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PREFAZIONE

a cura del Dott. Gabriele Lami

Con il trasferimento delle competenze gestionali in materia di
demanio marittimo dallo Stato agli enti territoriali si ¢ verificata una
rivoluzione rispetto alle procedure e prassi seguite dalle Capitanerie
di Porto in materia demaniale marittima, amministrazione
competente sulla gestione dall’'unita nazionale

Non si ¢ trattato di una rivoluzione “copernicana’ intesa come una
variazione dei contenuti normativi, che nel libro sono chiaramente
indicati nella loro rilevanza ed effettiva vigenza, ma quella che
definisco “giacobina” per le concrete conseguenze nella gestione delle
procedure demaniali.

In altre parole, il riconoscimento agli enti territoriali della
competenza all’affidamento delle concessioni demaniali marittime
ha portato ad introdurre una diversa e pitt articolata visione sulle
motivazioni e la ammissibilitd dell’utilizzo dei beni demaniali
rispetto ad un passato dove la gestione attraverso un corpo militare
era articolata con modalita dettate da una gerarchia ministeriale.

Questa novita si ¢ manifestata su un oggetto, “il bene demaniale”
appunto, del quale perd non ¢ mutato, se non in minima parte nei
suoi tratti specifici, il quadro normativo di riferimento, che affonda
le proprie radici nel Diritto Romano, disegnato dal Codice della
Navigazione del 1942.

Pur in presenza di un contesto economico completamente diverso,
sono ancora efficaci paradigmi normativi che paiono inossidabili pur
producendo conseguenze spesso paradossali per la loro evidente
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inadeguatezza alle modalita di utilizzo dei beni demaniali marittimi
ormai affermate rispetto ai pubblici usi del mare per il quale erano
stati “pensati” e declinati nelle norme codicistiche.

Nell'analisi delle singole fattispecie, il testo ha il merito di esporre
in modo dettagliato e puntuale tutti gli elementi di criticita insorti
durante la gestione “rivoluzionaria® degli enti territoriali con le
risposte emerse dal conflitto giurisdizionale esploso nell'ultimo
ventennio, come naturale conseguenza di un quadro normativo
ormai logoro rispetto alle necessita degli imprenditori e alle esigenze
di interesse pubblico espresse negli atti di pianificazione urbanistico
edilizia per la gestione della fascia costiera.

Siamo in presenza di compendio direi necessario dove si mettono
in linea i diversi elementi di un mosaico ancora per molte parti in
divenire, con un quadro completo della qualificazione giuridica
dell'oggetto delle concessioni, con le sue intrinseche qualitd da cui
perd emergono i motivi del particolare regime giuridico che sempre
ha contraddistinto i beni demaniali ma anche I'evidenza della
necessita di un suo ormai improcrastinabile aggiornamento, per
adeguarlo al tempo ed alle nuove sensibilita emerse nella societa e
nell’economia nell’'utilizzo della fascia costiera.

Un libro strumento indispensabile, sia per coloro che seguono da
tempo la materia ma soprattutto per tutti quelli che si trovano ad
affrontare questa fase di transizione della modalita di affidamento
delle concessioni demaniali marittime, per una solida base giuridica
su cui fondare le proprie determinazioni.

Quindi ¢ doveroso ringraziare ’Autore per avere intrapreso questa
epica impresa con la redazione di un testo, utile anche per un ormai
anziano operatore della materia, come riepilogo di una situazione che
nel corso degli anni ha messo a dura prova la capacita di tenere il
bandolo di una matassa volutamente ingarbugliata da chi, invece,
avrebbe dovuto contribuire ad ordinare, nell'interesse della gestione
imprenditoriale delle aree demaniali marittime e quindi
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dell’economia nazionale.

a cura dell Autore

Lopera si occupa con intento analitico degli immobili che
compongono il demanio marittimo, descrivendoli dal punto di vista
statico e delineandone altresi, sul piano dinamico, le possibili vicende
procedimentali e processuali.

A tal fine, a valle di alcuni brevi cenni sulla tassonomia generale
dei beni pubblici e sulle conseguenze giuridiche dell’appartenenza al
demanio, nell'opera vengono identificati e descritti i due caratteri
fondamentali della demanialitd marittima: da un lato 'elemento
morfologico, dall’altro quello funzionale. E tali elementi consentono
di delineare il principio di autosufficienza dei caratteri demaniali, il
quale, pur non essendo privo di eccezioni, permea l'intera materia e
ne costituisce una possibile chiave di lettura.

