beni di originario dominio delle comunith di abitanti
utilizzati in forma congiunta dai componenti il gruppo per i bisogni esistenziali del singolo civis e
della comunita, ha da sempre interessato ed affascinato gli storici del diritto e gli studiosi della

(1) App. Roma 11 gennaio 2001 n. 1, <it., p. 26.

Le diverse tesi sostenute dagli autori sulla situazione storico-giuridica dei dixitti delle popo-
lazioni sulle terre di c.d. « demanio civico » e sul rapporto comunitd di abitanti ed ente comune nelte
legislazioni preunitarie ¢ nel sistema della legge fondamentale del 1924/1927 sono riportate ampia-
mente in Petrowio, Usi civici, in Enc. dir., XLV, Milano 1992, 930 ss. tra ghi autori, la posizione piil
corrispondente alla ratio all’origine dellistituto & sostenuta da Cerusri Iveins V., Proprietd pubblica
e diritti colletiivi, Padova 1983; tra gli autori meno recenti v., soprattutto, RanweLrerr, [ beni
pubblici, IV, Napoli 1992 (risL.); di grande interesse sui movimenti collettivistici in genere in Itaka
¢ in Buropa nell'Ottocento, Grosst P., Un aliro modo di possedere, Milano 1977,

(2) V., supra, nt. 1 ¢ infra, ot 6,

Sulla posizicne della giurisprudenza sui rapporti tra comunita di cives ed ente comune, cfr.,
Lowzio, Usi civici, in Enc. giur. Treccani, XXXII, Roma, 1994; le pili importanti sentenze della
Cassazione sulP’interpretazione della 1. 16 giugno 1927 n. 1766 e relativo regolamento (r.d.l. n. 226,
cit.} sono riportate in Rassegna di giurisprudenza sugli usi civici a cura di Frore, Smuscarcr e
Tampurring, Milano 1956, e in Codice degli usi civici a cura di Acrosso ¢ Rizzi, Roma 1956.
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materia, che hanno dato soluzioni diverse al problema (3). La stessa giurisprudenza della Cassa-
zione, fin dalle prime pronunce sullinterpretazione ed applicazione della legge del 1927, si &
attestata sulla posizione che riconosce la titolaritd delle terre alla generalith degli abitanti di un
comtune o di una frazione, e non gia ai’ente (4). In realtd, & stata proprio la necessita di superare le
contestazioni e le discussioni dottrinarie sulPimputabilith dei beni utilizzati dai cives in forma
congiunta e diretta, ¢, in specie, la forte conflittualitd fra comuni e corunita dei cives sulla questione,
che ha indotto il legislatore del 1924-1927 a sottoporre allo stesso regime tutti i terreni contrassegnati
dall’esercizio degli usi dei cives, qualunque ne fosse I'appartenenza, catastale e non {art. 1 e 11 1L n.
1766, cit.} (5}.

In effetti, nel sistema della legge generale del 1927, al comune & riconosciuto un mero potere
di gestione dei beni della comunita, limitato agli atti di ordinaria amministrazione, essendo qualsiasi
atto di disponibilita del bene soggetto all’autorizzazione dell’ente sovraordinato (art. 12 L. n. 1766,
cit., arl. 39 e 41 r.d. n. 226, cit.). Naturalmente non si vuole sostenere che il legislatore, in un
determinato contesto socio-economico, non possa introdurre delle disposizioni particolari, in deroga
ai principi generali in materia. Ma occorre evitare che la norma speciale venga interpretata ed
applicata in termini generalizzati, traducendosi altrimenti nell’aprioristica soppressione dell’istituto.

La naturale successione del comune — ente amministrativo — alla originaria comunitd di
abitanti ha dato luogo storicamente a situazioni equivoche e a conflitti, che il legislatore del 1927 ha
inteso appunto risolvere in via astratta e generale con il sottoporre ad un regime unitario tutti i beni
tradizionalmente utilizzati dai cives per le loro necessith di vita, a prescindere dalte intestazioni
catastali ed anche per ovviare alle difficoltd di prova e di ricerca dei titoli originari. La soluzione
legislativa ha dimostrato tutta la sua validit, permettendo di definire il regime proprietario di questi
beni, soprattutto nei casi di maggiore incertezza storica e probatoria.

