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Introduzione

“Per la loro vasta estensione, per il loro cospicuo valore economico
e per le loro molteplici utilizzazioni, i beni pubblici destinati dal legislatore
alla navigazione marittima costituiscono la categoria piu importante del
demanio statale: il demanio marittimo” (*). Con queste parole si apre uno
dei primi studi specifici e approfonditi dedicato ai beni demaniali marittimi,
risalente alla meta degli anni sessanta, suscitato segnatamente
dall'esigenza di colmare una grave lacuna (?) della scienza giuridica
rispetto ad una categoria, quella del demanio marittimo, la cui disciplina,
portata inizialmente dal codice della navigazione e dal relativo regolamento
di esecuzione (%), ha rappresentato un punto di riferimento di carattere
generale nello sviluppo dell’ordinamento giuridico del demanio e degli studi

relativi alla demanialita, fino a quando gli interventi normativi susseguitisi

(*) Cosi D. Gaeta, Il demanio marittimo, Milano, 1965, p. 1.

(2) Le monografie in materia di demanio marittimo non sono numerose. Detto tema &
stato, infatti, affrontato segnatamente nell’ambito degli studi dedicati piu in generale alla
proprieta, ai beni pubblici e al demanio, mentre pochi sono i contributi monografici
dedicati al demanio marittimo. In proposito, si vedano V. Vallario, Il demanio marittimo,
Milano, 1970; M. Casanova, Demanio marittimo e poteri locali, Milano, Giuffre, 1986; M.
L. Corbino, Il demanio marittimo. Nuovi profili funzionali, Milano, 1990; A. D'Amico
Cervetti, Demanio marittimo e assetto del territorio, Milano, 1983; N. Greco, B. Murroni,
Demanio marittimo, zone costiere, assetto del territorio, Bologna, 1980.

() Linserimento della disciplina del demanio marittimo nel codice della navigazione
rispondeva a una precisa scelta teorica, che ha ricostruito il diritto della navigazione
come disciplina concernente tutti gli aspetti inerenti alla navigazione, ivi compresi quelli
relativi ai beni strumentali e necessari alla stessa. In proposito, cfr., A. Xerri (a cura di),
Profili di diritto della navigazione, Napoli, 2003, p. 5, che, a fronte dell’evoluzione
concettuale subita dal diritto della navigazione, ritiene che “la tematica dei beni pubblici
destinati o funzionalizzati alla navigazione rientra a pieno titolo nell'oggetto della
materia”, secondo la concezione che, pur affermando l'autonomia della stessa, “ne
espande l'oggetto sul criterio dell’accessorieta di norme (prevalentemente di diritto
pubblico) a quelle relative all’esercizio [della nave]”; M. Casanova, Il demanio marittimo,
in A. Antonini (coordinato da), Trattato breve di diritto marittimo, vol. |, Principi, Soggetti,
Beni, Attivita, Milano, 2007, p. 215, secondo cui la materia demanio marittimo & oggi
scissa, non facendo piu parte del diritto della navigazione tutta la normativa relativa al
demanio costiero, devoluto al sistema regionale e comunale e rientrante in altre branche
del diritto; resterebbe nell’ambito del diritto della navigazione la normativa che attiene alle
aree di preminente interesse nazionale, di pertinenza dello Stato) e quella relativa ai
porti.



negli anni ne hanno determinato la progressiva scomposizione, facendo
perdere alla disciplina codicistica la menzionata centralitd (%). Detto
“mosaico di norme” (°) & scaturito segnatamente dall’esigenza di far fronte,
in maniera piu adeguata, ai bisogni che a mano a mano sono maturati nella
realta sociale e alla nuova dimensione assunta da interessi ulteriori rispetto
a quelli tradizionalmente implicati nell’utilizzo del demanio marittimo.

La rilevante connotazione economica acquisita da quest'ultimo ha
determinato, poi, la necessita di una proficua utilizzazione dello stesso,
mentre il processo di privatizzazione e dismissione generalizzate dei beni
pubblici, attuato dalla legislazione a partire dagli anni Novanta,
essenzialmente per ragioni di risanamento della finanza pubblica, ha
indotto la dottrina a prospettare la possibilita del passaggio alla titolarita
privata anche dei beni demaniali marittimi (°).

In questo complicato contesto normativo e dottrinale si € innestato,
accrescendone la complessita e la problematicita, il processo di
trasferimento alle autonomie territoriali delle funzioni amministrative, che ha
interessato la disciplina di alcuni tipi di beni pubblici, ivi compresi i beni
demaniali marittimi, ed €& culminato nella riforma del titolo V della
Costituzione. Tale fattore ha determinato un’ulteriore scomposizione del
regime giuridico dei beni in questione, in quanto ne ha svincolato la
gestione amministrativa dall'appartenenza, comportando, cosi, una

“rottura” del sistema tradizionale, che si connotava per un generale

(*) Sul punto, si veda F. Benvenuti, Il demanio marittimo tra passato e futuro, in Riv. dir.
nav., 1965, Il, 154,

(°) L’espressione si legge in A. D’Amico Cervetti, Demanio marittimo e assetto del
territorio, cit., p. 7.

(®) In proposito, si vedano M. Olivi, Profili evolutivi dei beni demaniali marittimi, intervento
alla Tavola rotonda sul tema Forme di tutela e profili sostanziali nel diritto marittimo
contemporaneo, Venezia, 7 novembre 2003, in Dir. mar., 2004, p. 370, secondo cui “i
beni del demanio marittimo, che in base all'art. 822 del cod. civ. appartengono allo Stato,
potrebbero in base all’attuale legislazione appartenere alla Patrimonio S.p.a.”. Lo stesso
Autore non manca di ricordare “l'allarme sociale che ha suscitato la previsione della
Patrimonio s.p.a.”. Cfr., anche, M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a
destinazione pubblica, Milano, 2004, p. 107 e p. 163 e M. Renna, Beni pubblici (voce), in
S. Cassese (diretto da), Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006, p. 723.



parallelismo tra titolarita del bene e titolarita delle funzioni esercitate sullo
stesso ().

Questo € il complesso scenario che fa da sfondo al presente studio,
reso ancor piu complicato dalla presenza di una normativa settoriale
largamente superata, dallassenza di recenti studi monografici sul tema,
nonché dalla crisi che sta attraversando la definizione in chiave soggettiva
dei beni pubblici, nel cui novero rientrano i beni demaniali marittimi.

L'indagine dara brevemente atto, innanzitutto, di detta crisi,
ripercorrendo per sommi capi il dibattito scientifico che ne e scaturito e
analizzandone le implicazioni in materia di demanio marittimo.

L’analisi procedera, poi, attraverso la ricognizione delle varie
tipologie morfologiche di beni che compongono il demanio marittimo, dalla
quale emergeranno la mancanza di indicazioni normative in merito alla
definizione delle stesse e la variabilita della relativa consistenza.

Si tracceranno, quindi, le ricostruzioni operate in dottrina e in
giurisprudenza in merito agli elementi ritenuti necessari per I'identificazione
dei beni in discorso. Di tali criteri, si esaminera, in particolare, quello
finalistico-funzionale dell'idoneita a soddisfare i pubblici usi del mare. Si
pud anticipare fin d'ora come i beni demaniali marittimi siano
potenzialmente idonei a realizzare una serie indeterminata di interessi
pubblico-sociali collegati al mare, i c.d. pubblici usi del mare, che
gradualmente emergono e si attualizzano con l'evoluzione storica e socio-
economica, costituendo una categoria aperta, dinamica e stratificata, il cui
stretto legame con i beni in discorso conferisce a questi ultimi una

connotazione del tutto particolare rispetto agli altri beni demaniali.

() La normativa precedente alla riforma del titolo V della Costituzione non prevede,
infatti, una separazione generale tra appartenenza del bene ed esercizio delle funzioni
sullo stesso, ma solo per funzioni e materie determinate. Sul punto, cfr. M. Olivi, Beni
demaniali ad uso collettivo. Conferimento di funzioni e privatizzazione, Padova, 2005, p.
9.



Si porra in luce, inoltre, come la considerazione degli interessi
coinvolti nell'utilizzazione dei beni demaniali marittimi sia alla base della
distinzione - emersa in dottrina e accolta successivamente dal legislatore -
del demanio marittimo in due categorie, il demanio costiero e il demanio
portuale, le quali, peraltro, non inficiano l'unitarieta del sistema dei beni
demaniali marittimi, ponendosi per entrambe, di massima, le medesime
problematiche e le stesse possibili soluzioni.

L’'indagine proseguira con la ricostruzione dei tratti salienti del
regime giuridico dei beni demaniali marittimi, di cui si esamineranno, in
particolare, le c.d. vicende della demanialita, nonché le forme di
utilizzazione e di tutela. La menzionata ricognizione mettera in luce
I'essenzialita del collegamento di tali beni con i pubblici usi del mare e
'incidenza dell'evoluzione e delllampliamento delle utilizzazioni del
demanio marittimo sulle teorizzazioni in materia di usi demaniali.