Sul piano statico, la descrizione dei singoli beni del demanio
marittimo viene condotta seguendo il doppio catalogo dettato
dallart. 822 del codice civile e dall'art. 28 del codice della
navigazione, ma senza mancare di approfondire le varie categorie, né
di affrontarne gli aspetti problematici. Fugato il dubbio che il mare
appartenga al demanio marittimo, dunque, nell’opera si analizzano
anzitutto il lido, la spiaggia e 'arenile, per poi passare alle rade ed ai
porti, alle acque salmastre, come lagune e valli da pesca, giungendo
infine alle foci dei fiumi, ai canali marittimi ed alle costruzioni
realizzate sul demanio marittimo.

Si perviene in tal modo agli aspetti dinamici della demanialita
marittima e in particolare ai procedimenti amministrativi che
riguardano la demanialita e la dividente demaniale. Vengono dunque
in rilievo, nell'ordine, dapprima la rara ipotesi della fissazione dei
limiti del demanio marittimo ex art. 31 cod. nav., poi la ben piu
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frequente procedura di delimitazione del demanio marittimo ex art.
32 cod. nav., quindi la problematica fattispecie dell'ampliamento del
demanio marittimo ex art. 33 cod. nav. ed infine I'importante
procedimento di sdemanializzazione ex art. 35 cod. nav., nell'ambio
del quale viene dato anche ampio spazio ai delicati problemi della
demanialitd ultrattiva e della sdemanializzazione tacita.

I profili dinamici della demanialitd marittima proseguono quindi
sul piano processuale. Per vero, in questa materia le tutele processuali
si prestano con fatica ad essere ricondotte a specifiche categorie, ma
con una certa approssimazione si possono distinguere i giudizi di
impugnazione diretta dei provvedimenti incidenti sulla demanialita
marittima, le censure dell'inerzia nellesercizio di tali poteri, le
contestazioni incidentali della demanialitd marittima ed i giudizi di
accertamento puro di tale demanialitd. E in tutti questi giudizi si
possono ricercare alcuni tratti comuni o per lo meno tendenziali, fra
laltro con riguardo all’istruttoria processuale ed agli specifici effetti
dell’accertamento demaniale.

Nell'opera non mancano infine, a valle della trattazione, alcune
considerazioni conclusive sul principio di autosufficienza dei
caratteri demaniali, nonché sulla sua applicazione talvolta oscillante,
anche in attesa delle riforme che in questa materia sono state piu

volte annunciate, ma che ad oggi all’orizzonte non si vedono ancora.
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CAPITOLO I

profili generali: la demanialita
marittima ed i suoi elementi costitutivi

1.1. Tassonomia essenziale dei beni pubblici

Non si indugerd, nella presente monografia, sulla teoria del
demanio?, della quale si & gia scritto molto?.

! Sul termine “demanio” cfr. ad es. TAR Liguria, Genova, Sez. I, 25 giugno 2012, n.
866: «Meritano adesione molti dei commenti dottrinari che sottolineano 'improprieta
dell’utilizzo della nozione di demanio, termine derivato dall’omologa espressione che
denota la privata proprieta, e che qualifica il rapporto di estraneita dei privati rispetto a
dei beni, che naturalmente o per scelta politica, non possono essere che un bene
collettivo».

