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Sul danno erariale addebitabile a un’Asbuc 
 
 

di Alberto Germanò 
 
 
1. - In questi giorni mi è capitato di leggere una non recentissima sentenza della Sezione giurisdizionale 
della Corte dei conti della Toscana, quella del 6 giugno 2019, n. 2411, sulla responsabilità contabile 
dell’Asbuc di Arni, frazione del Comune di Stazzema, che aveva concesso al suo presidente una determi-
nata somma «a titolo di contributo alle spese legali necessarie per la difesa» in un processo instaurato 
contro il detto presidente nella sua qualità, appunto, di presidente dell’Asbuc.  
Mi sono imbattuto così, anche nel commento (favorevole alla detta sentenza) di Alessandro Paire, intito-
lato Usi civici e Pubblica Amministrazione: alcune osservazioni tra responsabilità amministrativa e responsabilità conta-
bile, che era stato pubblicato sulla Rivista di diritto agrario2, e che non avevo letto per intero perché, nella 
mancanza della sentenza in esame, mi ero limitato a leggere, dopo le considerazioni introduttive (pp. 341-
345) le pagine 346-350 sulla responsabilità del Comune nella gestione dei proventi dell’affrancazione, 
legittimazione, quotizzazione, eventuale alienazione dei beni civici, proventi da esso Comune gestiti nel 
difetto di una comunità entificata3. 
Ora sento il bisogno di analizzare la questione del danno erariale provocato dall’Asbuc di Arni, perché la 
sentenza citata mi ha lasciato l’amaro in bocca quando finisce con l’affermare che anche per l’uso irrego-
lare dei propri fondi un gestore di domini collettivi risponde davanti al giudice contabile. 
 
2. - Punto di partenza è l’art. 1, comma 1, del Codice di giustizia contabile secondo cui «La Corte dei 
conti ha giurisdizione nei giudizi di conto, di responsabilità amministrativa per danno all’erario e negli 
altri giudizi in materia di contabilità pubblica». Più precisamente punto di partenza non possono che 
essere le parole «responsabilità amministrativa per danno all’erario». 
Orbene, la presenza di tali parole consente di concludere che sicuramente c’è danno erariale quando a 
«provocarlo» è una Pubblica Amministrazione. E, allora, c’è innanzitutto da chiedersi se il gestore di beni 
in proprietà collettiva – i domini collettivi, appunto – sia «Pubblica Amministrazione». 
La l. 20 novembre 2017, n. 168 afferma – con valore dichiarativo – che l’ente esponenziale delle collettività 
titolari dei diritti di uso civico e della proprietà collettiva ha personalità giuridica di diritto privato (art. 1, 
comma 2): dunque, il gestore di domini collettivi non è un ente pubblico e non lo è nemmeno l’Asbuc, 
qualora la comunità titolare di diritti di uso civico e di proprietà collettiva non si sia costituita in un 
apposito ente. Dunque, non sono Pubblica Amministrazione le entità che gestiscono le proprietà collet-
tive, proprio perché soggetti di diritto privato. 
 
3. - L’art. 100 della Costituzione prescrive che «la Corte dei conti partecipa (…) al controllo sulla gestione 
finanziaria degli enti a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria». In altre parole, la giurisdizione contabile 
è prescritta ogni qualvolta vi sia un finanziamento pubblico e, quindi, sia necessario sindacare il conse-
guente utilizzo del denaro pubblico, così ricevuto, da parte del soggetto ricevente. E l’art. 2 della l. 21 