Alla luce di tale evoluzione, si porra il problema dell'effettiva
rispondenza delle norme del codice della navigazione e del relativo
regolamento di esecuzione alle nuove esigenze emerse dalla realta sociale
e ci si soffermera, in particolare, sull'istituto della concessione demaniale
marittima, la cui disamina evidenziera la sopravvenuta inadeguatezza del
sistema codificato a regolare compiutamente listituto, a fronte dell’attuale
varieta dei pubblici usi del mare (che implicano il ricorso a differenti
tipologie concessorie), delle norme e principi di matrice comunitaria (che
iImpongono procedure trasparenti e concorrenziali) e delle esigenze di
valorizzazione e di proficua gestione dei beni medesimi.

Si delineera, infine, il processo di riallocazione di compiti e funzioni
sul demanio marittimo tra Stato e autonomie territoriali, di cui si
ripercorreranno le tappe principali, focalizzando l'attenzione segnatamente
su uno tra i profili di maggiore interesse, quello concernente il rapporto tra
'appartenenza dei beni del demanio marittimo e la titolarita delle funzioni

amministrative sugli stessi. Si mostrera come I'analisi della giurisprudenza



costituzionale conduce ad escludere il necessario parallelismo tra titolarita
delle funzioni amministrative conferite e proprietd dei beni strumentali
all'esercizio delle stesse, impedendo di trarre, anche in relazione ai beni
del demanio marittimo, conseguenze automatiche dal conferimento di
compiti amministrativi alle regioni e agli enti locali.

La disamina compiuta in ordine agli interessi sottesi ai pubblici usi
del mare, alla cui soddisfazione i beni demaniali marittimi sono deputati,
evidenziando la valenza e la portata di detti interessi, fornira la chiave di
lettura per risolvere la dibattuta questione relativa al permanere della

titolarita dominicale di detti beni in capo allo Stato.



Capitolo I: Il demanio marittimo.

1) Beni pubblici e demanio marittimo.

L'evidenziata tendenza alla frammentazione della categoria del
demanio marittimo e alla dispersione del relativo regime giuridico € un
fenomeno registratosi, peraltro, con riguardo all'intera materia dei beni
pubblici. Alla normativa di carattere generale concernente detti beni, recata
segnatamente dal codice civile, si sono, infatti, affiancate e sovrapposte
regolamentazioni settoriali, che hanno determinato una diversificazione del
regime applicabile ai beni demaniali, rendendo sempre piu problematica la
ricostruzione in termini wunitari della locuzione “beni pubblici” e
determinando la crisi della bipartizione codicistica “demanio — patrimonio
indisponibile”, di cui la scienza giuridica aveva, del resto, subito evidenziato
la valenza meramente descrittiva e le incoerenze, sia interne a ciascuna

figura, sia risultanti dal reciproco confronto ().

() Sul punto, cfr. M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione
pubblica, cit., p. 25, secondo cui “si potrebbe dire, quindi, che al posto di un regime
demaniale unitario esista una pluralita di regimi demaniali”. In merito alla crisi della
categoria dei beni pubblici e al processo di privatizzazione degli stessi, la dottrina &
copiosa. Si vedano M. Olivi, Beni demaniali ad uso collettivo. Conferimento di funzioni e
privatizzazione, cit.,1 e 213; M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a
destinazione pubblica, cit., p. 109; i contributi presenti in Titolarita pubblica e regolazione
dei beni, Annuario 2003 dell’Associazione italiana dei professori di diritto amministrativo,
Milano, 2003; in A. Police (a cura di), | beni pubblici: tutela, valorizzazione e gestione, Atti
del Convegno di studi - Ville Tuscolane, 16-18 novembre 2006, Milano, 2008; in U.
Mattei, E. Reviglio, S. Rodota (a cura di), Invertire la rotta. Idee per una riforma della
proprieta pubblica, Bologna, 2007; Tonoletti, Beni pubblici e concessioni, Padova, 2008,
p. 257; E. Castorina, G. Chiara, Beni pubblici. Artt. 822-830, in Il Codice Civile -
Commentario, fondato da P. Schlesinger e diretto da F. D. Buselli, Milano, 2008, p. 101.
Si vedano, inoltre, A. Lolli, Proprieta e potere nella gestione dei beni pubblici e dei beni di
interesse pubblico, in Dir. amm., 1996, 1, p. 51; N. Gullo, Beni pubblici, in G. Corso, V.
Lopilato (a cura di), Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, Parte speciale,
vol. Il, Milano, 2006, p. 195; M. Arsi, | beni pubblici, in S. Cassese (a cura di) Trattato di
diritto amministrativo, Parte speciale, Tomo I, Milano, 2003, p. 1712; A. Giuffrida,
Patrimonio dello Stato s.p.a. (voce), in Dig. disc. pubbl., aggiornamento, tomo Il, 2008, p.
638; R. Rotigliano, Beni pubblici, reti e la dottrina delle Essential Facilities, in Dir. am.,



Cio ha indotto la dottrina a ritenere ormai superata detta dicotomia e
a tentare nuove ricostruzioni, che tagliando trasversalmente Ila
classificazione portata dal codice civile, hanno inteso valorizzare i profili

sostanziali e oggettivi del regime dei beni pubblici (°). Tra le elaborazioni

2006, n. 4, p. 947; V. Caputi lambrenghi, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse
finanziario, in Dir. amm., 2007, n. 2, p. 165; F. Francario, Privatizzazioni, dismissioni e
destinazione naturale dei beni pubblici, in Dir. amm., 2004, n. 1, p. 89; O. M. Calsolaro,
Riflessi della cartolarizzazione sugli statuti dominicali pubblici, in Foro amm. - Tar, n. 2,
vol. V, 2006, p. 781; C. Ibba, La tipologia delle privatizzazioni, in Giur. comm., 2001, |, p.
484; A. Mari, La Patrimonio dello Stato S.p.A., in Giorn. dir. amm., 2002, n. 8, Ipsoa,
Milano, p. 820; G. Pasquini, La Infrastrutture S.p.A., in Giorn. dir. amm., 2002, n. 8,
Milano, p. 825; D. Sorace, Cartolarizzazione e regime dei beni pubblici, in
www.aedon.mulino.it, 2003, n.1. Si vedano, inoltre, i lavori della Commissione sui beni
pubblici, presieduta da Stefano Rodota e istituita con decreto del Ministro della giustizia
del 21 giugno 2007 (in proposito, si rinvia alla nota 9).

(®) Cfr. M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, cit., p.
20; N. Gullo, Beni pubblici, cit., p. 198. In proposito, si ricorda che I'abbandono della
distinzione formalistica recata dal codice civile e [lintroduzione di una partizione
sostanzialistica sono stati gli obiettivi perseguiti dalla Commissione sui beni pubblici,
presieduta da Stefano Rodota e istituita con decreto del Ministro della giustizia del 21
giugno 2007, i cui lavori hanno condotto alla predisposizione di uno schema di legge
delega per la modifica delle norme del codice civile relative ai beni pubblici, che ha
previsto la “sostituzione del regime della demanialita e della patrimonialita attraverso
I'introduzione di una classificazione dei beni pubblici appartenenti a persone pubbliche,
fondata sulla loro natura e sulla loro funzione in attuazione delle nhorme Costituzionali di
cui allart. 1, comma 2, [artt. 1, 2, 3, 5, 9, 41, 42, 43, 97, 117 della Costituzione] cosi
articolata: 1) beni ad appartenenza pubblica necessaria; 2) beni pubblici sociali; 3) beni
pubblici fruttiferi” (cosi l'art. 1, comma 3, lett. d), dello schema). In particolare, ai sensi
dell'art. 1, comma 3, lett. d), punto 1), dello schema “i beni ad appartenenza pubblica
necessaria sono quelli che soddisfano interessi generali fondamentali, la cui cura
discende dalle prerogative dello Stato e degli enti pubblici territoriali. Non sono né
usucapibili né alienabili. Vi rientrano fra gli altri: le opere destinate alla difesa; le spiagge
e le rade; la reti stradali, autostradali e ferroviarie; lo spettro delle frequenze; gli
acquedotti; i porti e gli aeroporti di rilevanza nazionale ed internazionale. La loro
circolazione puo avvenire soltanto tra lo Stato e gli altri enti pubblici territoriali. Lo Stato e
gli enti pubblici territoriali sono titolari dell’azione inibitoria e di quella risarcitoria. |
medesimi enti sono altresi titolari di poteri di tutela in via amministrativa nei casi e
secondo le modalita che verranno definiti dal decreto delegato”. Si consideri che, a
mente dello schema in parola, alcuni dei beni del demanio marittimo ricadono nella
categoria dei beni comuni (lo schema divide i beni in tre categorie: i beni comuni, i beni
pubblici e i beni privati), “ossia delle cose che esprimono utilita funzionali all'esercizio dei
diritti fondamentali nonché al libero sviluppo della persona. | beni comuni devono essere
tutelati e salvaguardati dall'ordinamento giuridico, anche a beneficio delle generazioni
future. Titolari di beni comuni possono essere persone giuridiche pubbliche o privati. In
ogni caso deve essere garantita la loro fruizione collettiva, nei limiti e secondo le modalita
fissati dalla legge. Quando i titolari sono persone giuridiche pubbliche i beni comuni sono
gestiti da soggetti pubblici e sono collocati fuori commercio; ne e’ consentita la
concessione nei soli casi previsti dalla legge e per una durata limitata, senza possibilita di
proroghe. Sono beni comuni, tra gli altri: i fiumi i torrenti e le loro sorgenti; i laghi e le
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compiute in detta prospettiva, si ricordano segnatamente quella che ha
distinto, all'interno del genus dei “beni con pubblica destinazione”, i “beni di
uso pubblico” dai “beni destinati ad un pubblico servizio” (*9); la
ricostruzione che ha differenziato la “proprieta pubblica collettiva” - di cui fa
parte il demanio marittimo - dalla “proprietd pubblica individuale” (*%);
nonché la posizione che individua nell’'ambito della categoria dei “beni di
interesse pubblico”, i “beni pubblici di interesse pubblico” e i “beni privati di
interesse pubblico” (*?). Un'ulteriore e pill recente elaborazione distingue i
“beni riservati” - che ricomprendono anche i beni demaniali marittimi - dai

