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R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Settima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 9881 del 2023, proposto da:

Comune di Genova, in persona del legale rappresentante pro tempore,

rappresentato e difeso dagli avvocati Luca De Paoli e Maria Laura Allasia, con

domicilio digitale pec in registri di giustizia;

contro

Agenzia del demanio, in persona del legale rappresentante pro tempore,

rappresentata e difesa dall'Avvocatura Generale dello Stato, presso cui è

domiciliata ex lege in Roma, via dei Portoghesi, 12;

Regione Liguria, non costituita in giudizio;

per la riforma

della sentenza del Tribunale amministrativo regionale per la Liguria n.

484/2023.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio dell’Agenzia del demanio;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore il Cons. Laura Marzano;

Uditi, nell'udienza pubblica del giorno 1 ottobre 2024, l’avvocato Luca De Paoli,

l'avvocato dello Stato Laura Paolucci e il procuratore dello Stato Paola

Cardinale;

Ritenuto e considerato in fatto e in diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1. Il comune di Genova ha impugnato la sentenza del Tar Liguria, sez. I, n. 484

del 5 maggio 2023 con cui è stato accolto il ricorso proposto dall’Agenzia del

demanio per l’annullamento dell’ordinanza sindacale n. 342 del 29 settembre

2015, con la quale il sindaco ha interdetto l'accesso e l'utilizzo del tratto di

spiaggia sottostante il lato di ponente del piazzale dove si erge il monumento ai

Mille, in località Genova - Quarto, di cui ai mappali 2476 e 1992 dem del foglio

6, sez. 7 a tutela della pubblica incolumità, per la situazione di potenziale

pericolo dovuta a movimento franoso della scarpata soprastante, demandando ai

competenti uffici tecnici del comune “di attivare i necessari contatti con gli

Uffici operativi dell’Agenzia del Demanio in ordine alla tipologia e tempistica

dei lavori necessari a garantire la piena agibilità della spiaggia, riferendone

l’esito con apposita relazione”.

L’Agenzia appellata si è costituita nel presente grado di giudizio chiedendo la

conferma della sentenza impugnata.

In vista della trattazione le parti hanno depositato memorie conclusive; il

comune ha replicato con memoria del 10 settembre 2024 e all’udienza pubblica

del 1° ottobre 2024, sentiti i difensori presenti, la causa è stata trattenuta in

decisione.

2. Vanno tratteggiati i fatti di causa.

Con ordinanza del 1997 la Capitaneria di porto di Genova aveva interdetto

l’accesso e l’utilizzo dei tratti di litorale di cui è causa per una situazione di

potenziale pericolo dovuto al dissesto ed al degrado delle scogliere in massi

naturali e di manufatti del demanio marittimo statale.

Successivamente, stante l’avvenuto trasferimento ai comuni delle funzioni

inerenti alla gestione del demanio marittimo, il comune, verificato il permanere

della situazione di pericolo, con l’ordinanza oggetto del presente giudizio ha

disposto l’interdizione all’accesso e allo stazionamento relativamente ai tratti di

litorale in questione, fino all’avvenuta “messa in sicurezza”.

Il provvedimento ha demandato altresì ai competenti Uffici tecnici del comune

“di attivare i necessari contatti con gli Uffici operativi dell’Agenzia del Demanio

in ordine alla tipologia e tempistica dei lavori necessari a garantire la piena

agibilità della spiaggia, riferendone l’esito con apposita relazione”.

L’Agenzia del demanio ha impugnato dinanzi al Tar sia tale ordinanza sia la

successiva nota con cui il comune riscontrava una nota con la quale l’Agenzia

aveva negato ogni competenza in ordine ad interventi di ripristino e

manutenzione sui beni demaniali.

L’Agenzia deduceva in particolare la violazione degli artt. 3, 4 e 5 della legge

della regione Liguria n. 13 del 1999 nonché la violazione degli art. 3 e 4 del

Piano di utilizzazione delle aree demaniali marittime (PUD) approvato con

deliberazione del consiglio regionale della Liguria n. 18 del 9 aprile 2002.

Il Tar Liguria con sentenza n. 484 del 5 maggio 2023 ha accolto il ricorso

richiamando il parere del Consiglio di Stato n. 1976 del 2020.

3. Ritenendo erronea la pronuncia il comune di Genova l’ha impugnata per i

seguenti motivi.

1) Violazione e/o falsa applicazione dell’art. 89, comma 1, d.lgs. 112 del 1998,

nonché degli artt. 3, 4 e 5, legge regione Liguria n. 13/1999; violazione e/o falsa

applicazione degli artt. 823 c.c. e 2053 c.c..

