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ALBERTO ROMANO (%)
DEMANIALITA E PATRIMONIALITA: A PROPOSITO DEI

BENI CULTURALI

1. In primo luogo, come partecipante a questo bel Convegno,

vorrei ringraziare il prof. Caputi Iambrenghi, cl}e ha avuto il merito
di indirlo, e, quindi, di promuovere il vivace & 1icco dibattito che ne

¢ risultato. o o
Ho, poi, un ulteriore e particolare motivo di gratitudine nei suol

confronti: avermi chiamato a presiedere una sessione. Un onore
che implica quasi una sorta di dovere di esprimere qualche opi-
nione sui temi trattati: anche se la pluralita delle voci gia udite, e
Pinteresse delle tesi gia espresse davvero rendono comunque un di

pilt questo mio intervento.
Il Convegno, e loggetto di questa tavola rotonda, ha per

tema:« La cultura e i suoi beni giuridici ». Molto di quanto detto qui
finora, riguarda attivita: attivita di soggetti pubblici, attivita di
soggetti privati, le quali, comunque, hanno per oggetto i beni
culturali, o che quanto meno vi si connettono. Le prospettive cosi
adottate dai relatori e dai precedenti intervenienti, sono largamente
innovative, e assai ampie e avvincenti. Ma non si pud fare a meno
di notare che I'intitolazione dell’iniziativa che ci ha riuniti in questo
splendido luogo, fa subito pensare alle cose (art. 810 cod. civ). Alle
cose materiali, soprattutto.

L’associazione di idee & forse troppo facile. E richiama una
nozione che si puo anche ritenere troppo ristretta, e quindi insuf-
ficiente. Ma essa non pud dirsi superata. Se non altro, perché la

legge che ancor oggi riguarda la maggior parte dei beni culturali,

(*} Professore ordinario di diritto amministrativo nell’'universitd di Roma - La Sa-

pienza.
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rimane pur sr?mpre quella de) 1° giugno 1939 1. 1089, la auale
appunto, N 1F1t1.tolata; Tutela delle cose g interess,e a.rtistic : e iy N ,
solo: la dlsmplfna che 'ordinamento detta per queste «i’os? i
fondam.cnt.o di ogni ricostruzione degli ulteriori profili giuridici che
in qualsiasi r-nodo le riguardano, e vi s connettono; ed & da essa che
devono partire, quindi, & su di essa che non pOSSDr;o non basarsi gli

SVIlupPl inquadrabili dai pin larghi punti di vista che ci hanno cosi
tanto interessato,

», &1l

2. 1 beni culturali, dunque, anzitutto come cose.

C‘fme COse appartenenti a soggetti pubblici, come cose appar-
tenenti a soggetti privati. I problemi giuridici che emergono nel-
'una e.nell’altra ipotesi sono assai diversi: nel primo caso, devono
essere inquadrati nella cornice concettuale che convenzionalmente
¢ richiamata dalla locuzione: « benj pubblici »;, nel secondo, in
quella delia disciplina della circolazione e delluso dei beni privati,
e quindi delle loro limitazioni, rese necessarie e particolari dalla
specificita degli interessi pubblici che vi si riflettono.

L’esigenza che questo mio intervento sia contenuto in tempi
brevi, mi portano a scegliere. E preferirei soffermarmi sulla prima
prospettiva.

I beni pubblici, in questi anni, sono oggetto di un rinnovato
interesse del legislatore. Tuttavia, in quanto « cose », soprattutto da
un punto di vista particolare: quello della loro trasferibilita. Della
loro trasferibilitd da soggetti pubblici ad altri soggetti pubblici,
oppure a soggetti privati; €, quindi, della loro « dismissione »: che,
poi, & un’altra faccia delle « privatizzazioni », le quali in vario
significato e sotto vari aspetti, investono attuaimente il diritto
amministrativo.