“beni a destinazione pubblica” (*3).

altre acque; I'aria; i parchi come definiti dalla legge, le foreste e le zone boschive; le zone
montane di alta quota, i ghiacciai e le nevi perenni; i lidi e i tratti di costa dichiarati riserva
ambientale; la fauna selvatica e la flora tutelata; i beni archeologici, culturali, ambientali e
le altre zone paesaggistiche tutelate. La disciplina dei beni comuni deve essere
coordinata con quella degli usi civici. Alla tutela giurisdizionale dei diritti connessi alla
salvaguardia e alla fruizione dei beni comuni ha accesso chiunque. Salvi i casi di
legittimazione per la tutela di altri diritti ed interessi, all’esercizio dell’azione di danni
arrecati al bene comune € legittimato in via esclusiva lo Stato. Allo Stato spetta pure
I'azione per la riversione dei profitti. | presupposti e le modalita di esercizio delle azioni
suddette saranno definite dal decreto delegato” (cosi I'art. 1, comma 3, lett. c), dello
schema).

(10) S. Cassarino, La destinazione dei beni degli enti pubblici, Milano, 1962, p. 24.

(*YY M. S. Giannini, | beni pubblici, Roma, 1963, p. 12; M. S. Giannini, Diritto pubblico
delleconomia, Bologna, 1977, p. 88, che distingue tra classificazione formale e
sostanziale dei beni pubblici (beni pubblici in senso soggettivo e oggettivo) e precisa che,
ai sensi della seconda, tra i beni pubblici in senso oggettivo rientrano i beni destinati a
fruizione collettiva, tra cui rientrano i beni demaniali marittimi.

(**) Cosi A. M. Sandulli, Beni pubblici (voce), in Enc. Dir., vol. V, Milano, 1959, p. 278; A.
M. Sandulli, Beni pubblici (voce), in Scritti giuridici, 1V. Diritto amministrativo, Napoli,
1990, p. 122. Di recente, si richiama di massima all'impostazione di A. M. Sandulli,
ricostruendo la classificazione dei beni pubblici intorno al concetto di destinazione,
piuttosto che sul versante dellappartenenza, A. Romano Tassone, Relazione di sintesi,
cit., p. 704, che distingue, nelllambito della piu generale categoria dei “beni di uso (o di
interesse) pubblico”, i “beni di uso pubblico” dai “beni di uso privato”. | primi sono
destinati a soddisfare le esigenze di gruppi sociali o collettivita, i cui membri sono posti in
posizioni di eguaglianza rispetto all'accesso al bene (che pud rientrare nella proprieta
della collettivita o nella titolarita di soggetti pubblici o privati); i secondi sono rivolti a
soddisfare, in via esclusiva, le esigenze di un titolare privato, che ne pud disporre in
piena autonomia. In definitiva, secondo I'Autore, la distinzione tra beni pubblici e privati si
fonda sulla prevalenza, nel regime di godimento del bene, delle esigenze collettive,
nell’'un caso, e di quelle individuali, nell’altro.

(**) V. Cerulli Irelli, Proprieta pubblica e diritti collettivi, Padova, 1983, p. 47 e p. 418, che
accanto alle predette categorie pone anche quella dei beni collettivi; V. Cerulli Irelli, Beni
pubblici (voce), in Dig. disc. pubbl., vol. Il, Torino, 1986, p. 280; V. Cerulli Irelli, Uso
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by

Il quadro appena descritto e stato ulteriormente complicato dal
menzionato processo di privatizzazione dei beni pubblici, che ha assunto, a
seconda dei casi, i caratteri di una privatizzazione “formale” o “sostanziale”
(**), ponendo comunque in discussione uno dei connotati tradizionali di
detti beni, rappresentato dalla riserva di appartenenza all’amministrazione
(*®). La normativa che ha operato la privatizzazione dei beni pubblici ha
accentuato, quindi, la scomposizione del relativo regime giuridico,
travolgendo finanche le ricordate ricostruzioni dogmatiche e inducendo la
dottrina a compiere considerevoli sforzi ricostruttivi, volti a operare un
aggiornamento della terminologia e dei concetti tradizionali.

E’ stata proposta, quindi, la sostituzione della locuzione soggettiva di
“beni pubblici’, agganciata alla riserva di appartenenza pubblica, con quella
sostanziale di “beni a destinazione pubblica” o di “beni pubblici in senso
oggettivo”, ritenuta piu consona all’attuale disciplina dei beni rientranti nelle
categorie codificate del demanio e del patrimonio indisponibile, che
riunisce entrambe in un unico regime trasversale, caratterizzato dalla

dissociazione tra titolaritd dominicale e destinazione pubblica dei beni (*).

pubblico (voce), in Enc. Dir., Varese, 1992, vol. XLV, p. 968; V. Cerulli Irelli, Utilizzazione
economica e fruizione collettiva dei beni, in Titolarita pubblica e regolazione dei beni,
Annuario 2003 dell’Associazione italiana dei professori di diritto amministrativo, Milano,
2004, p. 7.

(*Y) La privatizzazione sostanziale dei beni pubblici si ha nel caso in cui i beni pubblici
vengono trasferiti ad un soggetto formalmente privato, ma nei rapporti con i soggetti terzi
continuano a essere assoggettati al regime speciale in ordine alla loro circolazione e alla
loro tutela”. Nega la possibilita di proporre, rispetto ai beni pubblici, la distinzione tra
privatizzazione formale e privatizzazione sostanziale, che rileva in relazione agli enti
pubblici F. Francario, Privatizzazioni, dismissioni e destinazione naturale dei beni
pubblici, in Titolarita pubblica e regolazione dei beni, Annuario 2003 dell’Associazione
italiana dei professori di diritto amministrativo, Milano, 2003, p. 219.

(*®) La distinzione si legge in M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a
destinazione pubblica, cit., p. 109; e Beni pubblici degli enti privatizzati, in Titolarita
pubblica e regolazione dei beni, Annuario 2003 dell’Associazione italiana dei professori di
diritto amministrativo, Milano, 2004, p. 301.

(**) M. Renna, Beni pubblici (voce), cit., p. 722. In merito alloggettivazione della
proprieta, A. Romano Tassone, Relazione di sintesi, in A. Police (a cura di), | beni
pubblici: tutela, valorizzazione e gestione, Atti del Convegno di studi — Ville Tuscolane,
16-18 novembre 2006, Milano, 2008, p. 700, osserva come la stessa “determina la
complicazione e la disgregazione dello schema dominicale tradizionale: dalla proprieta,
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Si e altresi proposta una classificazione dei beni pubblici - i beni a uso
collettivo (tra i quali si collocano i beni che compongono il demanio
marittimo), i beni che costituiscono reti dei servizi di interesse economico e
i beni in uso individuale - basata sulle forme di uso e rispondente anche
all'esigenza di risolvere gli attuali problemi posti dalla necessita di sfruttare
economicamente i beni pubblici (*').