La sentenza avrebbe tralasciato i principi generali, anche propri

dell’ordinamento civile, nonché i principi, anche costituzionali, che devono

governare il trasferimento di funzioni dallo Stato agli enti locali territoriali.

Secondo l’appellante il riparto delle competenze tra regioni/enti locali, da una

parte, e amministrazione statale dall’altra, in ordine alla gestione del demanio

marittimo, sarebbe questione controversa complessa e richiama, in proposito, il

parere (già citato nella impugnata nota di riscontro inviata all’Agenzia) della

Commissione speciale del Consiglio di Stato, n. 1808 del 12 aprile 2012.

Aggiunge che, nel caso di specie, l’Agenzia non avrebbe fornito alcuna prova

liberatoria della responsabilità ex art. 2053 c.c., consistente nella dimostrazione

da parte del proprietario che la rovina non è dovuta a difetto di manutenzione.

Fermi restando i principi civilistici in tema di proprietà, l’appellante osserva,

quanto al trasferimento di funzioni in materia demaniale, che la principale

disciplina di riferimento a livello locale, vale a dire la legge della regione

Liguria n. 13/1999, non attribuirebbe ai comuni un generale ed indistinto

compito di intervenire con opere materiali poste a difesa dell’abitato, su

scogliere o scarpate del demanio marittimo, ma definirebbe piuttosto, un sistema

coordinato nel quale il comune è chiamato ad intervenire solo in “attuazione” di

interventi già programmati e progettati (auspicabilmente anche nella loro

sostenibilità economica) a livello regionale e/o metropolitano.

Sostiene che tali interventi debbano ragionevolmente essere “concertati” tra tutte

le amministrazioni coinvolte tra le quali dovrebbe essere inclusa anche

l’Agenzia del demanio quale soggetto proprietario, essendo impensabile che

venga eseguita un’opera su proprietà demaniale senza l’intervento (anche) dello

stesso ente proprietario.

La legge regionale, nel richiamare il concetto di concertazione, sarebbe peraltro

in linea con l’art. 89, comma 1 del d.lgs. 112/1998 che, alla lettera h), conferisce

alle “regioni ed agli enti locali (…) le funzioni relative: (…) alla

programmazione, pianificazione e gestione integrata degli interventi di difesa

delle coste e degli abitati costieri”.

Peraltro, negli ultimi decenni, la stessa nozione di gestione integrata delle zone

costiere (GIZC) si è consolidata anche a livello sovranazionale trovando

riconoscimento normativo, ad esempio, nel Protocollo sulla gestione integrata

delle zone costiere del Mediterraneo, sottoscritto a Madrid il 21 gennaio 2008

(Protocollo di Madrid), e ciò anche in conseguenza della riconosciuta valenza

ambientale e paesistica, nonché della riconosciuta fragilità dell’ambiente

costiero.

Fa rilevare l’appellante che l’art. 10, comma 1, lettera e) della citata legge

regionale dispone che “sono di competenza dei comuni le funzioni relative (…)

alla vigilanza sulle aree demaniali marittime, intendendosi per tali le funzioni di

polizia amministrativa inerenti il rispetto delle ordinanze comunali sull’utilizzo

del demanio, nonché l’esercizio dei poteri di controllo sulla rispondenza delle

modalità di utilizzazione delle aree demaniali marittime alla normativa statale e

regionale in materia …”.

La norma sembrerebbe attribuire ai comuni una specifica funzione di polizia

amministrativa sulle aree demaniali marittime, ma senza che tale funzione possa

spingersi fino a incidere fisicamente sul bene demaniale mediante una

trasformazione definitiva, attenendo detto profilo a facoltà proprie del diritto di

proprietà.

Quindi il comune sarebbe titolare di soli poteri di vigilanza ma non di compiti

riservati necessariamente al soggetto proprietario né sarebbe in capo al comune

il potere/dovere di attuare interventi che alterino o modifichino la stessa

consistenza fisica dei beni, in assenza di qualsiasi “concertazione” con l’ente

proprietario.

Secondo l’appellante tale sistema, che prevede una preventiva pianificazione e

quindi una progettazione dell’opera, anche sotto il profilo del finanziamento,

sarebbe coerente con il principio costituzionale di correlazione tra funzioni e

risorse, non essendo concepibile porre a totale carico del comune, sia dal punto

di vista dell’onere economico, che pianificatorio, progettuale ed esecutivo, la

realizzazione di interventi strutturali senza alcuna collaborazione da parte degli

altri enti interessati.