L'interprete deve quindi considerare attentamente e distinguere le specifiche situazioni che
caratterizzano localmente Ia storia dei beni utilizzati in modo promiscuo dalfe comunita di abitanti,
specie nei casi in cui i beni siano accatastati ail'ente pubblico territoriale che, succedendo alla
comumith originaria organizzata stabilmente sul territorio, ne ha assunto ex lege la rappresentanza.

(3) V. supra, nt. 1.

(4) V. supra,nt. 2.

(5) 1 conflitti fra comuni € comunitd dei cives sulla questione dell’appartenenza dei beni di
demanio civico, soggetti all'esercizio degli usi, ma di frequente intestati in catasto all’ente comune,
erano frequenti, sopratiutio nel Lazio, dove le universita agraris, riconosciute con lal. 4 agosto 1894
n. 397, sull’ordinamento dei domini collettivi nelle province dell’ex Stato pontificio, furono spesso
costreite ad agire contro i comuni per rivendicare i diritii dei cives sulle terre delle comunita. Ne &
un esempio il contenzioso fra 1'Universitd agraria di Terracina e il comune di Terracina che si risolse
con App. Roma 27 marzo 1913 (confermata Cass. 5 giugno 1914) che riconobbe I'esistenza delle
servitit civiche {diritto di pascolo con le bestie grosse, legnatico ecc.) esercitate sulla Selva marittima
& montuosa, rivendicati dai cives nei confronti del comune di Terracina, che sosteneva anche atlora
la tesi della patrimondalith defla Selva marittima « per farne oggetto di operaziont finanziarie »,

Una forte conflittualith -— che dura tuttora — si & avuta anche nel Veneto fra i comuni e le
regole ed associazioni degli antichi originari, le quali, dopo lunghe vertenze giudiziarie, hanno
ottenuto il riconoscimento con legge della propria autonomia (d. Igs. 3 maggio 1948 n. 1104 che
qualificava persone giuridiche di diritto pubblico e regole della Magnifica Comunitd Cadorina); le
regole ampezzane di Cortina d’ Ampezzo, le regole del Comelico, le societa di antichi originari della
{ombardia e la servith della Val Canale ottennero, invece, di essere incluse nella categoria
privatistica delle comunioni familiari montane dall’art. 10 1. 3 dicembre 1971 n. 1102, c.d. « legge-
montagna »; la personalita giuridica di dirilto privato & stata ora estesa in modo generalizzato dalla
c.d. « legge montagna » del 31 gennaio 1994 n. 97 a tutte le « organizzazioni montane per la gestione
dei beni agro silvo pastorali » comunque denominate, fra le quali sono espressamente comprese
anche le regole cadorine e le assoctazioni di cui alla 1. 4 agosto 1894 n. 397 sui domini collettivi nelle
provinece dell’ex Stato pontificio, che gestiscono i beni ¢.d. « di uso civico » delle comunita locali.

Per superare ogni guestione sulla natura giuridica ed appartenenza di beni delle comunita dei
cives intestati all’'ente comune e soggetti all’esercizio di.usi civici, il legislatore del 1924-1927 ha
sottoposto allo stesso regime «i terreni assegnati ai comuni o alle frazioni in esecuzione di leggi
precedenti relative alla liquidazione dei diritti di cui all'art. 1 (usi civici e qualsiasi altro diritto di
promiscuo godimento delle terre spettanti aghi abitanti di un comune o di una frazione di comune)
e quelli che perverranno ad essi in applicazione della presente legge, nonché ghi aliri posseduti da
comuni, o frazioni di comuni, universitd, ed alire associazioni agrarie comunque denominate, sui
quali si esercitano usi civici » (art. 11 1 n, 397, cit., v. anche 1'art. 1).
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Natugalmente, il problema non si pone quando la proprieta dell’ente comune & provata da specifici
atti o titoli di provenienza; ma esclusivamente quando la proprieta dell’ente locale deriva dall’ori-

ginario dominio della comunitd di abitanti, della guale I'ente pubblico comune © il naturale
sticcessore (6).