                                                 
1 Corte dei conti, Sez. giur. Toscana 6 giugno 2019, n. 241. La Corte dei conti ha riconosciuto la propria giurisdizione anche 
nei confronti degli amministratori dei soggetti di diritto privato istituiti per l’amministrazione di beni di uso civico, facendo 
leva sui connotati tipicamente pubblicistici della loro funzione di salvaguardia e valorizzazione dei beni che appartengono alle 
collettività di riferimento. 
2 Riv. dir. agr., 2020, I, 340-354. 
3 Le dette questioni sono estranee - come poi ho accertato leggendo la sentenza al cui commento era il testo di Alessandro 
Paire - alla questione di fatto sottoposta al vaglio del giudice contabile. 
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marzo 1958, n. 259, al fine di stabilire quali siano gli enti a contribuzione ordinaria, afferma che sono 
contribuzioni ordinarie quei contributi che una Pubblica Amministrazione assume a proprio carico, con 
carattere di periodicità, per la gestione finanziaria di un ente. 
Dalla sentenza non si ricava che l’Asbuc di Arni ricevesse periodici contributi dal Comune o da altra P.A. 
D’altronde disposizioni normative che riconoscono, a favore delle Asbuc, periodiche contribuzioni pub-
bliche, mi pare che si rinvengano solo a favore delle «associazioni» dell’Italia centrale, ovverosia di alcuni 
di quei soggetti di cui alla l. 4 agosto 1894, n. 397 sull’ordinamento dei dominii collettivi nell’ex Stato 
pontificio (c.d. legge Tittoni)4: cosicché, nel caso che qui ci occupa, non è questo il punctum fondamentale 
della sentenza. 
Dunque – ripeto – non è questa la ragione per la quale all’Asbuc di Arni è stato addebitato il danno 
erariale per avere concesso al suo presidente una determinata somma a titolo di contributo alle spese 
legali necessarie per difendersi in un processo instaurato contro di lui nella sua qualità di presidente della 
stessa Asbuc.  
La «vera» ragione sarebbe stata individuata nella giurisprudenza, ormai consolidata e costante, sulla sus-
sistenza della giurisdizione contabile. Infatti, sin dalla ordinanza 1° marzo 2006, n. 4511 le Sezioni Unite 
della Corte di cassazione5 hanno espresso l’orientamento secondo cui sussiste la giurisdizione contabile 
anche nei confronti di coloro che abbiano ricevuto un contributo nell’ambito di un programma di spesa 
pubblica. La Cassazione, cioè, ha affermato che il punto di discrimine della giurisdizione ordinaria da 
quella contabile «si è spostato dalla qualità del soggetto (che può ben essere un privato o un ente pubblico 
non economico) alla natura del danno e degli scopi perseguiti, cosicché ove il privato, per sue scelte, incida 
negativamente sul modo d’essere del programma imposto dalla Pubblica Amministrazione, alla cui rea-
lizzazione egli è chiamato a partecipare con l’atto di concessione del contributo, e l’incidenza sia tale da 
potere determinare uno sviamento dalle finalità perseguite, egli realizza un danno per l’ente pubblico (…) 
di cui deve rispondere dinanzi al giudice contabile». In altre parole, è danno erariale quel fatto commesso 
dall’amministratore di un ente privato, destinatario di contributi vincolati, distratti irregolarmente dal fine 
pubblico cui sono destinati. In sostanza, tutti coloro che hanno la disponibilità di denaro pubblico, pos-
sono essere chiamati a rendere il conto della propria gestione in un procedimento di natura giurisdizionale 
davanti alla Corte dei conti.  
Senonché, nel caso di specie non vi è stata la concessione di un contributo pubblico, dato che all’Asbuc 
di Arni non è stata «delegata» l’esecuzione di un programma pubblico; cioè nel caso di specie non vi è 
stata distrazione di contributi pubblici percepiti dal gestore della proprietà collettiva dei frazionisti di Arni 
di Stazzema, perché alla detta Asbuc non è stata «trasferita» dalla P.A. l’esecuzione di un suo programma 
(pubblico, per i fini e per le somme impegnate) che essa Pubblica Amministrazione, per la complessa 
organizzazione del progetto, non era capace di svolgere con la dovuta celerità e semplicità.  
Il principio espresso dalla Suprema Corte va condiviso: infatti, mi pare ovvio che il privato, che «distrae» 
il ricevuto contributo pubblico dal «fine» della realizzazione del progetto pubblico in vista del quale gli è 
concesso il contributo, provochi un danno alla concedente Pubblica Amministrazione: cioè la P.A. che 
vuole raggiungere un determinato fine dall’esecuzione di un suo specifico progetto la cui realizzazione 
ritiene più opportuno «delegare» al privato, non raggiunge il suo fine a causa di tale distrazione e, perciò, 

                                                 
4 Cfr. legge Regione Lazio 28 luglio 1988, n. 43 secondo cui la Regione concede sovvenzioni per il mantenimento e il potenzia-
mento degli enti che amministrano beni demaniali di uso civico (art. 2.2), può concedere contributi ai detti enti (art. 3) e quindi 
predispone a tal proposito un piano finanziario pluriennale (art. 4). Cfr. anche legge Regione Abruzzo 3 marzo 1988, n. 25, 
secondo cui l’apposito Servizio regionale per gli usi civici istituisce e coordina le richieste di finanziamento presentate dalle Asbuc 
(art. 6.11), mentre nel Piano regionale di utilizzazione dei beni civici sono indicate le disponibilità finanziarie regionali destinate 
alle Asbuc [art. 13, lett. b)]. Dato che qui l’Asbuc accede a periodici finanziamenti pubblici, con riguardo alla gestione di tali 
finanziamenti vi sarà la competenza contabile. Ugualmente si verificherà nel caso in cui un’Asbuc goda di contributi pubblici 
per l’esecuzione di uno specifico progetto pubblico ad essa «delegato» dalla P.A. (v. infra, nel testo).  
5 In Dir. e giust., 2006, 88. 
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subisce un danno6.  
 
4. - Dall’insegnamento delle Sezioni unite si ricava che l’elemento essenziale della «pubblicità» di una 
persona giuridica va ricercato nella particolare rilevanza pubblicistica dell’interesse perseguito dall’ente. 
Solo che, nella specie dei domini collettivi, la loro funzione (pubblicistica) della «conservazione e valoriz-
zazione del patrimonio naturale nazionale» [art. 2, comma 1, lett. b), legge n. 168/2017] e la loro qualità 
(di valore pubblicistico) di essere «componenti stabili del sistema ambientale» [art. 2, comma 1, lett. c), 
legge n. 168/2017] esplicitamente riconosciute dal legislatore vengono affermate assieme con il riconosci-
mento della qualità di diritto privato di questi soggetti che non sono «costituiti» dallo Stato, ma che sono 
originariamente «basi territoriali di istituzioni storiche» [art. 2, comma 1, lett. d)] e «ordinament[i] giuri-
dic[i] primar[i] delle comunità originarie» (art. 1, comma 1).  
In altre parole, se l’interesse è pubblico quando la legge l’abbia imputato ad una persona giuridica tenuta 
a perseguirlo, qui – nel caso dei domini collettivi – l’interesse pubblicistico della tutela e della conserva-
zione dell’ambiente è originario delle stesse comunità titolari delle proprietà collettive, cioè non è ad essi 
imputato dallo Stato. Di questa specificità degli enti gestori di proprietà collettiva occorre tenere conto.  
 