Peraltro gli atti impugnati andavano proprio nel senso di richiedere una

collaborazione all’ente proprietario: tuttavia, il semplice accenno alla necessità

di un intervento, quanto meno a titolo di mera collaborazione e di concertazione,

nella gestione dei beni demaniali marittimi, ha indotto l’Agenzia del demanio

all’impugnazione.

Il richiamo fatto dal Tar al parere del Consiglio di Stato, reso nell’ambito di un

ricorso straordinario, sarebbe inconferente atteso che nella fattispecie ivi in

esame si trattava di opere a difesa dell’abitato dall’erosione marina, mentre nel

caso in esame si tratta di opere necessarie alla conservazione degli stessi beni

demaniali e a garantire la sicurezza di chi vi acceda nonché la sicurezza della

navigazione marittima in prossimità dei manufatti che necessitano di

manutenzione.

2) Violazione e/o falsa applicazione artt. 3, 4 e 7 legge n. 59/1197; violazione e/o

falsa applicazione artt. 7, 88 e 89 d.lgs. 112/1998; violazione e/o falsa

applicazione artt. 5, 16 e 17 legge regionale Liguria n. 13/1999; violazione e/o

falsa applicazione art. 119, commi 1, 4, 5 e 7 cost.; violazione e/o falsa

applicazione art. 117, comma 1, lettera g) cost..

L’interpretazione proposta con la pronuncia impugnata sarebbe errata anche

sotto altri profili, anche di rilevanza costituzionale, quale quello di correlazione

fra funzioni e risorse sicchè, per il principio di autonomia finanziaria dei comuni

espressamente declinato dall’art. 119 della costituzione, ad ogni trasferimento di

funzioni deve corrispondere un adeguato trasferimento (o un’attribuzione) di

risorse economico-finanziarie per farvi fronte.

Richiama in proposito alcune sentenze della corte costituzionale (n. 73 del 2023;

n. 145 del 2008; n. 29 del 2004; n. 138 del 1999 e n. 222 del 1994) secondo cui

le norme di legge che consentono operazioni istituzionali di tal fatta sono da

considerare costituzionalmente illegittime, in quanto lesive del “principio di

correlazione fra funzioni e risorse”, nonché del “principio fondamentale del

coordinamento della finanza pubblica” e del “principio dell’equilibrio dei

bilanci pubblici” declinati dall’art. 117, lettera e), e dall’art. 119, commi 1 e 7,

della costituzione (Corte cost., n. 52 del 2010, nn. 139 e 237 del 2009, e n. 417

del 2005; nonché 217 del 2012 e nn. 82, 176, 238, 239, 263, 272 e 273 del

2015).

In via subordinata l’appellante prospetta l’illegittimità costituzionale della

normativa regionale ove interpretata nel senso voluto dal Tar.

L’Agenzia del demanio si difende sostenendo la correttezza dell’interpretazione

fornita dal Tar, alla luce della normativa vigente e l’inconferenza del richiamo

dell’appellante al parere del Consiglio di Stato sez. II, 22 febbraio 2012, n. 1212.

4. Per un corretto inquadramento della questione è utile riportare il quadro

normativo di riferimento.

Il decreto del Presidente della Repubblica del 24 luglio 1977, n. 616, all’art. 59,

stabilisce che «Sono delegate alle regioni le funzioni amministrative sul litorale

marittimo, sulle aree demaniali immediatamente prospicienti, sulle aree del

demanio lacuale e fluviale, quando la utilizzazione prevista abbia finalità

turistiche e ricreative. Sono escluse dalla delega le funzioni esercitate dagli

organi dello Stato in materia di navigazione marittima, di sicurezza nazionale e

di polizia doganale.

La delega di cui al comma precedente non si applica ai porti e alle aree di

preminente interesse nazionale in relazione agli interessi della sicurezza dello

Stato e alle esigenze della navigazione marittima. L'identificazione delle aree

predette è effettuata, entro il 31 dicembre 1978, con decreto del Presidente del

Consiglio dei Ministri, di concerto con i Ministri per la difesa, dei trasporti e

della navigazione e per le finanze sentite le regioni interessate. Col medesimo

procedimento l'elenco delle aree predette può essere modificato».