Ma appare difficile cogliere e descrivere con esattezza i muta-
menti di assetti giuridici che implicano queste evoluzioni, senza
riportarle nel quadro concettuale pill tradizionale della teoria dei
beni pubblici; sempre di attualita, d’alira parte, come mostra il
recente bel libro di Fabio Francarico, peraltro dedicato ad una loro
specie ben distante da quella che qui si considera. o

E, sempre sul piano delle teorizzazioni di b_as.e- in materia, il
problema dei problemi rimane quello della possibilita di tracciare
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tra le due tradizionall categorie del demanio e gq

pur indisponibile- . |

oggett pubblici hanno sui loro beni patrimg,
1 e linearita: &, fondamep.

di indubbia chiarezz it :
prieta privatistico: Quel diritto di propriety

senziale € costituito dalle facolty ¢
dere e di disporre delle cose che ne
ell’art. 832 cod. civ.

Ipito dall’enfasi con Ila

una distinzione
patrimonio, sep
Il diritto che 18

niali, presenta profili

talmente, il diritto di pro
il cui contenuto €8

privatistico,
ario d1 go

dai poteri del propriet
Ja definizione d

sono oggetto, secondo
Sicuramente, ’amministrativista & co
liberta, addirittura quasl 1’arbitrico de]

quale la norma sottolinea la

proprietario: che, delle cose di cui lo &, pud godere € disporre «in

modo pieno ed esclusivo ». La formula, chiaramente, & stata cosj
mal si addice al diritto dj

pensata e scritta per i soggetti privati; €
proprieta spettante a soggetti viceversa pubblici. Se non altro

pf:rché & incompleta: perché questi soggetti, per contro, delle cose

di cui siano proprietari, possono godere € disporre solo in funzione

degli interessi collettivi che devono istituzionalmente perseguire
Ma questa funzionalizzazione dell’utilizzazione delle facol:ca

che spettano ai_ soggetti pubblici in quanto proprietari, non & altro
Fhe il I‘lﬂ’eSSO C!l .quellla pil generale, e addirittura totalizzante, che
;?nves'te Ir::serc%zm di tutte le loro situazioni, capaciti e d{ritti
: unz1onahzz.a.zmne_che vincola finalisticamente I’esplicazione dellz;
;)lro ;ollgg(i:tt1mtﬁ privatistica non meno di quella pubblicistica. An
che della loro capacita negoziale di diri L
et iritto comune: altrimenti
si spiegherebbe ’esigenza che ven . enti non
_ ) % ga dettata la disciplina ici
ISlt(;t:tar sulla stlpulaz.lone dei loro contratti, che & antemll);bbhﬁl-
quin d‘z nc;n T eC¢13nt1 leggi di contabilita. Funzionalizzazione n:h ¥
ﬁnaﬁst" per quel che riguarda il loro diritto di proprieta, vi "
.lca_lmente perfino I'utilizzazione dei benj et vincola
loro patrimonio c.d. disponibile: per la cui i che rientrano nel
leggi si rinvengono regole : a cu1 gestione, pure in queste
3. Per quel che ri '
b € riguarda i i : .
degli enti pubblici beni del patrimonio indisponibil
g ubblici, comunque, vi & qual . p e
eﬂ.a loro disciplina giuridica & costi st dal i pid. Lessenziale
nazione: notoriamente, e secondolS ‘oo el loro vincolo di desti-
cod. civ. Ed & col richiamo 2 Ciuestal fqrmula dell’art. 828 comma 2,
826, comma 3, definisce il gener Q\Vmcolo, che il precedente art.
€ pit esteso e importante di essi: i
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€ questa loro utilitd funzional il legi
i ¢ ch
considerato ragion d’ e il legislatore ha