5. - Ma ecco che la Corte dei conti della Toscana con la sentenza qui in esame fa un «salto». Estrae dalle 
parole delle Sezioni Unite le parole «natura degli scopi perseguiti» per sostenere che vi è possibile danno 
erariale anche quando il privato sia, per sé stesso, esercente una funzione di valenza pubblicistica e si 
serva male del suo danaro7.  
La sentenza si limita a ripetere la «massima» della Suprema Corte, senza alcuna ulteriore disquisizione. 
Ipse dixit, e basta! Non merita ragionare sulle affermazioni della legge n. 168/2017 secondo cui, nel caso 
dei domini collettivi, l’interesse pubblicistico della tutela e della conservazione dell’ambiente è originario 
delle stesse comunità titolari delle proprietà collettive, cioè ad esse non è imputato dalla Pubblica Ammi-
nistrazione: queste affermazioni non hanno, per il giudice contabile, alcun valore! Né contra si osservi che 
il caso sottoposto all’esame della Corte dei conti toscana è antecedente all’entrata in vigore della legge n. 
168/2017 sui domini collettivi, perché è anch’esso insegnamento costante – e questa volta della nostra 
Corte costituzionale – che le affermazioni di tale legge sono di carattere dichiarativo e non costitutivo, 

                                                 
6 Cfr. anche Cass. Sez. Un. 14 settembre 2017, n. 21297 ord.: «in tema di danno erariale, è configurabile un rapporto di servizio 
tra la P.A. erogatrice di un contributo e i soggetti privati. Ove sia funzionale alla realizzazione di un progetto, l’erogazione del 
contributo è infatti strettamente legata all’effettività della relativa realizzazione, costituente la finalità di interesse pubblico 
giustificatrice dell’investimento di denaro pubblico. Il beneficiario è pertanto vincolato alla realizzazione dell’obiettivo propo-
sto, approvato e finanziato, a tale stregua assumendo, nell’ambito di un “rapporto di servizio” non “organico” bensì funzio-
nale, il ruolo di compartecipe dell’attività del soggetto pubblico erogatore finalizzato alla realizzazione del pubblico interesse».  
7 Sostanzialmente negli stessi termini e con l’accettazione della giurisprudenza della Cassazione è la sentenza 17 settembre 
2015, n. 492 della Sezione I giurisdizionale centrale di appello della Corte dei conti, avente ad oggetto l’esistenza del danno 
erariale provocato dall’Università agraria di Nettuno che aveva concesso al suo ex-presidente l’erogazione di una indennità di 
fine mandato non prevista dalla legge. Qui si mette in evidenza che l’Associazione agraria di Nettuno, pur nella sua qualifica 
di ente di diritto privato, amministra un patrimonio pubblico a vantaggio dell’intera collettività. Sulla stessa massima si basa la 
sentenza 10 gennaio 2022, n. 3 della Sezione giurisdizionale della Corte dei conti per il Trentino-Alto Adige nel respingere 
l’eccezione del difetto di giurisdizione nel caso sottoposto al suo esame: si trattava della responsabilità degli amministratori 
dell’Asuc di Pozza di Fassa (soggetto di diritto privato ex art. 4, comma 3 bis della legge provinciale n. 6/2005) per avere scelto 
il concessionario di una malga con il sistema della trattativa diretta anziché con quello della gara pubblica, addebitandosi ai 
detti amministratori (poi prosciolti nel merito) il danno che avrebbe subìto l’Asuc per avere concluso un accordo comportante 
un minore introito per le casse pubbliche a causa del sistema adottato per assegnare la concessione che non avrebbe tenuto 
conto della maggiore offerta di colui che era stato ingiustamente pretermesso nella gara. Mi preme fare notare che in entrambe 
queste decisioni, come in quella della Corte dei conti della Toscana che mi ha indotto a scrivere questo testo, manca qualsiasi 
analisi sul valore della funzione (pubblicistica) della conservazione e valorizzazione del patrimonio civico che è affermata 
assieme con il riconoscimento della qualità di diritto privato del gestore di detto patrimonio che non è stato «costituito» dallo 
Stato, ma che è originariamente base territoriale di una istituzione storica e ordinamento giuridico primario della comunità 
originaria. 
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dichiarativo di qualità già proprie (e ora solo «riconosciute») dei gestori delle proprietà collettive.  
Allora mi chiedo se le altre parole «un danno per l’ente pubblico» della pronuncia delle Sezioni Unite, 
d’altronde coerente con l’art. 1 del Codice di giustizia contabile sulla «esponsabilità amministrativa per 
danno all’erario», non costituiscano – esse – il vero punto centrale e fondamentale del principio che è 
ormai un principio corretto e non contestabile. Mi chiedo, cioè, se il gestore di proprietà collettive, qualora 
abbia «distratto» fondi propri della comunità per fini non coerenti con la tutela e la conservazione degli 
usi civici di cui è gestore, provochi sì un danno, ma non già alla P.A., bensì alla comunità, la quale non è 
un ente pubblico ma è un soggetto con personalità giuridica di diritto privato: cioè un danno che infedeli 
amministratori di un soggetto privato provocano all’entità-soggetto privato, dunque «non già un danno 
per l’ente pubblico»: in siffatta ipotesi potrà intentarsi, contro gli amministratori «infedeli», un giudizio di 
risarcimento del danno davanti al giudice ordinario8. 
 