E’ sembrato che prendesse progressivamente piede, sulla scorta
della legislazione in discorso, un nuovo regime di appartenenza dei beni
pubblici (*3), rispetto al quale non ha pitl rilevanza la titolarita pubblica degli
stessi - anche di quelli demaniali - quanto la permanenza del vincolo di
destinazione pubblica e il mantenimento dei poteri pubblicistici di
regolazione e di tutela, previsti dagli artt. 823 e 829 del codice civile. Cio ha
indotto la dottrina a parlare di vero e proprio “declino” della categoria del

19),

demanio (), in quanto non €& apparsa piu necessaria, al fine di preservare

imposta su un modello unico ed onnivalente perché espressione del non graduabile o
declinabile della persona, si passa alle proprieta (Pugliatti), articolate secondo schemi
giuridici differenziati, perché tarati sulle attitudini del bene a soddisfare interessi diversi: si
va dunque verso una pluralita di regimi proprietari, rispetto ai quali I'appartenenza del
bene stesso tende dunque a divenire irrilevante”. L'Autore evidenzia, altresi, come la
possibilita di conformare e/o limitare la proprieta privata in funzione di interessi collettivi
consente di affermarne la compatibilita con la destinazione pubblica dei beni oggetto
della stessa; destinazione che diviene il criterio, esclusivamente oggettivo, in virtu del
qLuaIe individuare i beni pubblici.

(") Ci si riferisce alla classificazione proposta da M. Olivi, Beni pubblici (voce), in Il diritto.
Enciclopedia giuridica del Sole 24 ore, vol. 2, 2007, p. 504. Si veda,a nche, M. Olivi,
L'extracommercialita dei beni pubblici e la frantumazione della proprieta, in A. Police (a
cura di), | beni pubblici: tutela, valorizzazione e gestione, Atti del Convegno di studi —
Ville Tuscolane, 16-18 novembre 2006, Milano, 2008, p. 51.

(**) M. Renna, Beni pubblici (voce), cit., p. 722, che non manca di evidenziare, peraltro,
le difficolta che si incontrano nell'interpretazione di detta disciplina, imprecisa e confusa
sotto diversi profili.

(**) M. Renna, Beni pubblici (voce), cit., p. 723, secondo cui “non & difficile capire, a
questo punto, come I'evoluzione legislativa in materia di beni pubblici stia guidando verso
il declino la categoria del demanio”. L'Autore evidenzia come la commerciabilita dei beni
demaniali, prevista come eccezionale dall’art. 823, comma 1, del codice civile (“nei modi
e nei limiti stabiliti dalle leggi che li riguardano”), ha perso detto carattere, a motivo della
recente disciplina sulla privatizzazione dei beni pubblici, che per la portata generale della
maggior parte delle proprie disposizioni, sembra “avere mutato in regola quanto previsto
dal codice come eccezione”.
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la destinazione pubblica dei beni che lo compongono, I'appartenenza a
un’amministrazione territoriale 0 a un’amministrazione pubblica in genere.

Da detta constatazione sono scaturite, peraltro, differenti conclusioni in
merito ai limiti che incontra il legislatore nell'operare la privatizzazione dei
beni pubblici. A fronte della soluzione interpretativa che ritiene non
sussistano preclusioni di sorta, essendo sufficiente I'espressa previsione
normativa dell’alienabilita del bene pubblico per operare “la
desoggettivazione pubblica o la sdemanializzazione [...] al di |a, cioe, dei
casi di dequalificazione in via amministrativa o tacita, per il venir meno
delle caratteristiche intrinseche del bene o della sua destinazione a finalita
pubbliche” (?°), si rinviene la posizione di quanti negano che si possa
procedere alla privatizzazione di tutte le specie di beni demaniali e
patrimoniali indisponibili, asserendo una sorta di piena fungibilita della
proprietd privata rispetto a quella pubblica (*}). A tale conclusione la
dottrina giunge, peraltro, seguendo percorsi argomentativi differenti. In

particolare, secondo una prima impostazione (*?) residua comungue un

(*°) Cosi, per tutti, G. Napolitano, La Patrimonio dello Stato S.p.A. tra passato e futuro:
verso la scomposizione del regime demaniale e la gestione privata dei beni pubblici?, in
Titolarita pubblica e regolazione dei beni, Annuario 2003 dell’Associazione italiana dei
professori di diritto amministrativo, Milano, 2003, p. 257. Sulla privatizzazione dei beni
pubblici si veda la dottrina citata nella nota 8.

(*") Cosi M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, cit.,
p. 260, secondo cui resta “ferma la necessita di un nucleo essenziale di beni che
possano definirsi “pubblici” anche in senso soggettivo”; F. Francario, Privatizzazioni,
dismissioni e destinazione naturale dei beni pubblici, cit., p. 224 e in Dir. amm., 2004, n.
1, p. 84; D. Sorace, Cartolarizzazione e regime dei beni pubblici, in www.aedon.mulino.it,
2003, n.1.

(**) M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, cit., p. 260
e p. 313; M. Renna, Beni pubblici (voce), cit., p. 724. L’Autore riconduce la necessita
dell'esistenza di un ceppo fondamentale di beni pubblici all'art. 42, comma 1, secondo
periodo, della Costituzione, a mente del quale “I beni economici appartengono allo Stato,
ad enti o a privati”, mentre con riguardo all’art. 42, comma 1, primo periodo (“La proprieta
e pubblica o privata”) afferma che “non pare affatto necessaria la titolarita
soggettivamente pubblica di determinati beni destinati all'uso collettivo o amministrativo,
essendo invece sufficiente la sottoposizione degli stessi a uno speciale regime
pubblicistico, inteso in senso oggettivo”. Evidenzia la sovrapposizione dei criteri oggettivo
e soggettivo di distinzione tra proprieta pubblica e privata, entrambi presupposti dall'art.
42, comma 1, della Costituzione, F. S. Marini, Proprieta pubblica: profili costituzionali, cit.,

p.9
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nucleo di beni (come esempio, si cita, tra gli altri, anche il lido del mare) per
I quali 'appartenenza pubblica risulta essere essenziale e necessaria, ai
sensi dell’art. 42, comma 1, secondo periodo, della Costituzione (‘I beni
economici appartengono allo Stato, ad enti o a privati’) e se ne auspica
I'identificazione, per poter sottoporre tutti i restanti beni pubblici, senza
dubbi o esitazioni, al nuovo regime giuridico delineato dalla recente
legislazione.

Una diversa posizione (*) individua nella destinazione c.d. naturale
a finalita pubbliche il limite del processo di privatizzazione dei beni pubblici
ed evidenzia come l'inalienabilita non sia questione di mero diritto positivo
(e la legge a prevedere i modi e i limiti in cui i terzi possono acquisire diritti
sui beni pubblici), ma esprima un principio piu generale, che trascende
anche il singolo ordinamento: “in qualunque tempo, in qualunque
ordinamento i beni essenziali per la cura degli interessi generali della

collettivita sono stati qualificati extra commercium” (**

). La recente
normativa in tema di privatizzazione dei beni pubblici, pur nella sua
disinvoltura, non pud essere interpretata - secondo la tesi in parola - come
derogatoria rispetto a detto principio generale. Del resto, I'esistenza del
menzionato limite consente di mantenere la linea di demarcazione tra

proprieta pubblica e proprieta privata, come richiesto dall’art. 42, comma 1,

(®*® F. Francario, Privatizzazioni, dismissioni e destinazione naturale dei beni pubblici,
cit., p. 191.

(" F. Francario, Privatizzazioni, dismissioni e destinazione naturale dei beni pubblici,
cit., p. 226. Secondo I'Autore anche la privatizzazione degli enti e delle imprese
pubbliche incontra un limite, perché & completamente preclusa “dove I'esistenza della
persona giuridica pubblica é ritenuta essenziale per la conservazione stessa e lo sviluppo
della collettivita [come nel caso degli enti territoriali], pena la perdita d'identita o la
dissoluzione della collettivita medesima. [...] Ed in ambedue i casi, beni pubblici ed enti
pubblici, la ragione del limite alla privatizzazione € la stessa: evitare di pregiudicare
l'identita, la conservazione e lo sviluppo della collettivita della quale I'ente territoriale
esponenziale”.
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primo periodo, della Costituzione (“La proprieta € pubblica o privata”), che

non permette di teorizzare la scomparsa di ogni confine tra le stesse (*).

), lart. 42, comma 1, della

Secondo un’ulteriore ricostruzione (
Costituzione, nelle due statuizioni di cui si compone, non rende possibile
eliminare del tutto le categorie del demanio e del patrimonio indisponibile,
dovendosi assicurare la presenza nell’ordinamento di beni appartenenti a
soggetti pubblici sottoposti ad un particolare regime proprietario, a
“salvaguardia degli interessi pubblici per i quali é rilevante l'uso di certi
beni” (*').