3. Consideriamo anche che alla base della scelta del legislatore del 1927 di unificare il regime
dei beni utilizzati dai cives atiribuendone la gestione all’enle comune, vi sono state ragioni di
bilancio e piil in generale economiche ed anche difficolth di ordine concreto a mantenere le antiche
gestioni collettive.

La tendenza dei comuni a disporre dei beni del demanio civico delle comunit3 dei cives per le
proprie esigenze finanziarie & dimostrata proprio dafla controversia che ha dato origine al gindizio
de quo.

Nel 1952, Terracina aliend la zona dei Tumoleti di Paola, considerandola un bene del proprio
patrimonio disponibile. Nel 1955, avendo I'istruttore demaniale ritenuto che i Tumoleti, facendo
parte della Selva mariitima, fossero demanio civico dei terracinesi, Terracina agi in giudizio innanzi
il Commissario per gli usi civici del Lazio per 'accertamenio della qualitas sofi e la rivendica delle
terre alienate, previa dichiarazione di nullith dell’atto di alienazione.

1! giudizio & stato lungo e complesso. Nel 1961, il Commissavio per ghi usi civici di Roma accolse
la tesi di Terracina sulla demanialita civica dei Tumoleti, ed escluse potersi applicare alle terre di
demanio civico Fart, 7 della legge istitutiva di Sabaudia. La sezione usi civici della Corte d’appelto
&i Roma, con la sentenza 2 novembre 1973, confermata dalla Cassazione richiese ulteriori indagini
istruttorie sulla appartenenza dei Tumoleti alla Selva marittima, e rimise la causa al Commissario.
Allesito delle nuove indagini, sulla base anche della relazione storico-giuridica del consulente dei
comuni, professor Cassandro, il Commissario, con la sentenza 9 maggio 1989, riconfermo la tesi della
demanialith civica dei Tumoleti.

Ritornata la guestione all’esame della Corte d’appello, questa ha ritenuto poter superare la
difficolta della ricerca storica delle prove sulla natura giuridica del bene e sull'origine ed esistenza
degli usi della popolazione nefla zona dei Tumoleti di Paola, con il ricorso all’art. 7 della lepge
istitutiva di Sabandia. Dichiarati estinti ex lege gli usi della popolazione, & venuto meno ogoi potere
& utilizzazione dei cives su tuiti i beni compresi nella circoscrizione del nuovo comune, anche i
Tumoleti, qualungue ne fosse lorigine e la natura giuridica, costituivano bene patrimoniale delf’ente
comugne al quale appartenevano. Per quanto attiene, infine, Pindividuazione dell’ente proprietario,
se Sabaudia o Terracina o entrambi ghi enti, nen trattandosi di beni di demanio civico, la Corte
d'appello ha ritenuto che la questione non rentrasse nella speciale giurisdizione della sezione usi
civici.

4. La soluzione data dai gindici di merito e dalla Corte di cassazione alla vicenda giudiziaria
de qua &, dunque, strettamente collegata alla stessa origine del comune di Sabaudia, istituito,
unitamente agli altri comuni coevi — Latina (ex Littoria) Pontinia, Aprilia, Pomezia —, negli anni
1933-1934, nell’attuazione def programma di bonifica ¢ di trasformazione agraria e colonizzazione
rurale del territorio dell’agro pontino.

La maggior parte del territorio di Sabaudia pervenne, a sud e a sud-ovest, dalla Selva marittima
di Terracina ¢ dalle zone contigue del territorio di San Felice Circeo, la parte minore, a nord ¢
nord-est, dai demani civici dei comuni di Bassiano, di Cisterna di Roma e di Sezze. 1Lart. 6 della
legge istituiva dispose che non vi sarchbero stati Tiparti patrimoniali fra i comuni preesistenti e i
puovo comune né conguagli di attivith e passivita; e Fart, 7, come si & detto, sanci I'estinzione degli
Lisi civici esercitati su tutte le terre comprese nella circoscrizione del comune di Sabaudia.