beni patrimoniali indgssert? (.Zh.ella k-m.aSC?iZione allg categor.i a dei
patl ponibili. Quindi, & il conseguimento di que-
sta utilita che esso ha inteso garantire. Intuitivamente, appunto, con
un vincolo della loro destinazione: della loro destinazione ad una
utilizzazione ad essa corrispondente. |
La disciplina dei beni patrimoniali indisponibili, dunque, quella
particolare loro disciplina che si aggiunge e si sovrappone a queila
dei beni patrimoniali disponibili, & improntata essenzialmente al-
'esigenza di salvaguardare la loro specifica destinazione. Con un
vincolo che presenta due risvolti. Quello della restrizione dell’au-
tonomia dell’amministrazione cui appartengono: che non pud es-
sere esercitata in modo da contraddire quella destinazione stessa,
almeno finché sussiste ed & attuale. E quello della limitazione delle
possibilita di acquisto e di soddisfazione di diritti nei lorf) confronti
da parte di terzi: che ugualmente, e con quella stes.sa riserva, non
possono compromettere quella destinamon.e mede|su:na.. _ o
Quanto al primo profilo, non si pud dire che 1-111mt1 ﬁnah.stlm
che incontra autonomia degli enti pubblici .in ord1‘ne alla gestione
e alla disponibilita dei loro beni cosi gravati dal vincolo suddetto,
siano del tutto particolari. Si pongano come complfatar'nente eterct)—
genei rispetto alla funzionalizzazione che grava @tnn_secamt_a‘rllrﬁ
nell’esercizio, nell’esplicazione di ogni capacita e i}tui..zm;.le ilesta
dica di quegli enti medesimi. Al contrario: quet i lbgereb-
funzionalizzazione dell’intera autonomia di t_all e'ntl,los ?Ella speci-
bero costituire piuttosto solo una concretizzazian tsr(i)moniali I;ndi—
ficazione, in relazione ad ognuno dei vari beni pa
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sponibili, ed alla sua peculiare uti-lizza.zione, dei quali ciascung di
quegli enti si trovi ad essere proprietario. E non sarebbe neppure ;)
caso di ripetere ancora, che questa funzm-nz}hzgazmne dellautops,.
mia degli enti pubblici deve considerarsi IHtI'IIISGC::l \ad ogni lorg
possibilita di agire: non & specifica della. loro capacita e delle lopq
situazioni pubblicistiche, ma investe in pieno anche la loro capacity
e le loro situazioni privatistiche.

Sicuramente ha carattere pubblicistico la disciplina giuridics
della gestione dei beni patrimoniali indisponibili degli enti pubblig;,
Ma, rispetto alla essenza privatistica del diritto che questi entj
hanno su questi beni, essa vi si sovrappone solo. E vi si sovrappone
solo parzialmente, senza d’altro canto travaricarla. Senza alterarne
la natura, cioé. Come il carattere pubblicistico della disciplina delle
procedure di contrattazione delle amministrazioni, non compro-
mette la natura intrisecamente privatistica della capacita negoziale
di cui sono espressione i contratti di cui preparano la stipulazione;
e, quindi, quella di questi contratti stessi.

D’altra parte, non si puo certo dire che i vincoli di destinazione
di determinati beni, siano sconosciuti al diritto privato. Anzi, sono
diffusi, e ben noti. Il loro esempio forse piti chiaro era quello del
vecchio istituto della dote, che non costituisce pilt nostro diritto
positivo; ma, del resto, di tali vincoli vi sono ampie tracce anche
nella vigente disciplina dei rapporti patrimoniali tra coniugi oltre
che in altri diversi settori. '

Infine, non sembra che la natura privatistica del diritto che gli
enti pubblici hanno nei confronti dei loro beni patrimoniali anche
indisponibili, sia alterata dalla riserva legislativamente disposta a
favore di alcuni di tali enti, di alcune categorie di questi beni; per
esempio, dalla riserva allo Stato delle miniere: almeno, se si rite-

nesse che la loro menzione nell’elencazione dei beni patrimoniali
indisponibili formulata dall’art. 826, comma 2, cod. civ., e non in
quella dei beni demaniali, corrisponda alla sostanza della loro
disciplina giuridica, dettata dalla legislazione Speciale che 1i 11-
guarfia. Perché i regimi di appartenenza dei beni, almeno di per s
considerati, si pongono logicamente su un piano diverso da quello
sul quale deve essere delineata la natura giuridica dei diritti nei
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confronti di quei bep;j

stessi: e e
. s [ : - .
condizionare questa Naturg 1 POTCD, tali Tegimi non possono

4. E possibile distj
. : Nguere ; : .
degli enti pUbblic:i, un loro « dal Patrimonig anche mndisponibile

. " demanio » (g : :
beni immobili)? B possibile, cios g, < Htende: in relazione ai
. . b

tenenti a date categorie, h
immobili? Beni pure eggj

La risposta positiva &

4anno neij ¢
«loro »,

O, per la loro notorietd, costituirebbe qui un appe:santi-
me.nto. Inopportuno, ¢i sono barse particolarmente suggestive le
leziont su I beni pubblici che M.S. Giannm dettd nell’a.a, 1962-63,
Roma 1963; inoltre, si devono 1