La circostanza che l'appartenenza dei beni economici allo Stato e
agli enti sia norma di Costituzione rigida e rimarcata anche da altro
orientamento (?®), che distingue tra beni oggetto di interesse finanziario
dello Stato o dell’ente pubblico di appartenenza e beni oggetto di riserva
originaria 0 successiva in favore dell’ente territoriale (dei quali fanno parte
anche i beni demaniali marittimi), che deve destinarli all’'uso pubblico, quale
finalitd unica o prevalente riconosciuta dall'ordinamento. Secondo la
menzionata ricostruzione, il processo di privatizzazione dei beni pubblici
non tocca la destinazione storica di quest’ultima categoria di beni agli usi
economico-sociali della comunita, la cui titolarita pubblica “garantisce essa

sola in ogni circostanza la pubblicita della fruizione e la sua uniformita

(*®) Secondo F. Francario, Privatizzazioni, dismissioni e destinazione naturale dei beni

pubblici, cit., p. 224, nota 41, “la linea di confine tra proprieta pubblica e privata puo
certamente essere riposizionata, ma specie nell’attuale assetto costituzionale, non puo
scomparire del tutto”.

(*®) D. Sorace, Cartolarizzazione e regime dei beni pubblici, cit., par. 5.1.

(") D. Sorace, Cartolarizzazione e regime dei beni pubblici, cit., par. 5.1. L’Autore pone
I'accento, in particolare, sulla rilevanza costituzionale della disciplina derogatoria prevista
dal codice civile per i beni demaniali e patrimoniali indisponibili e assegna alla clausola di
salvaguardia della disciplina codicistica (rappresentata dal richiamo espresso agli artt.
823 e 829, comma 1, del codice civile), presente nella legislazione sulla privatizzazione
dei beni pubblici, il ruolo di vera e propria “supernorma”, destinata a prevalere sulle altre
disposizioni recate da detta normativa, che prevedono un generale ricorso alle
dismissioni e cartolarizzazioni.

(*®®) V. Caputi lambrenghi, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, cit., p.
202.
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qualitativa nel territorio nazionale” (). In particolare, né le esigenze di
finanza pubblica, né i principi comunitari della liberta d'impresa e della
libera concorrenza “minano alla base le ragioni della proprieta anche
soggettivamente pubblica dei beni aperti alla fruizione collettiva” (*°), la cui
salvaguardia non pud divenire oggetto di una delega istituzionale e
generalizzata allimpresa privata, ma resta affidata “al sistema pubblico
territoriale che della loro salvezza e garanzia deve, esso soltanto secondo
I'ordinamento generale, occuparsi istituzionalmente” (3*).

Sempre nell’'ottica dell'inalienabilita di alcuni beni pubblici si pone
quella dottrina (*?) che, nel’ambito di un tentativo di ricostruzione dei beni,
distingue quelli oggetto di sovranita pubblica da altri tipi di beni (beni
oggetto di proprieta privata, beni oggetto di proprieta fruttifera, commons),
intendendo detta “proprieta sovranita” non solo nel senso di potere sovrano
esercitato dallo Stato mediante la proprieta dei beni, ma anche come
indicazione - proprio attraverso linalienabilita - di alcuni fini dello Stato
democratico (*3).

Secondo altra impostazione (3*), accanto a valori, principi e norme
interessanti la privatizzazione dei beni pubblici, contenuti nella Costituzione

(*®), si rinvengono nella Carta anche limiti a detta privatizzazione, portati

(*®) V. Caputi lambrenghi, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, cit., p.
184.

(*°) V. Caputi lambrenghi, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, cit., p.
191, chiarisce come “da un lato, I'attuazione dei programmi governativi di dismissione si
svolge in concreto al di fuori della categoria dei beni demaniali aperti alla fruizione
collettiva, dall’altro, i principi comunitari possono trovare rispetto integrale anche se I'ente
pubblico resti proprietario del bene e risolva il problema della liberta d'impresa e di tutela
della concorrenza mediante scelte politiche coerenti con i suddetti valori, improntando al
loro rispetto tutta la gestione del bene stesso”.

(" V. Caputi lambrenghi, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, cit., p.
203.

(**) S. Rodota, Linee guida per un nuovo codice dei beni pubblici, in U. Mattei, E.
Reviglio, S. Rodota (a cura di), Invertire la rotta. Idee per una riforma della proprieta
pubblica, Bologna, 2007, p. 365.

(*) S. Rodota, Linee guida per un nuovo codice dei beni pubblici, cit., p. 363.

(**) F. S. Marini, Proprieta pubblica: profili costituzionali, cit., p. 12.

(35) F. S. Marini, Proprieta pubblica: profili costituzionali, cit., p. 13, cita, in proposito, i
vincoli di bilancio imposti dall’Unione europea e, quindi, dall’art. 11 della Costituzione; la
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dalle norme costituzionali su quei diritti di liberta il cui esercizio si fonda
proprio sul godimento dei beni pubblici, per i quali la privatizzazione
potrebbe risolversi in una compressione delle corrispondenti liberta (e il
medesimo discorso si fa in relazione ai diritti sociali) (*°).

Sulla scorta delle considerazioni variamente formulate dalla
richiamata letteratura giuridica e nel convincimento che ogni indagine sui
beni pubblici debba necessariamente fondarsi sul dettato costituzionale, si
ritiene che vadano inseriti nel novero di quei beni che sono pubblici in
senso oggettivo e soggettivo, anche i beni demaniali marittimi, atteso che
lo scolorire del legame di necessaria appartenenza pubblica dei beni
demaniali (o riservati, per utilizzare la terminologia piu recente) non

coinvolge, a nostro awiso, i beni del demanio marittimo (*'), per i quali la

sussidiarieta orizzontale di cui all’art. 118, ultimo comma, della Costituzione; il buon
andamento realizzato con lo snellimento delle funzioni e compiti amministrativi; il
processo di conformazione della proprieta privata alla funzione sociale, la cui
affermazione riduce progressivamente l'esigenza di una proprieta soggettivamente
pubblica.

(36) Ritiene che i beni aperti al’'uso comune come le spiagge, gli arenili marittimi, i porti,
“beni fondamentali per la liberta di circolazione costituzionalmente protetta per la
socializzazione e lo sviluppo economico, V. Caputi lambrenghi, Proprieta dovere dei beni
in titolarita pubblica, in Annuario 2003 dell’Associazione italiana dei professori di diritto
amministrativo, Milano, 2004, p. 73; considera i beni demaniali marittimi (e i beni
ambientali) strumenti di estrinsecazione delle liberta fondamentali e dei diritti della
persona A. Maestoni, Demanio marittimo: tutela delle coste e diritti di uso collettivo, in
Riv. giur. amb., 2003, p. 971; riconducono la salvaguardia dell'uso generale e
tendenzialmente gratuito dei beni del demanio marittimo ai diritti sociali garantiti su tutto il
territorio nazionale, ex art. 117, comma 2, lett. m), della Costituzione, G. Taccogna,
Demanio marittimo costiero e servizi pubblici locali: appunti per legislatori regionali e
amministratori pubblici locali, in Dir. mar., 2004, p. 799; L. Ancis,Tendenze evolutive delle
concessioni turistico-ricreative sul demanio marittimo, in Dir. trasp., 2006, vol. I, p. 175;
ritiene che “sarebbe del tutto impensabile la vita di una comunita territoriale senza cose
pubbliche, cioé senza spazi di liberta comune” A. Montagna, Demanio marittimo e
impedimento dell’'uso pubblico: verso l'affermazione di un diritto di uso pubblico delle
collettivita sulle nostre coste, in Riv. giur. amb., 2001, 2, p. 627; evidenzia come la
funzione dei beni del demanio e, in particolare, di quelli del demanio marittimo, sia quella
di “consentire a ciascuno di soddisfare il proprio diritto di godere liberamente dell’habitat
naturale, il diritto ad un’apprezzabile qualita della vita, quale precipitato del diritto alla
salute” O. M. Calsolaro, Amministrazione e uso del demanio: alla ricerca dell'interesse
pubblico, in Foro amm. — CdS, 2007, vol. VI, fasc. 3, p. 1046.

(') In proposito, appare interessante richiamare il disposto dell’art. 132, comma 2, della
Costituzione spagnola (contenuto nel titolo VIl (“Economia e finanza”), a mente del quale
“sono beni del pubblico demanio statale quelli che la legge determina e, in ogni caso, la
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proprieta privata va decisamente esclusa, in quanto inadeguata, sotto il
profilo funzionale e organizzativo, ad assicurare la realizzazione dei
molteplici interessi sottesi ai c.d. pubblici usi del mare, considerati nella loro
dimensione mutevole e dinamica e nella loro consistenza non solo attuale,
ma anche potenziale (*®).