La questione di diritto sottoposia all’'esame della Suprema Corte riguarda appunto I'interpre-
tazione dell'art. 7. Come gia detto (supra, § 1), 1 giudici del merito avevano ritenuto che «Vestin-
zione del potere di utiiizzazione da parte della popolazione », essendo riferita indistintamente a tutte

{6) I problema & stato approfondito dagli studiosi pit sensibili alle esipenze delle comunita
originatie: cfr. CeruLL IRELLT, op. Cif., 267, che richiama sulla questione della successione del comune
alla originaria comunita di abitanii le tesi di Ranweiierm, Concetlo, natura limmiti del demanio
pubblico, in Riv. it. sc. giur., 1898, 46 ss.. In giurisprudenza ira lo tante decisioni della Suprema Corte,
cfr. Cass. 26 maggio 1937 n. 1695, in Foro it., 1937, 1, 908; Cass. 5 gennaio 1950 0. 51, in Giur. cass.
civ., 1950, IL, n. 1215, con nota di Ssrcia; Cass. 18 dicembre 1952 n. 3233, in Foro it.,, 1953, L, 966,
Cass. 27 novembre 1954 n. 4329, in questa Rivista, 1954, 1, 2833, con nota di richiami; Cass. 11
febbraio 1974 n. 387 (in Foro it., 1974, 1, 3415; in Giur, it., 1974, 1, 1, 1910, con nota di Berri).
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le terre comprese nel territorio del comune, si riferiva anche alle terre di demanio civico, eventual-
mente accertate, le quali, estinti ex lege i diritti di uso civico esercitati dai residenti, rimangono in
proprieta disponibile dell’ente comune.

I due comuni di Terracina e Sabaudia hanno censurato Pinterpretazione estensiva della norma
speciale, data dai giudici della Corte d’appello, sotto un duplice aspetto: richiamando ia normativa
unitaria della legge del 1927, che differenzia nettamente la categoria dei diritti di uso civico esercitati
su terre private, destinati a cessare con la liquidazione (inra in re aliena), dalla categoria dei demani
civici, soggetti invece ad uno specifico regime di tutela e di conservazione, e riconosce uno stafus
speciale alla categoria dei beni di appartenenza della comunita dei cives; e, in secondo luogo, con
riferimento alla ratio della norma speciale della legge istitutiva di Sabaudia.

4.1, Consideriamo anzitutto lo stafus dei beni della comunith dei cives (c.d. « demanio
civico ») nel sistema della legge del 1927. Come & note, nell’ordinamento vigente, le terre della
comunita soggette all’esercizio degli usi sono gestite e rappresentate dagli enti gestori {universita
agrarie, associazioni agrarie comungue deneminate, speciali rappresentanze frazionali). Soltanto
nelle aree territoriali, nelle quali non preesistono enti specifici di gestione ovvero guesti vengono
sciolti, 1 beni sono trasferiti alla pestione defl’ente-comune o alla frazione territorialmente compe-
tente, « con la destinazione corrispondente alla categoria di appartenenza »: questo significa che
P'ente comune o la frazione gestiscono i beni trasferiti, ma i beni stessi conservano il regime giuridico
ed il vincolo di destinazione preesistente {art. 25 della legge del 1927, art. 58 ss. r.d. n. 332 del 1928).
L’art. 26 della legge stabilisce anche espressamente che « i terreni di originaria appartenenza delle
frazioni e altri che ad esse passeranno in seguito ad affrancazione » o a seguito dello scioplimento
deglhi enti di gestione « saranno amministrati dalle medesime, separatamente da altri, a norma della
legge comunale e provinciale, a profitto dei frazionistl, Con le norme dela stessa legge saranne
amministrati 1 beni delle associazioni conservate » {(art. 26 deila legge). Ne consegue che, anche nel
caso di scioglimento degli enti preesistenti, e passaggio dei beni all'ente comune o alla frazione,
comuni e frazioni non diventano proprietari dei beni dei cives, ma ne hanno soltanto la gestione. E
comunque, la tesi del’appartenenza all’ente comune dei beni di possesso originario delle comunita
dei cives non & sostenibile in tutti i casi di comunitd storicamente preesistenti alla costituzione
dell’ente comune (comune amministrative), se non considerando il comune moderno come naturale
successore dell’originaria comunitd di abitanti (7).