6. - È possibile, però, ritenere che la sentenza della Corte dei conti della Toscana possa essere giustificata 
dal fatto che l’art. 4 della legge della Regione Toscana sugli usi civici del 23 maggio 2014, n. 27 sottopone 
al controllo del Comune i bilanci (preventivo e consuntivo) delle Asbuc toscane9, o forse da un implicito 
richiamo dell’art. 64 del r.d. 26 febbraio 1928, n. 332, sul regolamento per l’esecuzione della legge n. 
1766/1927 sugli usi civici che, nel disporre la costituzione del comitato per l’amministrazione separata 
dei beni civici frazionali, sanciva che tale amministrazione fosse «soggetta alla sorveglianza del Podestà del 
Comune, il quale potrà sempre esaminarne l’andamento e rivederne i conti»10.  

                                                 
8 Giudizio intentato dai successivi amministratori o da qualunque membro della comunità titolare del patrimonio civico di cui 
gode i diritti uti civis et uti singulus. 
9 Contengono disposizioni sostanzialmente dello stesso effetto l’art. 7, comma 7, della legge Regione Piemonte 2 dicembre 
2009, n. 29 Attribuzioni di funzioni amministrative e disciplina in materia di usi civici, e l’art. 11 della legge della Provincia di Trento 14 
giugno 2005, n. 6 Nuova disciplina dell’amministrazione dei beni di uso civico. Per contro l’art. 1 della legge Regione Valle d’Aosta 20 
aprile 1973, n. 6 definisce le Consorterie valdostane «enti speciali di natura pubblicistica» e le sottopone al controllo della 
Giunta regionale. La legge della Provincia di Bolzano 12 giugno 1980, n. 16, dopo avere detto che le Asbuc «sono dotate di 
autonomia amministrativa, compresa quella contabile e finanziaria» (art. 1, comma 1), all’art. 3 detta l’ordine con cui vanno 
spesi i redditi dei beni civici, comprese le entrate derivanti dalla vendita di tali beni e le altre entrate patrimoniali derivanti 
dall’utilizzo delle risorse naturali.  
10 Tale disposizione, però, è stata abrogata dall’art. 84 del T.U. della legge comunale e provinciale n. 383/1934, con cui l’am-
ministrazione separata dei beni civici della frazione veniva affidata a un commissario prefettizio. A sua volta il detto art. 84 è 
stato abrogato dall’art. 5 della l. 17 aprile 1957, n. 278 sulla costituzione dei Comitati per l’amministrazione separata dei beni 
civici frazionali. La legge n. 278/1957 non contiene alcuna disposizione su una «vigilanza» delle Asbuc da parte del sindaco 
del Comune. Tuttavia devo ricordare che, allorché con il d.p.r. 24 luglio 1977 n. 616 venne disposto il trasferimento di deter-
minate funzioni amministrative statali alle (sostanzialmente) neo-istituite Regioni, l’art. 78 dispose anche su alcune attribuzioni 
ai Comuni, stabilendo che ai Comuni fossero attribuite, ai sensi dell’art. 118, comma 1 Cost., «la vigilanza sull’amministrazione 
dei beni di uso civico». Il richiamato art. 118 Cost. stabilisce, da parte sua, che «le funzioni amministrative sono attribuite ai 
Comuni salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città metropolitane, Regione e Stato, sulla 
base dei princìpi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza», obbligando l’interprete a tenere presente innanzitutto il 
richiamo alla sussidiarietà che impone di considerare che nello stesso art. 118 Cost. vi è richiamato il c.d. principio di sussidiarietà 
orizzontale quando la norma dispone che «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma 
iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base [appunto] del principio 
di sussidiarietà», e quindi a tenere presente che la legge n. 168/2017 riconosce che «i domini collettivi sono ordinamenti 
giuridici primari delle comunità originarie» dotati di capacità di «conservazione e valorizzazione del patrimonio naturale na-
zionale» [perciò un interesse di carattere generale] e che sono «elementi fondamentali per la vita e lo sviluppo delle collettività 
locali» [dunque, una entità meritevole di essere considerata in attuazione del principio di sussidiarietà orizzontale]. Quanto 
all’art. 78 del d.p.r. n. 616/1977 deve ritenersi che esso sia stato abrogato da parte della l. 31 gennaio 1994, n. 97 che assegna 
alle Regioni il compito di riordino delle organizzazioni montane comunque denominate, per quanto riguarda: l’autorizzazione 
del mutamento di destinazione dei beni del patrimonio antico; la garanzia della partecipazione alla gestione comune dei rap-
presentati delle famiglie originarie; la pubblicità dei patrimoni collettivi vincolati; il coordinamento tra tali organizzazioni e i 
Comuni e le comunità montane [senza, cioè, alcuna attribuzione specifica ai Comuni] e, ora, da parte della legge n. 168/2017 
sui domini collettivi che riconosce agli enti gestori dei beni collettivi la «capacità di autonormazione, sia per l’amministrazione 
soggettiva e oggettiva, sia per l’amministrazione vincolata e discrezionale». Si ricordi, infatti, che l’abrogazione tacita è prevista 
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In altre parole, pur dichiarando che le Asbuc sono soggetti di diritto privato11, la Toscana continua a 
considerare le Asbuc come una specie di «organo» del Comune. Sicché, proprio per tale potere di «vigi-
lanza» e controllo dei Comuni sui conti delle Asbuc dei rispettivi territori, la Corte dei conti della Toscana 
potrebbe avere «esteso» la suddetta regola generale della giurisdizione contabile anche al caso dell’irrego-
lare utilizzo del proprio denaro da parte dell’Asbuc di Arni di Stazzema.  
Questa considerazione delle Asbuc come «inserite» in una situazione di strumentalità strutturale e orga-
nizzativa nei confronti del Comune e nella quale vengono a rivestire, appunto, una posizione simile a 
quella di un organo, implicherebbe una sovraordinazione tra enti, dove è ridotta la possibilità dell’ente 
sottoordinato di scegliere le modalità attraverso le quali conseguire i propri obiettivi12. 
Ma come si concorda siffatta situazione con la «capacità di autonormazione» che la legge n. 168/2017 
riconosce ai soggetti gestori dei domini collettivi [art. 1, comma 1, lett. b)]?  
 