. ' icordare gli approfondimenti della
materia dovuti all’opera di Capup JamBRENGHI, dalla monografia

Premesse per una teoria dell’uso dej beni pubblici, Napoli 1979, al

contributo in MazzaroLi1 e altri, Diritto amministrativo, 2* ediz.,

Bologna 1998, vol. 11, pagg. 1081 ss.). E, ben radicata nei nostri

codici (v. 1a secca formula deli’art. 426 del cod. civ. del 1865, prima

delle articolate classificazioni degli artt. 822 ss. del cod. civ. vigen-

te), non & contraddetta neppure dagli sviluppi legislativi pill recenti
(il d.legisl. 7 agosto 1997, n. 279, Individuazione delle unita previ-
sionali di base del bilancio dello Stato, riordino del sistema di
tesoreria unica e ristrutturazione del rendiconto generale dello Stato,
all’art. 14 (Conto generale del patrimonio), commi 1 e 2, mantiene
ferma « ... la distinzione in categorie dei beni dello Stato... »; e non
ritiene incompatibile con I’elencazione di determinati beni nell?art:
822 cod. civ., la loro valutazione e la loro gestione in base a criteri
economici, e la loro inserzione nel Conto generale del patrimonio
dello Stato). .

Nella nostra cultura giuridica, dunque, ¢ fortemer'lte presfepté
Yidea che 1a disciplina giuridica dell’utlhzzanone- a ﬁm pubblici di
determinati beni, dei due risvolti della sua ﬁnahzzamone, e del.la
esclusione delle interferenze di diritti dei ter'z1, Ipossait essere te.onz.—
zata pure mediante lapplicazione di modph diversi da ﬂuelhpn—
vatistici. Che, ciog, I’ordinamento possa assiCurare tale utilizzazione
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con strumenti giuridici opposti alla SOttOpOSIZIONe ‘7_11 tali beni 4)
ante, al contrario, la loro sottrazione a questq,
lo la preclusione della loro appartenenza g
lo si & gia accennato, la riserva di categorie

di beni a soggetti pubblici & tutt’altro che incompatibile con ],

natura solo patrimoniale, e, quindi, essenzialmente privatistica del
loro regime. Ma impone che quei medesimi beni demaniali addj.
e oggetto di diritti e di negozi privatistici,

rittura non siano possibil .
Questi differenti aspetti, e P'orientamento teorico che cosi

differentemente li concettualizza, si atteggiano e si bipartiscono in

regime comune: medt
Il che implica non so
soggetti privati: giacché,

due filoni. o
Quello nel quale quei medesimi beni siano attribuiti, in base a

fondamenti giuridici definiti di volta in volta con varie diversifica-
zioni e sfumature nella dottripa italiana come in quella soprattutto
tedesca, o ad una comunit, non per questo francamente soggetti-
vizzata; oppure, indivisibilmente, ai suoi componenti: ai suoi com-
ponenti in quanto tali.

E quello che delinea la loro appartenenza a vere e proprie
persone giuridiche, cioé ad enti nel senso pieno del termine: in
maggiore consonanza con le tendenze a favore, da un lato, della
costruzione delle strutture pubbliche con questi caratteri, e cio¢
come soggetti personificati unitariamente; e, dall’altro, dell’attribu-
zione delle capacita e delle situazioni giuridiche ad essi cosi definiti.

E che tra questi due filoni concettuali vi siano robusti nessi, &
reso palese da un fattore di cui non si potrebbe davvero sminuire la
rilevanza: il regime della demanialita si pud applicare solo a beni
che appartengono ad enti pubblici territoriali; ossia, ad enti che
possano essere definiti significativamente, anche se con un termine
giuridicamente da precisare, come esponenziali di comunita.

Naturalmente, in tanto avrebbe un senso seguitare a contrap-
porre alla proprieta privatistica che gli enti pubblici possono acqui-
stare e avere sulla generalitd dei beni di diritto comune, una loro
diversa signoria di natura pubblicistica su alcuni altri beni, in
quanto tra questa e quella si possano rilevare significative diffe-
renze sostanziali.