42. Ratio della norma speciale: come & spiegato chiaramente nella relazione al disegno della
legpe di conversione del r.d.l. n. 1071 del 1933, istitutiva di Sabaudia, I’estinzione dei diritii di uso
civico su tutte le terre comprese nella circoscrizione del nuovo comune di Sabaudia, si inquadra
nell’operazione di bonifica e trasformazione agraria delle terre malariche e paludose dell’agro
pontino, voluta dal governo dell’epoca e la cui attuazione venne affidata all’Onc. Ancora negli anni
Trenta nella Selva marittima di Terracina, i cives esercitavano il diritto civico di legnatico, di pascolo
con le bestie grosse, la coltivazione dove possibile ecc. La dichiarazione di estinzione deghi usi civici
gravanti il territorio del nuovo comune fu quindi una scelta legislativa dovuta alla necessith di
attuare il vasto e radicale programma di bonifica e risistemazione delle terre deil'agro pontino. Per
1a stessa ragione, la legge istitutiva non previde un compenso sostitutivo delfa cessazione del diritte
dei cives a trarre determinate utilita dalle terre (cosi come previsto dalla legge generale del 1927 per
la liquidazione dei diritti di uso civico su terre aliene). Si ritenne, infafti, che la cessazione
delPesercizio degli usi sarebbe siata compensata dal maggior vantaggio che la popolazione residente
avrebbe tratto daHa bonifica, come spiegato chiaramente nella relazione alla legge. L'Ong, che gia
in precedenza (negli anni 1928-1930) aveva avuto concesse in enfiteusi perpetua, dal comune di
Terracina, le terre della Selva marittima, avrebbe, dopo la bonifica, provveduto alle operazioni di
appoderamento del lerritorio ed alla aggiudicazione dei poderi, dotati di case coloniche, pertinenze
ed attrezzature agrarie, in concessione enfiteutica affrancabile a favore delle famiglie residenti nella
Selva marittima e nei territori contermini. Con il successivo r.d.}: 26 settembre 1935 n. 2004, al
comune di Sabaudia fureno assegnate in proprieta solo le zone inciuse nel perimetre del centro
urbano che facevano anch'esse parte del comprensorio della Selva marittima gid concessa in
enfiteusi alPOwnc. Queste zone furono trasferite diretiamente e pratuitamente dall’Oxc al comune di
Sabaudia e costituirano il patrimonio del nuevo comune. :

4.3. L’estinzione dei diritti di uso civico che venivano esercitati, ancora all’epoca, sulle terre

(7y V.supra, nt 6.
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comprese nella circoscrizione del nuovo comune, ha rappresentato, dunque, un’operazione di

politica legislativa giustificata dalla necessith di liberare le terre dagli usi tradizionali dei cives, cosi

da poter dare attuazione al programma di bonifica dell’agro pentino. In tale operazione, il

cortispettivo degli usi che venivano a cessare, come detto, era rappresentato dai vantaggi che i

residenti avrebbero traito in via indiretta dalla trasformazione socio-economica del territorio. Se
: ’ queslo & vero, non vi era perd alcuna ragione che giustificasse anche la soppressione della titolarita
' dei beni accertata in capo alla comunith dei cives, originaria o a qualsiasi titolo acquisita. In altre
parole, se la soppressione ex lege degli utilizzi tradizionali era giustificata e resa necessaria dai fini
dela bonifica, non potendosi esercitare il taglio del bosco o il pascolo con Ie bestie grosse sulle terre
da bonificare e quotizzare, la stessa ratio non poteva valere anche per la soppressione della titolarita
dei beni in capo alla comunita locale. Tale operazione, non prevista né disposta testualmente dal
legistatore, si sarebbe risolta di fatto in una spoliazione imiqua e sine causa dei beni di proprieta della
popolazione titolare.