7. - Sorge, allora, la necessità di sapere cosa voglia dire “autonormazione”.  
È l’autonormazione – come dice la stessa legge n. 168/2017 – l’[auto]amministrazione soggettiva e og-
gettiva, vincolante e discrezionale? E ciò fino a comprendere la possibilità autonoma di decidere in ordine 
alle spese e di disporre di esse in base alle proprie entrate?  
Bisogna partire dal fatto che il concetto di autonormazione qui viene riferito a un soggetto le cui compe-
tenze e funzioni non sono date da una norma dell’ordinamento statuale, ma dal suo «ordinamento giuri-
dico primario» che lo Stato riconosce nella sua individualità. L’autonormazione dei domini collettivi è, 
allora, in funzione della natura consuetudinaria del rapporto tra collettività e bene fondiario, per cui essa 
si esprime nella capacità della comunità di regolamentare sia la struttura e la composizione dei propri 
soggetti esponenziali, sia le loro funzioni e competenze, sia le modalità della gestione economica del 
proprio patrimonio. Autonormazione significa, in sostanza, assenza di subordinazione del soggetto ge-
store del dominio collettivo rispetto alla Pubblica Amministrazione nell’attuazione di quanto concerne le 
finalità dei beni oggetto della proprietà originariamente ad esso riservata, finalità che tale gestore è chia-
mato ad effettuare in conformità, appunto, col proprio ordinamento primario. In altre parole, e come è 
stato detto per le «formazioni sociali» tra cui sono comprese le comunità titolari di domini collettivi, si 
tratta di entità «dotate di luce propria e non riflessa», espressione di una «società organizzante e non già 
organizzata»13. 
Se è così, il riconoscimento dell’autonormazione implicherebbe l’abrogazione14 di quelle norme regionali 
che subordinano gli assetti fondiari collettivi alla Pubblica amministrazione e che attribuiscono al Comune 
la vigilanza sulla gestione patrimoniale e contabile delle Asbuc, soggetti gestori della proprietà collettiva 
di cui sono titolari le comunità dei cittadini delle frazioni?  
 
8. - Il fatto importante è che la materia dei domini collettivi è un «ordinamento civile» e, in quanto tale, 
materia di competenza esclusiva dello Stato [art. 117, comma 2, lett. l) Cost.]15. In altre parole, la disposi-

                                                 
dall’art. 16 delle Disposizioni sulla legge in generale, secondo il quale si verifica l’abrogazione delle leggi precedenti quando «la 
nuova legge regola l’intera materia già regolata dalla legge anteriore»: come è il caso delle proprietà collettive.  
11 E infatti, stante il richiamo che l’art. 2, comma 4, della legge n. 168/2017 fa alla l. 17 aprile 1957, n. 278, è indubbio che ai 
comitati frazionali vada riconosciuta la qualità di ente esponenziale della collettività titolare del dominio collettivo. E la Cas-
sazione, con la sentenza 23 dicembre 1994, n. 11127 (in Giust. civ. Mass., 1994, 12) ha affermato che la legge n. 278/1957 aveva 
costituito, sia pure solo ai fini della titolarità dei beni di uso civico, una soggettività di diritto privato delle comunità frazionali. 
12 Come si potrebbe verificare per le Asbuc delle Marche, dato che la legge Regione Marche del 24 dicembre 2008, n. 37 
dispone che la Regione adotta lo schema tipico degli statuti e dei regolamenti previsti, per le associazioni agrarie, dagli artt. 43 e 
59 del r.d. n. 332/1928, dettante il regolamento per l’attuazione della legge n. 1766/1927 sugli usi civici.  
13 G. BERTI, Diritto e Stato: riflessioni sul cambiamento, Padova, 1986, rispettivamente 20 e 23. 
14 Si esprime così, qualificando «tacita» tale abrogazione, R. VOLANTE, Un terzo ordinamento civile della proprietà. La l. 20 novembre 
2017, n. 168, in materia di domini collettivi, in Le nuove leggi civ. comm., 2018, 1093. 
15 Si v. per ultimo Corte cost. 2 dicembre 2021, n. 228, in www.osservatorioagromafie.it. 
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zione che «riconosce» l’originaria capacità di autonormazione del gestore delle proprietà collettive ver-
rebbe «contraddetta» da quelle norme regionali che imponessero alle Asbuc di sottoporre all’approva-
zione del Comune i rispettivi conti. 
Allora si impone di comprendere che cosa sia l’ordinamento civile, al fine di controllare se la disposizione 
sul controllo dei conti delle Asbuc da parte del Comune incida su un istituto del codice civile16 o, più in 
generale, su altre materie ascrivibili al diritto privato in aggiunta all’ordinamento civile17. 
Si ricordi che, sotto la vigenza dell’originario art. 117 Cost., la Corte costituzionale aveva desunto il ca-
rattere «trasversale» del diritto privato quando, con la sentenza n. 391 del 198918, aveva definito i contorni 
del suo limite, sottraendo alle Regioni i «profili civilistici» dei rapporti giuridici rientranti per il resto nella 
competenza regionale. Per cui, in sostanza, l’inserimento esplicito dell’ordinamento civile fra le materie 
di competenza esclusiva dello Stato nel nuovo art. 117 Cost. non è altro che la continuità della formula-
zione (dottrinale e giurisprudenziale) del limite del diritto privato che, così, è rimasto fondamentalmente 
inalterato.  
Orbene, l’abrogazione dell’art. 12 del codice civile sulle persone giuridiche private – norma che sottopo-
neva al riconoscimento della Pubblica Amministrazione, con decreto del Capo dello Stato, l’acquisizione 
della personalità giuridica di soggetti privati e quindi della loro capacità di agire sul piano economico – ad 
opera dell’art. 11, d.p.r. 10 febbraio 2000, n. 361, è conferma che per l’ordinamento regola civilistica 
fondamentale degli enti privati è la «libertà» di amministrazione dei rispettivi beni con la «esclusione», 
perciò, di possibili disposizioni che li subordinino al controllo dell’autorità governativa così come ancora 
è prevista per le fondazioni. Dunque, una legge regionale, qualora incida sulla disposizione della legge n. 
168/2017 sul punto della capacità di autonormazione dei gestori delle proprietà collettive, finisce con 
l’incidere su un «istituto» di diritto privato di competenza esclusiva dello Stato. 
 