Come emergera dalle pagine che seguono, i beni demaniali
marittimi sono di per sé beni destinati in modo naturale a molteplici usi.
Questa realta, che implica pluralita di strutture e di compiti, non puo essere
trascurata, mentre va accettato, in particolare, un dato di fatto: “nessun
organismo [e tanto meno un soggetto privato] sarebbe mai bastevole di per
se stesso; per quanto si allargasse o articolasse la propria organizzazione,
non comprenderebbe mai tutto cid che occorre a fronteggiare un oggetto
che ha in sé tante potenzialitd positive e negative per la collettivitd” (*°).
Peraltro, non si tratta solo di apprezzare in modo appropriato detta varieta
di interessi, di disporre delle strutture e di apprestare gli strumenti adeguati
per operare in questo complesso ambito, ma si tratta, altresi, di cogliere la
mutevolezza degli stessi - che, come si vedra, evolvono con I'evolversi
della societa - e di sapervi far fronte, in modo tale da preservare al
contempo le utilizzazioni potenziali, consentendone la realizzazione,

allorché dallo stato latente si manifestano e diventano attuali; tutti profili

zona marittimo-terrestre, le spiagge, il mare territoriale e le risorse naturali della zona
economica e la piattaforma continentale”. In altri termini, ai sensi della Costituzione
spagnola del 1978 il demanio marittimo € un demanio statale costituzionalmente
necessario. La medesima norma prevede una riserva di legge in ordine a classificazione,
amministrazione, difesa e conservazione dei beni demaniali e patrimoniali pubblici, fissa
alcuni principi di natura sostanziale in materia (inalienabilita, imprescrittibilita e
insequestrabilita) e individua anche un demanio legislativo, accanto al menzionato
demanio costituzionalmente necessario. In proposito, cfr. F. S. Marini, Proprieta pubblica:
profili costituzionali, in A. Police (a cura di), | beni pubblici: tutela, valorizzazione e
gestione, Atti del Convegno di studi — Ville Tuscolane, 16-18 novembre 2006, Milano,
2008, p. 8.

*® In tale senso, cfr. M. Renna, Beni pubblici (voce), cit., p. 724, che cita, come esempio
di beni di necessaria appartenenza pubblica, i lidi marittimi, accanto ai grandi laghi e ai
grandi fiumi.

(39) Cosi, in relazione al demanio idrico, G. Berti, Problemi attuali della disciplina del
demanio idrico, in Jus, 2001, 2-3, p. 261.
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che implicano un livello delle scelte in ordine agli usi che deve
necessariamente essere rimesso ai pubblici poteri. E’ la razionalita delle
cose, la forza intrinseca delle cose che, quindi, emerge e si impone.

Dalle considerazioni che precedono scaturisce, dunque, la
perdurante rilevanza del legame di necessaria appartenenza
all'amministrazione rispetto a questa particolare categoria di beni pubblici.
Si ritiene, infatti, che la titolarita pubblica del demanio marittimo rappresenti
l'unica forma di appartenenza in grado di assicurare la costante
strumentalita funzionale di detti beni alla soddisfazione dei pubblici usi del
mare (attuali e potenziali), implicanti interessi di valenza per lo piu
sovralocale (anche globale (*°)), nonché la valorizzazione economica degli
stessi (a fronte della loro natura di beni di incerta durata, che ne
renderebbe comunque poco appetibile I'acquisto rispetto alla gestione in
regime di concessione), in merito alla quale si impone, peraltro, una nuova
filosofia nella gestione e valorizzazione da parte dei soggetti pubblici,

41) )

ispirata a criteri di efficienza e produttivita ( | beni demaniali marittimi

rientrano, quindi, a pieno titolo nellambito di quel nucleo essenziale e

(*°) Si pensi allinteresse alla tutela dell’lambiente marino. In proposito, con riferimento

all'ambiente in genere, sono eloquenti le parole di S. Cassese, Titolarita e gestione dei
beni pubblici: una introduzione, in A. Police (a cura di), | beni pubblici: tutela,
valorizzazione e gestione, Atti del Convegno di studi — Ville Tuscolane, 16-18 novembre
2006, Milano, 2008, p. 3, il quale evidenzia come “sono emersi e sono stati
giuridicamente riconosciuti interessi collettivi non meno forti di quelli alla fruizione
collettiva dei beni pubblici. Anzi, questi nuovi interessi si sono visti riconoscere un rango
superiore, perché sono stati canonizzati persino a livello mondiale. Si pensi all'interesse
ambientale [...]”. L'Autore ritiene, peraltro, che questi sviluppi abbiano “mostrato
l'insufficienza delle basi costituzionali della normativa sui beni pubblici” e auspica il
“riconoscimento del valore costituzionale di un ristretto numero di interessi collettivi legati
all'uso di alcuni beni indispensabili”. Sotto altro profilo, si evidenzia la dimensione globale
dei beni demaniali marittimi anche con riferimento ai soggetti a cui spetta il relativo
godimento, “non piu solo i cittadini, ma addirittura tutti gli uomini [...] indipendentemente
dalla loro nazionalita o cittadinanza o residenza” (O. M. Calsolaro, Amministrazione e uso
del demanio: alla ricerca dell'interesse pubblico, in Foro amm.— CdS, 2007, vol. VI, fasc.
3, p- 1042).

(41) Utili indicazioni in merito alla valorizzazione del demanio marittimo si trovano nella
relazione approvata con la deliberazione n. 29-2008-G della Sezione centrale di controllo
sulla gestione delle Amministrazioni dello Stato della Corte dei Conti del 19 dicembre
2008, dal titolo La riscossione dei canoni nelle concessioni del demanio marittimo.
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ridotto di beni pubblici, tali anche in senso soggettivo, la cui esistenza -

come ha messo in luce la mentovata dottrina - € imposta dalla stessa
Costituzione (art. 42, comma 1, Cost.), mentre I'appartenenza pubblica
necessaria ne garantisce in maniera adeguata e dinamica la funzione

sociale (art. 42, comma 2, Cost.) (*4).

2) | beni demaniali marittimi.

Come €& emerso dalle pagine che precedono, i beni demaniali
marittimi rappresentano una specie del piu ampio genere dei beni che, ai
sensi della classificazione codicistica, costituiscono il demanio pubblico,
collocandosi nell'ambito dei principi generali elaborati dalla dottrina e dalla
giurisprudenza sulla demanialita. | beni demaniali marittimi rientrano, in
particolare, nella categoria tradizionale del c.d. demanio necessario, la
quale si compone di quei beni che sono assegnati dalla legge in

43) )

appartenenza necessaria allo Stato ( Inoltre, i beni del demanio

(**) P. Perlingieri, La gestione del patrimonio pubblico: dalla logica dominicale alla
destinazione funzionale, in U. Mattei, E. Reviglio, S. Rodota (a cura di), Invertire la rotta.
Idee per una riforma della proprieta pubblica, Bologna, 2007, p. 87, nell'evidenziare la
necessita di apprezzare il processo di privatizzazione dei beni pubblici sotto il profilo del
rispetto della legalita costituzionale, sottolinea come la funzione sociale — che domina su
tutte le forme dominicali — sia la ragione stessa per la quale il diritto di proprieta viene
attribuito dall'ordinamento ad un dato soggetto, sebbene detta funzione incida
diversamente sulla proprieta pubblica e su quella privata, “si che, mentre la prima é essa
stessa funzione, quindi ufficio o potesta, la seconda ha funzione sociale, rimanendo
sempre situazione soggettiva del privato”. Ne consegue, secondo I'Autore, “una diversita
funzionale e strutturale tra le nozioni di proprieta pubblica e privata, che non pud non
avere una profonda influenza sul piano dell'iniziativa economica, quale aspetto dinamico
della medesima realta giuridica”. In merito alla funzione sociale della proprieta A.
Romano Tassone, Relazione di sintesi, cit.,, p. 699 osserva che l'affermazione della
stessa determina la fine del regime dominicale classico, che considerava la proprieta
come attributo della persona.

(*®) Si consideri, peraltro, che nella regione Sicilia i beni del demanio marittimo
appartengono, di massima, a detto ente. Rientrano, invece, nel demanio c.d. accidentale
0 eventuale, comprendente beni che possono anche essere di proprieta privata, le
pertinenze demaniali, di cui all’art. 29 del codice della navigazione e i c.d. ampliamenti
del demanio marittimo, di cui all’art. 33 del codice della navigazione.
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marittimo si annoverano, di massima (*), tra i beni del c.d. demanio
naturale, comprensivo di quei beni per i quali la demanialita € in re ipsa.
Come ha osservato attenta dottrina navigazionista, la qualifica di demanio
naturale necessario dello Stato deriva al demanio marittimo “dall’essere
destinato per natura al servizio della collettivita, e, quindi, riservato in modo
assoluto esclusivamente allo Stato, a tutela di speciali interessi pubblici
indivisibili, a dimensione nazionale, che non possono formare oggetto di
trasferimento o delega (i tradizionali pubblici usi del mare)” (*).

Ai sensi dell’art. 822, comma 1, del codice civile, “appartengono allo
Stato e fanno parte del demanio pubblico il lido del mare, la spiaggia, le
rade e i porti [...]". Nel codice civile non si utilizza I'espressione “demanio
marittimo”, né si fornisce una definizione dello stesso. Diversamente il
codice della navigazione, che all'art. 28 utilizza detta espressione per
ricomprendervi il lido, la spiaggia, i porti, le rade, nonché le lagune, le foci
dei fiumi che sboccano in mare, i bacini di acqua salsa o salmastra che
almeno una parte dellanno comunicano liberamente con il mare, i canali
utilizzabili ad uso pubblico marittimo.