Il decreto legislativo del 31 marzo 1998, n. 112, all’art. 89, rubricato “Funzioni

conferite alle regioni e agli enti locali”, per quanto rileva ai fini del giudizio,

dispone:

«1. Sono conferite alle regioni e agli enti locali, ai sensi dell'articolo 4, comma

1 della legge 15 marzo 1997, n. 59, tutte le funzioni non espressamente indicate

nell'articolo 88 e tra queste in particolare, sono trasferite le funzioni relative:

a) alla progettazione, realizzazione e gestione delle opere idrauliche di qualsiasi

natura;

b) alle dighe non comprese tra quelle indicate all'articolo 91, comma 1;

c) ai compiti di polizia idraulica e di pronto intervento di cui al regio decreto 25

luglio 1904, n. 523 e al regio decreto 9 dicembre 1937, n. 2669, ivi comprese

l'imposizione di limitazioni e divieti all'esecuzione di qualsiasi opera o

intervento anche al di fuori dell'area demaniale idrica, qualora questi siano in

grado di influire anche indirettamente sul regime dei corsi d'acqua;

d) alle concessioni di estrazione di materiale litoide dai corsi d'acqua;

e) alle concessioni di spiagge lacuali, superfici e pertinenze dei laghi;

f) alle concessioni di pertinenze idrauliche e di aree fluviali anche ai sensi

dell'articolo 8 della legge 5 gennaio 1994, n. 37;

g) alla polizia delle acque, anche con riguardo alla applicazione del testo unico

approvato con regio decreto 11 dicembre 1933, n. 1775;

h) alla programmazione, pianificazione e gestione integrata degli interventi di

difesa delle coste e degli abitati costieri;

i) alla gestione del demanio idrico, ivi comprese tutte le funzioni amministrative

relative alle derivazioni di acqua pubblica, alla ricerca, estrazione e

utilizzazione delle acque sotterranee, alla tutela del sistema idrico sotterraneo

nonché alla determinazione dei canoni di concessione e all'introito dei relativi

proventi, fatto salvo quanto disposto dall'articolo 29, comma 3, del presente

decreto legislativo;

l) alla nomina di regolatori per il riparto delle disponibilità idriche qualora tra

più utenti debba farsi luogo delle disponibilità idriche di un corso d'acqua sulla

base dei singoli diritti e concessioni ai sensi dell'articolo 43, comma 3, del testo

unico approvato con regio decreto 11 dicembre 1933, n. 1775. Qualora il corso

d'acqua riguardi il territorio di più regioni la nomina dovrà avvenire di intesa

tra queste ultime».

Il decreto legislativo del 30 luglio 1999, n. 300, all’art. 65 declina come segue le

attribuzioni dell’Agenzia del demanio:

«1. All'agenzia del demanio è attribuita l'amministrazione dei beni immobili

dello Stato, con il compito di razionalizzarne e valorizzarne l'impiego, di

sviluppare il sistema informativo sui beni del demanio e del patrimonio,

utilizzando in ogni caso, nella valutazione dei beni a fini conoscitivi ed

operativi, criteri di mercato, di gestire con criteri imprenditoriali i programmi di

vendita, di provvista, anche mediante l'acquisizione sul mercato, di utilizzo e di

manutenzione ordinaria e straordinaria di tali immobili. All'agenzia è altresì

attribuita la gestione dei beni confiscati.

2. L'agenzia può stipulare convenzioni per le gestioni dei beni immobiliari con

le regioni gli enti locali ed altri enti pubblici. Può avvalersi, a supporto delle

proprie attività estimative e sulla base di apposita convenzione, dei dati forniti

dall'osservatorio del mercato immobiliare dell'agenzia del territorio.

2-bis. L'Agenzia del demanio è dotata di un proprio patrimonio, costituito da un

fondo di dotazione e dai beni mobili ed immobili strumentali alla sua attività.

Con decreto del Ministro dell'economia e delle finanze sono individuati i beni

che costituiscono il patrimonio iniziale».

Infine, la legge regionale della Liguria del 28 aprile 1999, n. 13, all’art. 5,

inserito nel capo II, avente ad oggetto “funzioni in materia di protezione e

osservazione della costa e ripascimento degli arenili”, individua come segue le

competenze dei comuni:

«a) l'approvazione degli interventi di difesa della costa e per il ripascimento

degli arenili;

b) l'attuazione diretta degli interventi stagionali di ripascimento volti a

ripristinare i profili costieri precedenti agli eventi erosivi, salvo eventuale

rivalsa nei confronti del concessionario inadempiente;

c) l'attuazione degli interventi in materia di difesa degli abitati dall'erosione

marina;

d) la pulizia delle spiagge non affidate in concessione;

e) la raccolta e pulizia dei rifiuti spiaggiati nelle zone fruite a scopi di

balneazione qualora tale onere non sia posto a carico dei concessionari della

spiaggia;

f) l'individuazione e la delimitazione delle acque destinate all'allevamento e alla

raccolta dei molluschi nonchè il monitoraggio della qualità delle stesse.