9. - Nella materia dei domini collettivi – materia di competenza esclusiva dello Stato – potremmo trovarci 
di fronte a una norma di legislazione regionale che contraddica alla legge statale, cioè potremmo trovarci 
dinnanzi ad una norma regionale contra legem statale che, dettante in forza della competenza esclusiva dello 
Stato, è quella che regola legittimamente il fatto controverso.  
La norma regionale «merita» di essere abrogata; ma l’abrogazione non può avvenire ipso iure ma conseguirà 
soltanto per la pronuncia del giudice delle leggi investito del problema; e l’abrogazione avrà incidenza erga 
omnes.  
Ma non potrebbe essere «disapplicata» dal giudice ordinario che, nel caso a lui sottoposto, si trovasse a 
dover scegliere nell’applicazione dell’una o dell’altra norma? 
L’istituto della disapplicazione è «antico». Un potere di disapplicazione è stato riconosciuto sin dai primi 
anni susseguenti all’unità d’Italia nei confronti dei regolamenti non conformi alla legge e degli atti ammi-
nistrativi illegittimi, in applicazione dell’art. 5 della l. 20 marzo 1865, n. 2248, all. E. Al giudice ammini-
strativo spettava l’annullamento dell’atto illegittimo, al giudice ordinario competeva la disapplicazione dello 
stesso. 
Il fatto, però, che qui non si tratta di provvedimenti amministrativi; si tratta di atti legislativi.  
Nel nostro sistema vi è una situazione in cui il giudice ordinario può disapplicare una disposizione avente 

                                                 
16 Con la sentenza 18 marzo 2005, n. 106 (in Foro it., 2005, 2959) la Corte costituzionale era stata chiamata a decidere se la 
legge della Provincia di Bolzano del 3 ottobre 2003, n. 15 denominata «anticipazione dell’assegno di mantenimento a tutela 
del minore» fosse violazione dell’art. 1203, comma 1, n. 5 del codice civile in tema di surrogazione legale.  
17 Secondo G. ALPA, «Ordinamento civile» e «princìpi fondamentali» nella recente giurisprudenza costituzionale sulla potestà legislativa dello 
Stato e delle Regioni, in Rass. for., 2004, 20, il nuovo testo costituzionale suddivide il diritto privato in centri concentrici: in quello 
più interno, che rappresenterebbe «il nucleo essenziale del diritto privato», si collocherebbe l’ordinamento civile, «inteso in 
senso stretto, in quanto costituito dagli istituti di diritto civile e dalle regole del codice civile»; nei cerchi più ampi, prima le 
materie privatistiche attribuite specificamente alla competenza esclusiva dello Stato, poi quelle attribuite alla competenza con-
corrente, ed infine le materie di competenza residuale delle Regioni.  
18 Corte cost. 11 luglio 1989, n. 391, in Giur. cost., 1989, 1776. 