2 Cfr. ad esempio, fra le tantissime monografie che trattano 'argomento in generale,
PASINI G. e BALUCANI L., | beni pubblici e relative concessioni, Torino, 1978; DI RENZO
F., 1 beni degli enti pubblici, 11 ed., Milano, 1978, nonché AvaNz! S., 1l nuovo demanio
nel diritto civile, amministrativo, ambientale, comunitario, penale, tributario, Padova,
2000. Fra le monografie su argomenti pit specifici, ma nelle quali non mancano
riflessioni di ordine generale, cfr. inoltre BENVENUTI L., La frontiera marina, Padova,
1988; MARCONI A., Suolo pubblico: occupazioni e concessioni di posteggio, Padova, 2013;
GALLENCA D., Demanio idrico e responsabilitd della p.a., Padova, 2013; VINCI E., Le
strade pubbliche, Padova, 2014; NADILE E., Beni pubblici trasferiti alle societa partecipate,
Padova, 2013; AscloNI S., La procedura di dismissione del patrimonio pubblico
immobiliare, Padova, 2013; ACCORDINO S., Dismissione del patrimonio pubblico
immobiliare, Padova, 2020; ACCORDINO S., Il federalismo demaniale, Padova, 2021,
BOSCHETTI M., Concessioni e demanio cimiteriale, Padova, 2021; BOSCHETTI M.,
Demanio stradale, Padova, 2021; BOSCHETTI M., | beni culturali, storici e artistici,
Padova, 2021; BOSCHETTI M., Il demanio idrico, Padova, 2021; Loro P., Il demanio
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Ci si accontentera di osservare che nel nostro ordinamento ¢
normativamente previsto che i beni immobili possano appartenere
ad enti pubblici: ai sensi dell'art. 42 Cost., infatti, «la proprieta ¢
pubblica o privata»® e la stessa norma precisa al periodo successivo
che «i beni economici appartengono allo Stato, ad enti o a privati»4.

Orbene, a prescindere dal significato politico che la previsione
poteva avere nel secondo dopoguerra, oggi noi possiamo ravvisare
nell'art. 42 Cost. soprattutto il riconoscimento costituzionale della
contrapposizione fra la disciplina privatistica e quella pubblicistica
della proprieta, la quale, prima di trovare eco nella Costituzione, era
gia ben nota al legislatore ordinario®.

Infatti, in uno dei sei libri del codice civile del 19429, e
segnatamente nel Libro III, dedicato alla proprieta (artt. 810-1172
c.c.), noi troviamo anche un pugno di articoli (artt. 822-831 c.c.)
che sono dedicati alla proprietd pubblica’.

Si tratta di una decina di norme brevi ma complesse, che in

fluviale. Estensione e confini, demanialita e demanializzazione, Padova, 2023, e sia
consentito un cenno anche a ANTONIOL M., Il federalismo demaniale: il principio
patrimoniale del federalismo fiscale, Il ed., Padova, 2010.

8 Cosi art. 42, primo comma, primo periodo, Cost..

4 Cosi art. 42, primo comma, secondo periodo, Cost..

® Sull'argomento cfr. ad es. ACCORDINO S., | beni immobiliari pubblici: la
classificazione, tratto da Dismissione del patrimonio pubblico immobiliare, in
https://www.demanionline.it, 8 dicembre 2020, pag. 1: «La Carta costituzionale dispone
in merito al significato chiave della distinzione bipartitica della proprieta, distinguendola
in riferimento alla differente disciplina giuridica in pubblica e privata [...]. A tal proposito,
si pud ben interpretare la volontd dei padri costituenti di delineare sui generis una
proprieta di natura pubblica in riferimento alla presenza di determinati presupposti
concomitanti in una situazione giuridica di titolarita del bene: la particolare figura del
soggetto proprietario e la specifica funzionalitd a cui la “cosa” ¢ destinata, ossia un
pubblico servizio».

6 Cfr. R.d. 16 marzo 1942, n. 262, recante «Approvazione del testo del Codice civile».

7 Sull’argomento cfr. TAR Toscana, Firenze, Sez. [, 6 novembre 2012, n. 1757: «La
proprieta degli enti pubblici sui beni demaniali non costituisce un genus particolare
rispetto a quella civilisticax.
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Sulla base della normativa codicistica ed alla luce di
abbondante giurisprudenza, ['opera analizza in modo
approfondito quali beni rientrano nel demanio marittimo
e come viene accertata e gestita tale demanialita: da un
lato, dunque, quali sono i caratteri e gli elementi
fondamentali del demanio marittimo, nonché quali terre
emerse e quali specchi d'acqua lo compongono; dall’altro, i
procedimenti amministrativi che incidono sulla
demanialita marittima, nonché le tipologie di giudizio
che possono avere ad oggetto il demanio marittimo; e tutto
cio senza mancare di trarre infine alcune considerazioni
conclusive di ordine generale.

MARCO ANTONIOL Awvocato amministrativista

pubblicazioni professionali
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