1bis. Le funzioni relative all'autorizzazione all'immersione in mare di materiali

per gli interventi stagionali di ripascimento della fascia costiera, conferite ai

Comuni dalla legislazione regionale vigente alla data di entrata in vigore del

decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152 (norme in materia ambientale) sono

confermate in capo ai medesimi enti e con effetti dalla data di entrata in vigore

dello stesso decreto legislativo».

A seguire, all’art. 10, inserito nel capo III, avente ad oggetto “porti e demanio

marittimo”, dispone che «1. Sono di competenza dei Comuni le funzioni relative:

a) alla progettazione ed esecuzione degli interventi di costruzione, bonifica e

manutenzione, fatta eccezione per attività di escavazione di spettanza dei

concessionari, dei porti di rilievo regionale e interregionale nonchè delle opere

di edilizia a servizio dell'attività portuale;

b) al rilascio e rinnovo di concessioni di beni del demanio marittimo in ambito

portuale;

c) al rilascio e rinnovo, sulla base delle indicazioni del Piano di utilizzazione

delle aree del demanio marittimo e del Progetto di utilizzo comunale delle aree

demaniali marittime, di concessioni relative a beni del demanio marittimo e a

zone del mare territoriale per finalità diverse da quelle di approvvigionamento

di fonti di energia fuori dell'ambito portuale;

d) al rilascio dell'autorizzazione all'escavazione dei fondali in ambito portuale;

e) alla vigilanza sulle aree demaniali marittime, intendendosi per tali le funzioni

di polizia amministrativa inerenti il rispetto delle ordinanze comunali

sull'utilizzo del demanio, nonché l'esercizio dei poteri di controllo sulla

rispondenza delle modalità di utilizzazione delle aree demaniali marittime alla

normativa statale e regionale in materia e sulla conforme realizzazione degli

interventi posti a carico dei concessionari rispetto al titolo demaniale rilasciato,

ivi compresa l'osservanza dell'obbligo per i titolari delle concessioni demaniali

di garantire il libero e gratuito accesso e transito per il raggiungimento della

battigia antistante l'area ricompresa nella concessione».

5. La vicenda all’esame del Collegio si intreccia con la nota vicenda del

conferimento di funzioni amministrative sul demanio marittimo e nei porti di cui

all’art. 105, comma 1, del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112, come

modificato dalla legge 16 marzo 2001, n. 88.

Per cui è necessario ripercorrere brevemente la storia del conferimento di

funzioni amministrative alle regioni nella materia del demanio marittimo,

secondo l’utile ricostruzione contenuta nel parere dell’Adunanza della

Commissione speciale del Consiglio di Stato, sez. II, del 22 febbraio 2012, n.

1212/2011.

Sin dall’entrata in vigore del codice della navigazione del 1942, si è chiaramente

delineata una summa divisio nei compiti pubblici attinenti il demanio marittimo

fra i profili gestionali dei beni demaniali in esame ed i profili c.d. dominicali,

attinenti cioè la connotazione degli stessi beni come beni appartenenti in

proprietà allo Stato.

In sostanza si è sempre chiaramente distinto, nel sistema, fra titolarità ed

appartenenza; proprietà e gestione dei beni pubblici.

La gestione è stata investita dal processo di trasferimento di funzioni alle regioni

ed agli enti locali, mentre la situazione dominicale è rimasta in capo allo Stato.

Analizzando la gestione, va rilevato che fino al 1977 la gestione del demanio

marittimo è stata esclusivamente di competenza dello Stato (assieme alla

proprietà dei beni in capo all’amministrazione finanziaria).

La gestione del demanio era esercitata dal Ministero della marina mercantile ai

sensi dell’art. 30 del codice della navigazione.

Il citato articolo del codice qualifica tale gestione come regolamentazione

dell’“uso” del demanio, mentre l’art. 32, ultimo comma, demanda all’allora

Ministero delle finanze, nella sua qualità di proprietario dei beni, la tutela in

giudizio per le controversie.

A partire dal decreto del Presidente della Repubblica del 24 luglio 1977 n. 616

(articolo 59) di attuazione della legge 22 luglio 1975 n. 382, e a seguito di

successive modifiche normative, le competenze gestionali dello Stato, prima

distribuite tra il suddetto Ministero della marina mercantile e l’Autorità

marittima periferica, sono state progressivamente ridotte a favore delle regioni e,

sussidiariamente, degli enti locali.