Numero 2 - 2022         7 

Copyright © - www.rivistadga.it - ISSN 2421 - 4132 ONLINE  

forza di legge. Quando il giudice italiano si trova di fronte ad un contrasto tra una legge di provenienza 
statale ed una di fonte comunitaria, egli è tenuto a non applicare – cioè a «disapplicare» – la prima e ad 
applicare la seconda, con il solo limite dei princìpi fondamentali e dei diritti inalienabili garantiti dalla 
nostra Carta costituzionale. Infatti, la regola è che: a) se la norma comunitaria è posteriore alla norma 
interna (statale o regionale), quest’ultima è caducata per la sopravvenienza della norma comunitaria; b) se 
la norma interna sopravvenuta è incompatibile con la norma comunitaria, il giudice nazionale può con-
statarne direttamente l’incompatibilità19 e quindi non applicare la norma interna, che così non «viene in 
rilievo» – cioè è irrilevante – per la soluzione della controversia, senza però che si possa parlare di abro-
gazione o di caducazione o di invalidità della norma nazionale; c) comunque, in caso di più interpretazioni 
della norma interna, occorre sempre scegliere quella più coerente con le prescrizioni dell’Unione europea, 
e ciò per il principio di presunzione di conformità della normativa nazionale a quella comunitaria20. 
Analogicamente, è possibile disapplicare la norma regionale che assoggetta le Asbuc al controllo contabile 
dei Comuni (e, quindi, poi al controllo della Corte dei conti), per dovere applicare la norma della legge n. 
168/2017 sulla capacità di autonormazione dei soggetti gestori di domini collettivi? 
La dottrina non nega in modo assoluto la disapplicazione di un atto normativo, riconoscendo a qualsiasi 
giudice nel corso di un giudizio, al fine della risoluzione di un’antinomia all’interno dell’ordinamento, il 
potere, appunto, di disapplicare la norma contra legem, con incidenza soltanto inter partes, cioè limitatamente 
alle parti del giudizio21. Tuttavia, la Corte costituzionale si è trovata investita della questione dell’esercizio 
da parte del giudice ordinario (la stessa Corte di cassazione nel caso di specie) del potere di disapplicare 
direttamente le leggi regionali ritenute illegittime, senza provocare il giudizio della Corte costituzionale a 
cui è riservata, in via esclusiva, la sindacabilità della legittimità delle leggi statali e regionali. Nella specie, 
la Corte di cassazione ha ritenuto che alcune leggi regionali (aventi per oggetto norme sugli scarichi di 
insediamenti suinicoli) fossero illegittime per avere interferito nella materia penale riservata allo Stato. Ma 
la Corte costituzionale ha definito abnorme il potere che la Corte di cassazione si era attribuita, quello di 
potere disapplicare la norma regionale.  
 
10. - Occorre prendere atto di tale insegnamento: quindi, non è ammissibile che il giudice disapplichi una 
norma regionale che sia in contrasto con una norma statale in una materia riservata alla competenza 
esclusiva dello Stato. L’unica via possibile da seguire sarebbe quella di sollevare la questione di legittimità 
costituzionale della norma regionale davanti al giudice delle leggi.  
Ma a questo punto mi si consenta di chiedere perché mai il giudice dovrebbe sollevare questione di co-
stituzionalità se, attraverso l’interpretazione, fosse possibile ricavare un significato del testo conforme a 

                                                 
19 Senza, cioè, che occorra il giudizio di costituzionalità: Corte cost. 5 giugno 2002, n. 238 ord., in Giur. cost., 2002, 1792. 
20 Cfr. Corte cost. 5 giugno 1984, n. 170, in Giur. agr. it., 1985, 208. 
21 Cfr. voce Disapplicazione Diritto costituzionale, in Enciclopedia on line Treccani. Ma v. anche C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 
II, Padova 1962, 328, ove, parlando dell’atto legislativo, precisa che con il termine «disapplicazione» ci si riferisce a quella 
situazione che può verificarsi «nel caso in cui l’ordinamento giuridico limiti la potestà dell’organo chiamato all’esame della 
validità di un atto, nel senso che gli inibisca l’annullamento del medesimo e gli rende possibile solo l’accertamento della non 
validità con la conseguente non applicazione alla fattispecie sottoposta al suo esame». Cfr. anche G. GUARINO, Abrogazione e 
disapplicazione delle leggi illegittime, in Jus, 1951, 356, secondo cui «Nel nostro ordinamento vige il principio generale che gli atti 
illegittimi devono essere disapplicati dai giudici» (p. 362) e che «Deve quindi riconoscersi vigore positivo anche al principio 
della disapplicazione giudiziale delle leggi illegittime» (p. 363). V. anche C. PAGOTTO, La disapplicazione della legge, Milano, 2008, 
il quale osserva che «Il complicarsi dei rapporti tra i sistemi normativi statale e regionale ha tuttavia portato a porre quanto 
meno in discussione la necessità di interrogare sempre preventivamente la Corte costituzionale per verificare la competenza 
della Regione a legiferare» (p. 274) e che «pare avere un qualche fondamento anche la considerazione, basata sulla costante 
giurisprudenza della Corte, che è proprio di ogni interprete il compito di indagare la virtualità dei princìpi costituzionali e dare 
spazio alla loro peculiare forza espansiva, senza che vi sia l’obbligo di coinvolgere la Corte in ogni operazione interpretativa» 
(p. 275). Cfr. anche C.E. GALLO, Disapplicazione delle fonti normative interne e principio di competenza, in Foro amm., 2004, 1592.  
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Costituzione? Non dovrebbe, cioè, accettarsi l’insegnamento secondo cui l’incostituzionalità tende a con-
figurarsi come extrema ratio? come esito del «fallimento dell’interpretazione»22? 
C’è una disposizione legislativa regionale [i conti delle Asbuc sono soggetti al controllo dei Comuni] in 
contrasto con una disposizione legislativa statale [le Asbuc hanno capacità di autonormazione e di au-
toamministrazione]; ma la norma regionale è «sorretta» da una disposizione legislativa statale [le ammini-
strazioni delle Asbuc, quali entità con funzioni pubblicistiche, sono soggette alla giurisdizione contabile]. 
In altre parole, la legge della Regione Toscana, che dispone il controllo del Comune sui conti dell’Asbuc, 
viene assunta dalla toscana Corte dei conti a conferma della interpretazione data dalle Sezioni Unite della 
Corte Suprema all’art. 1 del Codice di giustizia contabile nel caso di «distrazione» delle risorse del patri-
monio collettivo dallo scopo della sua tutela e valorizzazione con conseguente danno erariale. L’intreccio 
delle interpretazioni delle due disposizioni legislative impone di riconsiderare, non tanto il contrasto – 
che è evidente – fra la disposizione dell’art. 4 della legge regionale n. 27/2014 sul controllo dei Comuni 
sui conti degli enti titolari di usi civici e la disposizione della legge statale n. 168/2017 sulla capacità di 
autonormazione e amministrazione dei soggetti gestori di domini collettivi, quanto la disposizione che 
ha per oggetto la competenza contabile.  
Orbene, la lettera dell’art. 1 del Codice di giustizia contabile – «La Corte dei conti ha giurisdizione nei 
giudizi (…) di responsabilità amministrativa per danno all’erario» – dalla Corte dei conti della Toscana è 
interpretata secondo la massima espressa dalle Sezioni Unite della Corte di cassazione nell’ordinanza del 
1° marzo 2006, n. 4511: la giustizia contabile si estende anche alle operazioni di qualsiasi genere poste in 
essere dai gestori dei domini collettivi perché costoro, anche se soggetti di diritto privato, svolgono la 
funzione pubblicistica della tutela e valorizzazione del patrimonio delle collettività23.  
Ma se tale disposizione interpretata in questo modo dalla Suprema Corte fosse suscettibile di diversa in-
terpretazione?  
Riconoscendo che la differenza tra «disposizione» (il testo normativo) e «norma» (la regola)24 impone che 
la «norma» vada estratta solo da una disposizione intesa in modo conforme alla Costituzione, e ricono-
scendo che, da parte sua, è sicuramente conforme a Costituzione il potere di autonormazione dei gestori 
dei domini collettivi delle originarie comunità quali formazioni sociali per lo sviluppo (ex art. 2 Cost.) 
della personalità dei loro membri e quali ordinamenti giuridici primari per la tutela (ex art. 9 Cost.) del 
paesaggio e dell’ambiente, la regola del potere di autonormazione, che garantisce la «libertà» delle comu-
nità titolari di domini collettivi dalle «ingerenze» della Pubblica Amministrazione, non finirebbe con il 
rappresentare la pietra di paragone su cui saggiare il significato delle disposizioni che in quella finiscono 
per appuntarsi? Cioè, dalla disposizione del Codice di giustizia contabile non potrebbe trarsi la norma 
secondo cui la giustizia contabile deve arrestarsi quando il «fatto» del gestore dei domini collettivi è espres-
sione del suo potere di autoamministrazione, come nel caso della gestione delle proprie risorse?  
Se fosse così (come mi pare che sia), non si dovrebbe più sostenere il ricorso a disapplicare la «divergente» 
legge regionale che sottopone al controllo dei Comuni (e, di conseguenza, alla Corte dei conti) i conti dei 
gestori delle Asbuc, ma si procederà a interpretare la disposizione su cui detta legge regionale si fonda e 
ciò in modo che essa risulti conforme alla Costituzione, ricorrendo a quel procedimento ermeneutico c.d. 
di «costituzionalità conforme» riconosciuto a disposizione di ogni giudice25. 