Che una differenziazione sostanziale ci debba essere, dovrebbe
risultare gia dal fattore prima segnalato: come pud un diritto su
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; Pessenziale, dovrebbe avvenire immediatamente
da parte dei componenti di questa comunita stessa, e piti general-
mente, di soggetti privati. T

D-l qui, una Flmodulazione del contenuto del diritti dell’ente
pubbhc?o territoriale, sui propri beni assoggettati al regime della
demanialita, rispetto a quello del comune diritto di proprieta. E,
cio, sotto un doppio profilo. '

Da un lato, per quel che riguarda le facoltd di godimento del
bene: e qui la rimodulazione & in senso riduttivo. Perché se I'uso
diretto da parte dell’amministrazione proprietaria appare una co-
stante, 0 quasi, per quel che riguarda i beni appartenenti al suo
patrimonio, anche indisponibile, esso appare quanto meno incon-
gruo per i beni assoggettati viceversa a quel regime. Si pensi alle
categorie quantitativamente pill consistenti dei beni demaniali, che
siano tali necessariamente o no: alle acque, alle coste e ai porti, alle
strade, ecc.; ma anche, proprio ai beni culturali. Per i quali altri
beni, non ha senso ipotizzare come V'essenziale dei diritti spettanti
all’ente cui appartengono, la loro utilizzabilita diretta da parte di
questo. Che, viceversa, appare piuttosto il loro gestore, in vista
della loro normale utilizzabilitd da parte dei soggetti privati. E,
quindi, si rivela essere titolare pill di poteri, che di diritti e facolta
in senso proprio. . :

Ma, dall’altro, per quel che riguarda' questl suol poterl, ap-
punto: e qui la rimodulazione si atteggla In Senso amphatlvo:
Perché davvero non coglierebbe l’essenzu'lle de‘l _10tro contenuto, c%n
richiamasse a questo proposito i poteri EllSpOSlthl del propnet'ano
di diritto privato. Si pensi alle strade: & vero che la’regolalflone
particolare del loro uso rientra nella competenza dell’ente 1?. ¢ ne
viene definito proprietario; ma questo V1 procede mediante 1impo-
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cui non si potrebbe disconoscere
i diritto pubblico, prima e ing;j.
joni amministrative, delle mj.

sizione di obblighi e di divieti, di
la matrice in potesta imperative d
pendentemente dal carattere di sanz

sure applicabili in caso di loro violazione. . |
Leente territoriale titolare di beni assoggettatl al regime dema.

niale, quindi, non come proprietario privat.istico d? essi, ma come
loro gestore pubblicistico: naturalmente, 1n.fu1}z101_16 della loro
migliore e pifi piena utilizzabilita da parte dei pi‘lVE.ltl.. ‘

Questo dato potrebbe apparire poco rilevante, in riferimento a
quelle attivita di fatto, che pure tale ente deve tenere nell’esplica-
zione di tale suo ruolo: nelle attivita richieste dalla sistemazione,
dalla manutenzione, se non dalla costruzione stessa del bene,
necessarie perché esso possa essere fruito dai cittadini.

Ma gid emerge fortemente, nella regolazione del suo uso da
parte della generalita: che pud arrivare fino all’esazione di tasse o
di altri corrispettivi pecuniari, e all’adozione di provvedimenti di
tipo autorizzatorio, di per sé non incompabili col carattere generale

di tale uso medesimo.
Ed ¢ indiscutibile, quando questo uso generale del bene dema-

niale & eliminato, a favore di quello esclusivo del concessionario:
perché questa modificazione del suo assetto giuridico pud avvenire
solo sulla base di un provvedimento, appunto di natura concessoria.

5. In questa prospettiva, appare ancora valido, per il giurista,
distinguere dalla nozione di regime patrimoniale, anche indisponi-
bile, cui sono assoggettati in linea di principio i beni degli enti pub-
blici, la nozione di regime demaniale, cui sono assoggettati, viceversa,
determinati beni appartenenti allo Stato e agli enti territoriali.

Ben s’intende, con i limiti intrinseci ad ogni concettualizzazione
dogmatica; i quali, per di pili, qui appaiono particolarmente salienti.
Ossia: in tanto una nozione giuridica differenziata pud essere
tracciata, in quanto essa rispecchi reali diversitd di disciplina posi-
tiva; e in quanto sia delineata in loro coerenza. Senza che chi la
proponga, o la accetti, possa pretendere, al contrario, di trarre da
essa assetti giuridici positivi.