La Corte d’appello di Roma, nella sentenza impugnata, ha prospettato, come gid detto supra,
§ 1, una soluzione diversa: ha ritenuto che P'estinzione dei diritti di uso civico, essendo stata riferita
dal legislatore indistintamente a tutte le terre comprese nella circoscrizione amminisirativa del
nuovo comune, riguardasse anche le terre del c.d. «cives», sarcbbero rimaste nel patrimonio
{disponibile) del comune, al quale si appartenevano. Non vi sarebbe stata, dungue, alcuna spolia-
zione o passaggio di proprietd dei beni dalla comunita alPente-comune, essendo gia Pente litolare
del bene. In altri termini, proprietario dei beni di c.d. « demanio civico » non sarebbe stata mai la
popolazione che utitizza i beni, ma I'ente-comune che rappresenta la stessa popolazione.

Come gid notato supra, § 1, la tesi, olire ad essere stata gid confutata e superata dalla
giurisprudenza della stessa Corte suprema (8), ¢ contraddetta dalla legistazione speciale della
materia, richiamata ¢ fatta espressamente salva anche dalla legge comunale e provinciale (art. 84,
comma 2, t.u. 3 marzo 1934 n. 383). Come & noto, le leggi speciali sui demani civici, fin dalle
legislazioni preunitarie, hanno sempre sottoposto i beni delle comunita a un regime speciale di tutela
ed indisponibilitk in deroga al diritto comune e cid ne ha permesso la conservazione fino ai nostri
giorni. Completamente diverso il sistema normativo per quanto attiene i beni patrimoniali dei
comuni, per i quali non valgono i vincoli di destinazione e i imiti di disponibilith propri dei beni delle
comunita dei cives (9).

5. Nella sentenza si leggono uiteriori affermazioni, sulle quali occorre spendere qualche
parola. T giudici della Corte di cassazione hanno anche osservato che, essendosi la proprieta
demaniale della collettivita trasformata in proprietd semplice, « la relativa pronuncia declaratoria
della proprieta “semplice” in favore dei ciftadini di Sabaudia non risulta sia stata mai chiesta »!
Effettivamente, una richiesta simile non & stata mai fatta né poteva esserlo, essendo completamente
diversa la tesi sostenuta in giudizio dafia difesa del comune di Sabaudia. L’estinzione del diritto dei
cives a trarre determinate utilita dai terreni soggetti alla bonifica ha determinato la cessazione degli
usi, ma non ha potuto incidere sulla titolarita dei beni, che sono rimasti in proprieta della comunita
titolare e soggetti al regime specifico di tali beni. La Corte trae poi un uiteriore corollario dalla sua
tesi di fondo: non riconoscendo il demanio civico come categoria generale, estinti per legge gli usi
dei cives, non essendovi piti beni di demanio civico, non vi sarebbe neppure la legittimazione o
interesse del comune a rappreseniare i cives e ad agire in giudizio in loro nome e coato.

Anche questa tesi non & accetiabile, perché disconosce il ruolo ed i poteri del comune, quale
ente gestore dei beni dela comunith locale. Come gia si & rilevato, quando manca un apposito ente
di gestione, & il comune che agisce per i cives e li rappresenta in giudizio. Se si nega la rappresentanza
dell’ente gestore, i cives non avrebbero pilt voce né legittimazione ad agire come comunith: in caso
di contestazione dei loro diritti, essi non potrebbero mai rivendicarli in giudizio, In verita, potrebbe
agire il singolo eivis, per sé e per la comunith di cui fa parte (uri singulus et ufi civis, secondo una
antica espressione), non la comunita dei cives. Le affermazioni dela sentenza sulle tematiche di
diritto sostanziale e processuale relative al rapporto diritti di uso civico-terre di appartenenza della
comunita dei cives (c.d. « demanio civico ») e al rapporto « comuniti dei cives ed ente-comune » non
possono quindi essere estese al di fuori dello specifico contesto storico-territoriale della legge

(8) Citata supra, nt. 6.