Sono incluse nellambito del demanio marittimo, ai sensi dell’art. 29
del codice della navigazione, anche le c.d. pertinenze demaniali, ossia le
costruzioni e le altre opere appartenenti allo Stato, che esistono entro i
limiti del demanio marittimo e del mare territoriale. Si includono nel
demanio marittimo anche le zone adiacenti allo stesso “quando per
necessita dei pubblici usi del mare occorra comprender[le] nel demanio
marittimo” (*°).

L’enumerazione dei beni facenti parte del demanio marittimo era

meno completa nelle fonti anteriori ai codici vigenti. Mentre l'art. 822,

(**y Come si vedra in seguito, alcuni beni inclusi nel demanio marittimo rientrano nel c.d.
demanio artificiale.

(**) M. L. Corbino, Il demanio marittimo. Nuovi profili funzionali, cit., p. 25.

(*®) Cosi lart. 33 del codice della navigazione. Sul punto, cfr. G. Palma, | beni
appartenenti allo Stato, agli enti pubblici e agli enti ecclesiastici, in Trattato di diritto

privato, diretto da P. Rescigno, vol. 7, Torino, 1982, p. 166.
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comma 1, del codice civile riproduce I' elencazione, di cui all'art. 427 del
codice civile del 1865, l'art. 157, comma 1, del codice per la marina
mercantile del 1887 indicava soltanto le spiagge, il lido del mare, i porti, le
darsene, i canali, i fossi, i seni e le rade (*). Tale enumerazione non
comprendeva, quindi, le lagune, le foci dei fiumi che sboccano in mare, i
bacini di acqua salsa o salmastra comunicanti liberamente con il mare
almeno durante una parte dell’anno, le pertinenze demaniali, mentre con
riguardo ai canali, non si richiedeva la loro concreta attitudine a soddisfare i
pubblici usi del mare.

Ci si e chiesto se il codice della navigazione abbia introdotto nuove
fattispecie di beni demaniali marittimi rispetto a quelle indicate nell’art. 822
del codice civile e ritenute tassative dalla giurisprudenza e dalla dottrina

prevalenti (*®).

In particolare, quest’ultima & dell’avviso che l'art. 28 del
codice della navigazione opererebbe una mera specificazione, e non
un’estensione, dell’elenco contenuto nell'art. 822 del codice civile, in
considerazione del fatto che i due codici sono I'espressione di un unico
disegno normativo (*°), nonché a motivo della circostanza che I'art. 822 del
codice civile & ritenuto disposizione non rigorosa sotto il profilo definitorio.
Non mancano coloro propendono per il carattere non tassativo della

predetta elencazione (*°). Vi &, altresi, chi si attesta su una posizione

(*") Sul punto, si veda M. L. Corbino, Il demanio marittimo. Nuovi profili funzionali, Milano,
1990, p. 34.

(48) Cfr., M. S. Giannini, | beni pubblici, Roma, 1963, p. 29; G. Righetti, Trattato di diritto
marittimo, Parte |, Tomo |, Milano, 1987, p. 673; N. Gullo, Beni pubblici, in G. Corso, V.
Lopilato (a cura di), Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, Parte speciale,
vol. 1l, Milano, 2006, p. 275, secondo cui il codice civile elenca in modo tassativo le
categorie di beni demaniali (art. 822 del codice civile) “proprio perché da questa
disciplina deriva un limite alla circolazione dei diritti relativi ai beni, che é interesse
protetto dall’'ordine giuridico nazionale, oltre che da quello dell’'Unione europea”. In
giurisprudenza, cfr. Cass., sez. un., 2 maggio 1962, n. 849; Cass. civ., sez. |, 2 giugno
1978, n. 2756.

(*) Cfr. S. Avanzi, Il nuovo demanio nel diritto civile, amministrativo, ambientale,
comunitario, penale, tributario, Milano, 2000, p. 56; E. O. Querci, Sdemanializzazione
(voce), in Dig. disc. pubbl., Aggiornamento, Torino, 2005, p. 668.

(50) Cosi, F. A. Querci, Demanio marittimo (voce), in Enc. dir., vol. V, 1959, Milano, p. 93.
Ritiene che I'art. 28 del codice della navigazione completi I'elencazione di cui all'art. 822
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intermedia, rispetto alle menzionate tesi, evidenziando come i beni di cui
all'art. 822 del codice civile siano tassativamente indicati per “tipi”, con cio
ammettendo che a singoli beni non espressamente menzionati, ma che
possiedono tutte le caratteristiche dei tipi elencati, si applichi il medesimo
regime demaniale di questi ultimi (*).

Si tenga, peraltro, presente - come evidenziato da alcuni autori - che
la stessa elencazione recata dall’art. 28 del codice della navigazione non
ricomprende in sé tutte le varieta morfologiche che compongono l'entita
oggettiva del demanio marittimo, previste nel codice della navigazione o
nel relativo regolamento di attuazione o nelle leggi speciali, ivi compresa la
legislazione sulla protezione dellambiente, quali l'arenile, il litorale
marittimo, le aree demaniali immediatamente prospicienti il litorale, la
fascia costiera, il seno, la baia, la duna costiera, il golfo, 'ambito portuale,

ecc. (*9).

del codice civile A. Xerri Salamone, L'ordinamento giuridico dei porti italiani, Milano,
1998, p. 63. Parla di specificazione e integrazione E. O. Querci, Sdemanializzazione
(voce), in Dig. disc. pubbl., Aggiornamento, Torino, 2005, p. 668; nello stesso senso lo
studio dal titolo Demanio marittimo: inizio e cessazione della demanialita, approvato dalla
Commissione Studi del Consiglio Nazionale del Notariato il 23 settembre 1997, p. 1.

(°") Cosl, G. Righetti, Trattato di diritto marittimo, I, Milano, 1987, p. 673; M. L. Corbino, I
demanio marittimo. Nuovi profili funzionali, cit., p. 36, secondo cui l'elencazione &
integrabile mediante analogia e solo a fronte dellimpossibilita di ricondurre il bene a
quelli della specie, ricompresi nel medesimo tipo, si pud escludere I'assimilazione dei
beni non espressamente indicati al regime speciale. L'Autrice evidenzia, inoltre, come
proprio a motivo della questione relativa al carattere tassativo o meno dell’elencazione in
parola, si discute se in essa rientri anche il mare territoriale. In giurisprudenza, cfr. Cass.
pen., sez. lll, 21 marzo 2006, n. 9644; Cass. pen., sez. lll, 10 febbraio 2004, n. 23214;
Cass. pen., sez. lll, 30 novembre 2005, che precisa, inoltre, come “l'appartenenza al
demanio marittimo non puo essere stabilita sulla base delle risultanze catastali”. Sempre
in merito alla valenza delle risultanze catastali, si veda Cass. pen., sez. lll, 22 aprile
1985, n. 3761, a mente della quale I'accertamento delle vicende giuridiche e catastali non
e sufficiente a determinare I'appartenenza di un bene al demanio marittimo, mentre in
caso di incertezza non risolubile in base ad altri elementi, il confine delineato dalle mappe
catastali acquista importanza decisiva.

(°®) Per esempio, I'art. 2 del codice della navigazione fa riferimento ai golfi, ai seni e alle
baie; l'art. 59 del d.P.R. n. 616/1977 reca le locuzioni di litorale marittimo e di aree
demaniali immediatamente prospicienti il litorale; gli artt. 5, comma 5, 6, comma 1, lett.
b), 8, comma 3, lett. m), 9, comma 3, lett. ¢), 18, comma 1, della legge n. 84/1994 e altre
disposizioni della medesima legge si riferiscono all'ambito portuale (sulle cui definizioni,
si vedano, V. Caputi lambrenghi, Beni pubblici (voce), in Enc. Giur., V, Aggiornamento,
Roma, 2004, p. 15 e M. L. Corbino, Il demanio marittimo. Nuovi profili funzionali, cit., p.
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Nell'evidenziare come la disciplina recata dal codice civile e dal
codice della navigazione non operi alcuna distinzione dei beni demaniali
marittimi in base alla funzione o alla destinazione d'uso (*3), parte della
dottrina osserva che il ruolo svolto dall’art. 822 del codice civile sia diverso
da quello dell’art. 28 del codice della navigazione, in quanto con la prima
norma il legislatore qualifica determinati beni come demaniali, con la
seconda disposizione afferma che questi beni appartengono al demanio
marittimo e sono quindi sottoposti alla normativa speciale contenuta nel
codice della navigazione (*%).