V1 & una operazione logica, o, meglio, apparenteémente logica,
che. percio il giurista deve assolutamente evitare in questa materia:
indurre la sottoposizione al regime demaniale di un bene, dalle sue
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?gs‘ia:r;?lg? Er?zsz:ftiti:i:re quale sia I'effettivo regime giuridico

goria, che debbano appartenere, o in
quanto appartengano, allo Stato, o ad enti territoriali: se essi siano
veramente sottoposti al regime della demanialita, piuttosto che a
que‘llo della patrimonialita, anche indisponibile. E viceversa, si deve
aggiungere.

Tuttavia, questa affermazione non implica che Iinterprete
debba accettare acriticamente le definizioni che dia al riguardo il
legislatore. Ma che potrebbe dubitare della loro fondatezza, e al
limite ribaltarle, solo sulla base di elementi oggettivi tratti proprio
dalla disciplina positiva che quel legislatore medesimo detti. Cosi,
per accennare al pil facile degli esempi, si notera che in tanto egli
potrebbe contestare la fondatezza della ascrizione delle miniere al
patrimonio indisponibile dello Stato, invece che al suo demanio,
disposta dall’art. 826, comma 2, cod. civ., in quanto provi il contra-
sto tra una simile loro definizione e la loro disciplina positiva: in
quanto dimostri che la posizione della competente amministrazione
statale nei loro confronti, debba essere configurata oggettivamente
come titolarita di poteri pubblicistici essenzialmente_: ges?ori, e non
dei normali diritti e facolta di godimento del pr.opnetar}o pI:lV{:ltO.

In questa prospettiva, pare che la nozione di fiemam.o,. distinta
da quella del patrimonio dello Stato e dé?gll enti pubblici, fh’jbba
essere mantenuta. Non solo perché & propria della nostra tradizione
giuridica, ¢ perché sembra tuttora im{erars1 nel nqstrO a_ttuahle
diritto positivo; ma anche perché cr_)rns;?f)n.de a dei \{allor%,'c e
sembra che debbano essere conservaty € €10 s1a detto ne1 lm_ntl_ nei
quali una valutazione del genere possa esSere espressa dal giurista.
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lla demanialitd implica la sottrazione

i o gl b dlle e 1 0 ot
Ora, sembra che questa sottrazione act o . ato

! : > fortemente della indisponibilita gj
prezioso; e lo segnali molto pi . degli enti pubblic:
altri beni rientranti nel patrimonio dello Stato e deg ) p lici,

e perfino della eventuale necessita, ma s‘econdo hqufes]‘sj O Iegime,
della loro spettanza ad essi. Renda piu evidente che 1 beni dema-
niali stessi, in realtd, non potendo spettare ad un SOI? S0ggetto
dell’ordinamento, ¢, in particolare, non potendo essere d_l PfOPrletﬁ
di un solo di noi, appartengono a noi tutti: alla nostr_a societa ea noi
in quanto ne facciamo parte. Certo, nel quadro dei rapporti inter-
soggettivi, tra tali beni e noi, vi & l’intermediazmne_ del!a soggetti-
vitd giuridica dello Stato e degli enti territoriali, cui essi apparten-
gano. Ma il regime, appunto demaniale, € non patrimoniale anche
indisponibile, di quei beni stessi, sottolinea con assoluta chiarezza
che questa interposizione & solo strumentale: in quanto mezzo
necessario per garantire ’effettivitd di questa appartenenza collet-
tiva, e quindi di una generale utilizzazione.

Questa prospettiva dovrebbe valere in generale per tutti i beni
demaniali. Ma sembra attagliarsi particolarmente ai beni culturali:
perché essi hanno tanta parte nella configurazione della nostra
stessa identita. Certo, tali beni rientrano nel demanio accidentale:
sono sottoposti al suo regime, solo in quanto appartengano allo
Stato e agli enti pubblici territoriali. Ma, in linea dj fatto, quasi tutti
i beni culturali pit importanti appartengono loro. E questo fatfore
non solo rende possibile al corrispondente demanio dj svolgere
queisto suo ruolo: impone anche che esso possa continuare a svol-
gerlo.

Si & detto che il Tegime de