Con il suddetto provvedimento venivano delegate alle regioni le funzioni

amministrative sul litorale marittimo e sulle aree immediatamente prospicienti e

quindi anche sul mare adiacente alle coste, quando l’utilizzazione prevista

avesse finalità “turistiche e ricreative” e venivano escluse dalla delega le

funzioni, da esercitarsi da organi dello Stato, in materia di navigazione

marittima, di sicurezza nazionale e di polizia doganale.

La delega non riguardava i porti e le aree di preminente interesse nazionale in

relazione alla sicurezza dello Stato ed alle esigenze della navigazione marittima.

Tali aree vennero identificate, sia pure con ritardo, con il decreto del Presidente

del Consiglio dei ministri del 21 dicembre 1995.

Fino al 1996, quindi, di fatto la delega alle regioni non è stata operativa e le

funzioni amministrative relative al demanio marittimo sono state svolte dalle

autorità marittime statali.

Con il decreto legislativo n. 112 del 1998, di attuazione della legge delega n. 59

del 1997, è stato stabilito il conferimento generale alle regioni ed agli enti locali,

purché non attribuite alle autorità portuali, delle funzioni amministrative relative

al demanio marittimo (art. 105, comma 2, lett. l) ed alle zone di mare territoriale

per le finalità diverse da quelle di approvvigionamento di fonti di energia.

In pratica sono state escluse dal trasferimento alle regioni le funzioni da

esercitarsi nei porti finalizzati alla difesa militare ed alla sicurezza dello Stato,

nei porti di rilevanza economica nazionale ed internazionale, nonché nelle aree

di preminente interesse nazionale individuate con il citato dpcm 21 dicembre

1995 (art. 9, legge 16 marzo 2001 n. 88) mentre, a partire dal 1° gennaio 2002,

sono state conferite alle regioni le funzioni amministrative nei porti di rilevanza

regionale ed interregionale.

In conseguenza di tale assetto la gestione del demanio marittimo spetta in via

residuale allo Stato e in via principale alle amministrazioni regionali e comunali,

mentre la proprietà dei beni resta unicamente in capo allo Stato, in relazione alle

caratteristiche della demanialità e, per esso, all’amministrazione finanziaria che

la esercita attraverso l’Agenzia del demanio.

6. Alla luce del delineato quadro normativo e della riportata ricostruzione delle

vicende normative inerenti il trasferimento di funzioni in subjecta materia,

risulta che le funzioni di programmazione e attuazione di taluni interventi sul

demanio marittimo spetta ai comuni.

Ciò anche sul presupposto che ai comuni sono attribuite, altresì, funzioni di

gestione e di vigilanza sullo stesso demanio.

Nel caso di specie l’ordinanza impugnata in primo grado concerne l’interdizione

all'accesso e all'utilizzo di un tratto di litorale, posto a mare del muro di

contenimento di una strada provinciale, per la situazione di potenziale pericolo

dovuto al dissesto e degrado della scogliera in massi naturali.

Avverso tale ordinanza l’Agenzia del demanio è insorta non per la parte recante

l’ordine interdittivo che non la coinvolge, ma per la parte in cui il comune

“adombra” che i lavori di ripristino e di messa in sicurezza dell’area dissestata

spetti all’Agenzia del demanio, ente dello Stato in capo al quale è stata

mantenuta la proprietà dei beni demaniali.

La tesi propugnata dall’Agenzia del demanio è, in estrema sintesi, che lo Stato

sia soltanto proprietario dei beni del demanio marittimo, mentre le funzioni di

vigilanza, gestorie e manutentive spetterebbero ai comuni, con conseguente

esclusione di qualsivoglia competenza dell’Agenzia, anche con riferimento a

interventi di manutenzione, anche straordinaria, di beni appartenenti al demanio

marittimo.