(9) Prima dell'entrata in vigore della legge di unificazione del 1927, si & posto il problema se
dovesse estendersi anche aj beni tradizionalmente utilizzati dalle comunita dei eives la norma della
legge comunale e provinciale sull’affitto dei beni comunali fruttiferi ¢ fa legge sulla vendita dei beni
incolti dei comuni (Cerurir Irewwy, op. cit,, 272 ss, nt. 20).
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speciale di Sabaudia. B} Importante, nel commentare la sentenza, sottolinearne i limiti e 'oggetto, in
modo da futelare e mantenere i prineipi propri delia legislazione nazionale sui dirjt delle comunita
locali, secondo I'
opposte tendenze.

Vmicenzo Ceruria Trersg

CORTE DI CASSAZIONE — Sez HI— 17 gennaio 2003 n. 604 — Pres, Nicastro — Egz,
Segreto — P.M. Destro (concl. conf.) — Caravaggio (avv, Renzetti, Petragnani) c.
Assitalia s.p.a. (avv. Tricanico). 2

(Conferma App. L’Aquila 2 giugno 1999).

[636/432]  Assicoxazione (contratto &) - Assicnrazione deila responsabilita civile - Circolazione stra-
dale - Risarcimento de! danno, rivalsa e azione di regresso - Assicarazione sociale del danneggiato
- Manifestazione delia volonta dj surroga - Conseguenze - Perdita della legittimazione ad agire del
dunneggiato.
(C.c., art. 1916; 1. 24 dicembre 1969 n. 990, assicurazione obbligatoria della responsa-
bilita civile derivante dalla circolazione dei veicoli a motore e dei natanti, art, 28).

[2340/264] Danni - Valutazione ¢ liquidazione.
(C.c., art, 1916, 2036, 2057; d.P.R. 30 giugno 1965 n. 1124, testo unico delle disposizioni
per assicurazione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro ¢ le malattie professio-
nali, art. 10, 11, 39; 1. 24 dicembre 1969 n, 990, art. 28).

[636/264] Assicnraziene {contratto di) - Assicurazione conttro i danni - Surrogazione legale deli’assi-
curatore - Limiti e concorso di colpa,
(C.c., art. 1227, 1916, 2056,

[1296/492] Cassazione civile - Motivi di ricorso - Omessa promuncia - Deducibiliti in sede di legittimita
- Condizioni.
(Cp.c, art. 112, 360, n. 4).

In tema di assicurazione obbligatoria della responsabilitd civile derivanie dalla circolg-
zione dei veicoli a motore e dei natanti, dalla disciplina dell azione dj sSurrogazione ricono-

tempaorale della liquidazione definitiva del danno; he consegue che, non distinguendo la legge
tra liquidazione giudiziale e stragiudiziale del danno, i danneggiato perde In legittimazione ad
agire per la parte di risarcimento per cui Pistituto ha dichiarato di volersi sSurrogare, anche se
Uistituto manifesii la propria volonta di surroga quando il giudizio é gid in corso (1)

Dal risarcimento del danno che il danneggiante deve corvispondere all’ infortunato, per

COrrisposti, perché per lg surroga di questo, stante la certezza e | ‘automatismo delle prestazioni
Drevidenziali, & sufficiente la comunicazione di tale volonts dell Istituto, determinante altresi
Uimpossibilitd per il terzo responsabile di opporgli eventuali Successivi accordi con il danneg-
giato (2).

tare delle prestazioni erogate, non decurtato della guoty riferibile al concorso di colpa;
questultimo opera, invece, come limite del diritto di rivalsa, nel senso che questa non puc mai