                                                 
22 C. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, Bologna, 2008, 257. 
23 Desidero far notare che il problema non si appunta sull’interpretazione dell’art. 1 del Codice della giustizia contabile, ma 
sull’interpretazione che ne ha fatto la Corte dei conti della Toscana sulla base dell’interpretazione che ne hanno fatto le Sezioni 
Unite della Corte Suprema.  
24 Cfr. C. CRISAFULLI, Disposizione (e norma), in Enc. dir., vol. XIII, Milano, 1964, 195. 
25 Cfr. M. RUOTOLO, Interpretare. Nel segno della Costituzione, Napoli, 2014; ID., Quando il giudice deve «fare da sé», in Questione giustizia. 
Mi preme fare notare che Mortati, citato supra, nota 17, continuava così il suo ragionamento da me riportato nella suddetta 
nota: «Così il giudice competente a decidere una controversia sorta sulla interpretazione di una legge, se ha il potere di esami-
narne la costituzionalità senza peraltro poterla annullare, la disapplica per il caso sottoposto al suo esame ove la ritenga incosti-
tuzionale, senza potere impedire che altro giudice, diversamente operando, ne faccia applicazione» [l’enfasi è mia]. In altre 
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Applicando l’insegnamento secondo cui la coerenza dell’ordinamento «deve essere ricercata sul piano co-
stituzionale»26, nei casi di cui alle sentenze delle Corti dei conti qui considerate anche la disposizione del 
Codice della giustizia contabile dovrebbe, allora, essere interpretata in senso costituzionalmente con-
forme, superando il significato che dette Corti dei conti hanno ritenuto di ricavare, sulla base del dictum 
delle Sezioni Unite, dalla sua lettera.  
 
11. - Comunque le varie considerazioni da me esposte mi paiono, tuttavia, che potrebbero servire a defi-
nire nel merito i casi portati davanti alla Corte dei conti.  
In altre parole se, con riferimento all’art. 1, comma 1, lett. b) della legge n. 168/2017 sulla potestà di 
autonormazione dei gestori di domini collettivi, non è possibile non solo «disapplicare» ma neanche «in-
terpretare» in modo difforme dalla massima delle Sezioni Unite (come è intesa dalla Corte dei conti) la 
legge regionale che assoggetta alla valutazione dei Comuni la gestione delle Asbuc, ben si potrebbe tener 
conto, nell’esame del merito della controversia contabile, della totalmente contrapposta norma statale.  
 

 

                                                 
parole, l’interpretazione costituzionalmente conforme finisce con avere «valore» di disapplicazione del testo normativo giudi-
cato incostituzionale.  
26 Cfr. L. PALADIN, Le fonti del diritto, Bologna, 1996, 105. 