Il Tar Liguria ha sostanzialmente accolto questa tesi richiamando «quanto

statuito in analoga questione» dal Consiglio di Stato, in sede di decisione di

ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, con parere n. 1976 del

2020, in atti, secondo cui «premesso che l'articolo 823, comma 2, cod. civ., con

riguardo al soggetto pubblico titolare del potere di tutela dei beni che fanno

parte del demanio, non menziona lo Stato, ma fa generico riferimento alla

"autorità amministrativa", la Sezione osserva che, ai sensi dell'articolo 89,

comma 1, lettera h), del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112, sono state

conferite alle regioni ed agli enti locali le funzioni relative "alla

programmazione, pianificazione e gestione integrata degli interventi di difesa

delle coste e degli abitati costieri”, così come ulteriormente specificato

dall'articolo 5, comma 1, lettera c), della legge regionale della Liguria 28 aprile

1999, n. 13, che assegna espressamente alla competenza dei Comuni

"l'attuazione degli interventi in materia di difesa degli abitati dall'erosione

marina", senza che — ai fini che qui interessano — abbia alcun rilievo il

maggiore o minore impegno economico per la realizzazione delle opere in

questione, né la natura di manutenzione ordinaria o straordinaria delle opere

stesse, spettando comunque ai Comuni l'esecuzione delle attività di difesa degli

abitati dal fenomeno dell'erosione marina; inoltre — come fondatamente

rilevato dall'Agenzia del Demanio nella gravata nota — sulla base della citata

normativa il Demanio stesso risulta spogliato del potere di manutenzione e di

intervento diretto sui beni del demanio marittimo, con conseguente inidoneità

della qualifica di mero proprietario ai fini della sussistenza del potere di

custodia».

7. Ritiene il Collegio che il parere richiamato non abbia riguardato una “analoga

questione”, come opinato dal Tar: in quel caso si trattava, infatti, di ricorso

proposto da un condominio, ubicato su di una collina a picco sul mare, il quale,

esponendo di aver realizzato negli anni, nelle aree di sua proprietà, vari

interventi manutentivi volti a mitigare i fenomeni di erosione e di frana

superficiale e che il tratto della costa sottostante, di proprietà demaniale, era

stato interessato da una forte azione erosiva marina, che ha provocato lo

scalzamento del piede della scarpata e rilevanti fenomeni di smottamenti della

parete, nonché di aver realizzato, a seguito di ordinanza del sindaco, gli

interventi prescritti per la messa in sicurezza dell’area per le aree di sua

proprietà, ha impugnato la nota con la quale l’Agenzia del demanio, in riscontro

alla sua diffida, ha declinato la propria competenza in favore degli enti locali,

con riguardo alla realizzazione delle opere a difesa della costa e degli abitati.

8. La vicenda all’esame del Collegio, viceversa, presenta tratti del tutto

peculiari.

Innanzitutto si tratta di controversia fra pubbliche amministrazioni avente ad

oggetto una sorta di conflitto negativo di competenza in ordine a interventi di

manutenzione straordinaria da attuare ai fini della messa in sicurezza di beni

demaniali (segnatamente di un tratto di litorale marittimo); in secondo luogo si

tratta di beni che si trovano in condizioni di dissesto da epoca antecedente agli



tratta di beni che si trovano in condizioni di dissesto da epoca antecedente agli

interventi normativi che hanno trasferito ai comuni le funzioni amministrative

relative al demanio marittimo.

Non va trascurato, infatti, che l’ordinanza per cui è causa è stata adottata dal

comune in sostituzione di una ordinanza di analogo contenuto adottata nel 1997

dalla Capitaneria di porto di Genova, quando le competenze in materia

demaniale erano ancora in capo all’ente proprietario o, al più, potevano ritenersi

trasferite alle regioni in virtù delle disposizioni del decreto n. 616 del 1977.

Ne discende che al comune non è imputabile alcuna responsabilità in ipotesi

derivante da omessa vigilanza o manutenzione, essendosi il dissesto verificato,

come già visto, in epoca risalente.

A ciò va aggiunto che, nel caso di specie, non si tratta di interventi a “difesa

degli abitati dall'erosione marina”, bensì di interventi, da attuare direttamente su

beni naturali del demanio (tratto di spiaggia danneggiato da un movimento

franoso della scarpata soprastante), che non incidono su beni di proprietà

comunale e non paiono impattare sull’abitato.

9. Ritiene il Collegio che la querelle insorta fra le due amministrazioni, nel

peculiare caso di specie, debba essere risolta interpretando la normativa di

settore alla luce dei principi generali.

In questa prospettiva risulta pertinente il richiamo della difesa comunale all’art.

89, comma 1, del d.lgs. 112/1998 che, alla lettera h), conferisce alle regioni ed

agli enti locali le funzioni relative alla programmazione, pianificazione e alla

“gestione integrata” degli interventi di difesa delle coste e degli abitati costieri.

Non altrettanto pertinente è il richiamo al citato parere di questo Consiglio n.