Venendo alle caratteristiche distintive dei singoli beni demaniali
marittimi, va preliminarmente osservato che né il codice civile, né il codice
della navigazione (°°) forniscono una definizione degli stessi, sebbene
detta precisazione rivesta una notevole importanza pratica.

Le varie definizioni di lido del mare elaborate dalla dottrina e dalla
giurisprudenza non differiscono sostanzialmente tra loro, essendo tutte
riconducibili alla nozione romanistica, secondo cui “est autem litus maris
quatenus hybernus fluctus maximus excurrit”. Per lido del mare si intende,
quindi, quella porzione di riva che, nel suo limite esterno, &€ a contatto
immediato con le acque del mare e, nel suo limite interno, si estende non
solo fino al punto bagnato dalla piu alta marea, ma comprende anche
quella parte di terreno ricoperta dalle ordinarie mareggiate, escluse quelle

dovute al mare in tempesta (°°), sicché ne riesce impossibile ogni altro uso

187. Sui concetti di fascia costiera e di fascia portuale, cfr. G. Camarda, Comune e fascia
costiera, in AA.VV., La gestione del demanio marittimo dallo Stato, alle Regioni, ai
Comuni, Milano, 2002, p. 60.

(*® La distinzione funzionale compare, a livello normativo, con lart. 59 del d.P.R. n.
616/1977.

(" A. Xerri Salamone, L'ordinamento giuridico dei porti italiani, cit., p. 64.

(°®) Nemmeno l'art. 157 del codice per la marina mercantile e I'art. 472 del codice civile,
entrambi del 1865 fornivano una definizione dei singoli beni demaniali marittimi.

(°®) Cfr. F. A. Querci, Demanio marittimo (voce), cit., p. 93; D. Gaeta, Lido e spiaggia
(voce), in Novissimo digesto italiano, vol. IX, Torino, 1963, p. 919. F. Cammeo, Demanio
(voce), in Dig. it., vol. IX, parte |, Torino, 1887-1898, p. 882, definisce il lido come “quel
tratto di terra fin dove giunge il flutto del mare nei suoi massimi ondeggiamenti, sia per il
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che non sia quello marittimo o pubblico (°*). Il lido, inoltre, non ha confini
certi, in quanto segue il ritrarsi e l'avanzare del mare (*®), essendo
comungue coinvolto dallo spostamento delle sue acque (*°).

Si ritiene rientri nella nozione di lido anche la costa a picco sul mare,
mentre si esclude la striscia di terra sopraelevata, qualora la stessa non sia
mai raggiunta dal massimo flutto invernale ordinario (°°). Detta inclusione
per i terreni elevati sul mare si desume dall’art. 55 del codice della
navigazione, a mente del quale € sottoposta ad autorizzazione
'esecuzione di nuove opere entro una zona di trenta metri dal demanio
marittimo o dal “ciglio dei terreni elevati sul mare”.

Il lido si estende lungo tutto il litorale, eccettuati quei tratti in cui si

incontra la foce di un fiume, dove sbocca un canale o e ubicato un porto

(61).

fatto delle maree, sia per il fatto delle ordinarie burrasche invernali”; M. Casanova,
Mareggiate e lido del mare, nota a Tribunale di Roma, 12 giugno 2001, in Dir. mar., 2001,
p. 1517. In giurisprudenza, cfr. Cass., sez. un., 2 maggio 1962, n. 849; Cass. pen., 8
marzo 1976; Cass. 5 novembre 1981, n. 5817; Cass. civ., sez. lll, 28 maggio 2004, n.
10304. La giurisprudenza della Corte di Cassazione & consolidata nel ritenere che il lido
del mare & quella porzione di riva che, a contatto diretto, nel suo limite esterno, con le
acque del mare, resta normalmente coperta dalle mareggiate ordinarie. La soluzione,
osserva la dottrina (cosi M. Casanova, Mareggiate e lido del mare, cit.,, p. 1518), in
assenza di una definizione normativa del “lido del mare”, appare ragionevole, in quanto
“sembra suggerire una equilibrata soluzione dei confliggenti interessi nella
determinazione dei confini tra proprieta pubblica e proprieta privata allorquando il limite
tra le due proprieta € dato proprio dal “lido”. Ipotesi, questa, non frequentissima dal
momento che spesso, per le coste non rocciose, tra il lido e la proprieta privata si
interpone la spiaggia che ricomprende il tratto di suolo si estende verso la terraferma
oltre il lido”.

(°") Cosi, G. Colombini, Lido e spiaggia (voce), in Dig. disc. pubbl., vol. IX, Torino, 1994,
p. 263; in giurisprudenza, cfr., per tutte, Cass. civ., sez. V, 9 marzo 2004, n. 4769.

(°® Cfr. D. Gaeta, Lido e spiaggia (voce), cit., p. 919.

(*%) Cosi, Cass. civ., sez. lll, 28 maggio 2004, n. 10304.

(*®) Cosi, D. Gaeta, Lido e spiaggia (voce), cit., p. 919; G. Colombini, Lido e spiaggia
(voce), cit., p. 263. Contra, S. Avanzi, Il nuovo demanio, cit., p. 57, secondo cui I'assenza
del lido sulle coste che si elevano a picco sul mare comporta che, dovendosi misurare la
distanza di rispetto di cui all'art. 55 del codice della navigazione; A. Maestroni, Demanio
marittimo: tutela delle coste e diritti di uso collettivo, in Riv. giur. amb., 2003, p. 964.

(®) Cosi, D. Gaeta, Lido e spiaggia (voce), cit, p. 919; M. L. Corbino, Il demanio
marittimo. Nuovi profili funzionali, cit., p. 43. Contra, G. Colombini, Lido e spiaggia (voce),
cit.,, p. 264, secondo cui fanno parte del lido ed eventualmente della spiaggia anche i
terreni che si trovano alle foci dei fiumi che sboccano in mare, trattandosi di beni che
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Controversa €, invece, la definizione di spiaggia, di cui il codice della
navigazione non delimita I'ambito, mentre le fonti romanistiche tacciono al
riguardo. Sono state elaborate numerose definizioni di spiaggia, tutte,
peraltro, inappaganti, in quanto non ancorate a un criterio giuridico certo e
idoneo a determinarne il confine interno. Dette definizioni si risolvono, a
ben vedere, in mere enunciazioni di carattere geografico, prive di una reale
rilevanza giuridica. Si & detto, infatti, che la spiaggia & costituita da: il tratto
di terra che si estende oltre il lido verso la terraferma, senza confini certi, di
modo che, a seconda che il mare avanzi o si ritiri, la sua estensione
diminuisce o cresce, dando luogo in quest’ultimo caso ai cosiddetti relitti o
arenili (°%); la striscia di terra sabbiosa o ghiaiosa che eventualmente si

63);

estende tra il lido e l'entroterra ( i tratti di terra prossimi al mare e

sottoposti alle mareggiate straordinarie e le fasce di terreno degradanti

64) :

comprese tra il lido e I'entroterra (*); il terreno adiacente al lido, lambito dal

mare nella fase di alta marea ordinaria, che viene completamente

sommerso durante le maree straordinarie (°°).

rispondono all’'esigenza di evitare ogni soluzione di continuita tra le coste e che sono
idonei al soddisfacimento dei pubblici usi del mare.

(*®) Cosi, E. Guicciardi, Il demanio, Padova, 1934, p. 103; F. Cammeo, Demanio (voce),
cit., p. 882.

(*®) Cosi, A. M. Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, vol. 2, Napoli, 1989, p. 766. E’
stato notato da D. Gaeta, Lido e spiaggia (voce), cit., p. 920, che la definizione del
Sandulli ha il pregio di evidenziare come I'esistenza della spiaggia sia solo eventuale.

(64) Cosi, G. Colombini, Lido e spiaggia (voce), cit., p. 263.

(65) Cosi, S. Avanzi, Il nuovo demanio, cit., p. 58, il quale riporta I'opinione di coloro che
negano la distinzione fra lido e spiaggia ove si consideri il lido come una manifestazione
dello stato dei luoghi in modo unitario. Anche il Querci, Demanio marittimo (voce), cit., p.
93, e il Gaeta, Lido e spiaggia (voce), cit., p. 920, ricordano I'opinione di quanti negano
radicalmente la distinzione tra lido e spiaggia e affermano che le due diverse
denominazioni indicano solo due diverse conformazioni geografiche (cosi, F. Vassalli,
Sulla condizione giuridica degli arenili, in Dir. mar., 1928, p. 62), per evidenziarne il
contrasto con il dato positivo, atteso che il legislatore ha sempre distinto il concetto di lido
del mare da quello di spiaggia (v. l'art. 157 del codice per la marina mercantile; I'art. 28
del codice della navigazione; 'art. 822 del codice civile). || Maestroni, Demanio marittimo:
tutela delle coste e diritti di uso collettivo, cit., p. 965, ritiene che la rada sia un bene privo
di demanialita in sé, atteso che il mare territoriale in cui si tr