1212 del 2012, nel quale è vero che si afferma che, dalla distinzione fra profili

gestionali e dominicali, consegue che non rientrano esclusivamente nella

gestione le attività ed i provvedimenti che influiscono sull’estensione fisica dei

beni, trattandosi di attività che attengono alla situazione proprietaria, ma i

suddetti principi sono stati enunciati con riferimento ad una fattispecie concreta

avente ad oggetto la demolizione un bene immobile demaniale pericolante:

ipotesi che, con tutta evidenza, non ricorre nel caso di specie.

Nella fattispecie in esame, viceversa, date le caratteristiche del bene sul quale si

deve intervenire, è pressochè imprescindibile il coinvolgimento “multilivello” di

tutte le amministrazioni interessate ai fini della individuazione, progettazione e

gestione integrata degli interventi più opportuni da porre in essere per rimuovere

la situazione di dissesto nonché quella di pericolo, salvaguardando al contempo

l’integrità del profilo costiero con particolare attenzione ai profili ambientali e

paesaggistici.

Fra le amministrazioni chiamate a farsi “parte diligente” nella cogestione

dell’intervento va annoverata senz’altro “anche” (e non “solo” come

sembrerebbe opinare il comune nell’ordinanza) l’Agenzia del demanio, la quale,

attesa la sua indiscussa qualità di ente proprietario del bene, non può, in ragione

del trasferimento delle funzioni gestorie ai comuni, per ciò solo ritenersi

spogliata di tutte le facoltà dominicali e deresponsabilizzata in ordine a

qualunque tipologia di intervento, anche tenuto conto che quelli da porre in

essere sono interventi di tipo strutturale che, andando ad incidere sulla

consistenza fisica del bene del demanio naturale, necessitano di “concertazione”

quanto alla scelta progettuale e ai materiali da utilizzare per rendere l’operazione

di minimo impatto visivo e ambientale.

10. Va da sé che, nell’ambito del modulo procedimentale che dovrà essere

avviato, le amministrazioni interessate e a tal fine da coinvolgersi, ivi compresa

l’Agenzia del demanio, potranno e dovranno vagliare anche gli aspetti relativi

all’impegno economico che siffatto intervento comporta ed eventualmente

individuare una soluzione condivisa per farvi fronte.

Sul punto, l’argomentazione del comune appellante secondo cui al trasferimento

di funzioni deve corrispondere un adeguato e correlato trasferimento di risorse,

pur astrattamente condivisibile, non è suscettibile di vaglio se non limitatamente

al principio, dal momento che non risulta allegata né dimostrata l’entità dei

trasferimenti ricevuti contestualmente al trasferimento di funzioni e la relativa

destinazione di bilancio, né è prospettata l’entità dell’esborso che il comune

dovrebbe sostenere per attuare l’intervento, la cui consistenza e le cui

caratteristiche, tutte ancora da elaborare, non hanno avuto ingresso nel presente

giudizio.

11. Ne discende che l’ordinanza impugnata in primo grado, nella parte in cui è

stata fatta oggetto di censura da parte dell’Agenzia del demanio, lungi dal

radicare competenze esclusive in capo all’Agenzia, non può che essere

considerata come mera espressione della volontà del comune di coinvolgerla,

unitamente alle altre amministrazioni interessate, con lo spirito di leale

collaborazione che deve animare i rapporti fra amministrazioni, nell’instaurando

procedimento per l’adozione di una soluzione concordata.

Intesa in questa accezione, risulta immune da vizi l’ordinanza nella parte in cui

testualmente afferma che “In ragione delle diverse competenze in materia è

necessario verificare congiuntamente tra gli Uffici del Comune e gli Uffici

Operativi dell'Agenzia del Demanio la tipologia e la tempistica dei lavori

necessari”.

Alla stregua delle considerazioni che precedono, l’appello deve essere accolto e,

per l’effetto, il ricorso introduttivo deve essere respinto con la precisazione che

l’ordinanza impugnata in primo grado conserva la propria efficacia nei sensi e

nei limiti di cui in motivazione.

12. In ragione della novità delle questioni trattate, possono essere integralmente

compensate fra le parti le spese del doppio grado di giudizio.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale, sezione settima, definitivamente

pronunciando sull'appello, come in epigrafe proposto, lo accoglie nei sensi e nei

limiti di cui in motivazione.

Compensa le spese del doppio grado di giudizio.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio del giorno 1 ottobre 2024, con

l'intervento dei magistrati:

Marco Lipari, Presidente

Fabio Franconiero, Consigliere

Daniela Di Carlo, Consigliere

Raffaello Sestini, Consigliere

Laura Marzano, Consigliere, Estensore
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