1.7 LA TITOLARITÀ’ RELATIVA ALL’AUTORIZZAZIONE EX ARTICOLO 55 DEL CODICE DELLA NAVIGAZIONE

1.7.1 Generalità

L’articolo 55 del Codice della Navigazione, rubricato “Nuove opere in prossimità del demanio marittimo”, obbliga il soggetto che intende realizzare nuove opere entro una zona di 30 metri dal demanio marittimo o dal ciglio dei terreni elevati sul mare a premunirsi di un’autorizzazione rilasciata dal Capo del Compartimento.

Esso stabilisce: “L’esecuzione di nuove opere entro una zona di trenta metri dal demanio marittimo o dal ciglio dei terreni elevati sul mare è sottoposta all’autorizzazione del Capo del Compartimento. Per ragioni speciali, in determinate località l’estensione della zona entro la quale l’esecuzione di nuove opere è sottoposta alla predetta autorizzazione può essere determinata nella misura superiore ai trenta metri, con Decreto del Presidente della Repubblica, previo parere del Consiglio di Stato. L’autorizzazione si intende negata se, entro novanta giorni l’Amministrazione non ha accolto la domanda dell’interessato.
 L’autorizzazione non è richiesta quando le costruzioni sui terreni prossimi al mare sono previste in piani regolatori o di ampliamento già approvati dall’Autorità Marittima. Quando siano abusivamente eseguite nuove opere entro la zona indicata dai primi due commi del presente articolo, l’Autorità Marittima provvede ai sensi dell’articolo precedente.”
Circa la natura giuridica di detta autorizzazione, si ritiene che essa abbia il carattere di semplice nulla osta, ma per una corretta interpretazione della norma in esame è opportuno considerare anche il dettato degli artt. 5 e 22 reg. nav. mar.

L’art. 5, infatti, dispone che “Chiunque intenda occupare, per qualsiasi uso, zone del demanio marittimo.. o apportarvi innovazioni, o recare limitazioni agli usi cui esse sono destinate, deve presentare domanda al Capo del Compartimento competente per territorio.”

Inoltre, nel 2° comma, si specifica che “Se si tratta di innovazioni da eseguire in terreno privato confinante col demanio marittimo che non inducano limitazioni all’uso dello stesso, si applicheranno le norme dettate dall’art. 22”, che prevede una dichiarazione di nulla osta, sempre da parte del Capo del Compartimento.

In breve: se vi sono limitazioni all’uso del demanio marittimo è necessario avere un atto di concessione da parte dell’Autorità Marittima; se , invece, si costruisce su terreno privato, ma confinante col demanio marittimo, senza, altresì, produrre limitazioni, sarà sufficiente il rilascio dell’autorizzazione...

 Qualunque limitazione all’uso del Demanio Marittimo, può essere considerata solo come eccezionale e mai come definitiva, per cui sarà sottoposta alla valutazione del Capo del Compartimento.

In tal senso, si pensi, ad esempio, a ciò che comporta la “realizzazione” di un accesso al Demanio marittimo da una proprietà privata. Si verrebbe a costituire una vera e propria servitù prediale a carico dell’area demaniale. 

La servitù (art. 1027 c.c.) consiste nella soggezione di un fondo (fondo servente) a favore di un altro (fondo dominante), appartenente ad un diverso proprietario.

Tale istituto comporta normalmente un arricchimento per il fondo dominante ed un peso per il fondo servente.

La sua regolamentazione è semplice quando entrambi i fondi confinanti sono privati; ma non si può pensare di applicare tale istituto civilistico ai beni demaniali, poiché essi, per la loro natura, presentano caratteristiche non compatibili con quelli privati : imprescrittibilità, inalienabilità ed inusucapibilità.

Nel caso di accesso al Demanio marittimo da un fondo privato, realizzandosi una limitazione all’uso pubblico dell’area, sarà necessario ricorrere all’autorizzazione ex. art. 55 cod. nav.. 

La ratio della norma è quindi una generica tutela della dominicalità, quando essa potrebbe essere potenzialmente minacciata dall’interesse dei privati, ma l’art. 55 potrebbe essere inquadrato anche nell’ambito delle possibili azioni di tutela esercitabili dal proprietario del bene, ossia lo Stato, per nuova opera o danno temuto.

In definitiva, l’art. 54 c.n. potrebbe rappresentare la forma di autotutela amministrativa, di competenza regionale, mentre l’art. 55 c.n., la forma di autotutela privatistica di competenza statale in forza della dominicalità dei beni in questione.

Con il D.P.R. 24.07.1977, n.616 tutte le funzioni amministrative sono state delegate dallo Stato alle Regioni e agli Enti locali, ma l’attribuzione della titolarità dell’art. 55, non è mai risultata chiaramente.

Di fatto, sulla titolarità, relativa al rilascio di questo atto, nulla è stato indicato neppure nelle circolari esplicative ministeriali emanate sul conferimento di funzioni gestionali in materia di demanio alle Regioni e agli Enti Locali.

Forse per questo si è ingenerata una certa confusione sulla titolarità di tale atto.

L’articolo 105 comma 2 lettera l) del D. L.vo 112/98, attuativo della legge 59/97, nell’esplicitare il conferimento di funzioni alle Regioni e agli Enti Locali sul demanio, parla di “rilascio di concessioni di beni del demanio della navigazione interna, del demanio marittimo e di zone del mare territoriale per finalità diverse da quelle di approvvigionamento.........”. 

L’articolo 1 dello stesso Decreto Legislativo specifica che il conferimento comprende anche le funzioni di organizzazione e le attività connesse e strumentali all’esercizio delle funzioni e dei compiti conferiti; per cui sembrerebbe che tale fattispecie autorizzatoria possa essere agevolmente inquadrata sia come funzione organizzatoria, sia come un’attività strettamente connessa e strumentale all’esercizio delle funzioni conferite.

1.7.2 La ratio dell’articolo 55 C.d.N. 
Cercando di analizzare la “ratio” dell’articolo 55 del Codice della Navigazione, la prima domanda da porsi è la seguente: per quale motivo il Capo del Compartimento dovrebbe rilasciare un’autorizzazione al privato per realizzare opere sulla fascia immediatamente prospiciente/adiacente al demanio marittimo?

La risposta è: per evitare che un soggetto privato possa realizzare manufatti o adottare altri comportamenti di natura urbanistico - edilizia che possano interferire con l’utilizzo del demanio che l’Autorità Marittima ha programmato o intende programmare in quella zona, in ossequio all’articolo 30 Codice della Navigazione.

Infatti, l’Autorità Marittima, anche ai sensi dell’articolo 30 del Codice della Navigazione, utilizza altresì lo strumento fornitogli  dall’articolo 55 C.d.N., proprio al fine precipuo di evitare che scelte private influiscano o inibiscano la programmazione prima detta. 

E’ evidente la connessione tra il voler regolare l’uso del demanio, attraverso il rilascio di concessioni demaniali, e l’utilizzo dello strumento di cui all’articolo 55 C.d.N. per evitare interferenze con esso.

Questa tesi trova conforto anche nello stesso articolo 55; infatti, si dice: “L’autorizzazione non è richiesta quando le costruzioni sui terreni prossimi al mare sono previste in piani regolatori o di ampliamento già approvati dall’Autorità Marittima.”, ossia se l’Autorità Marittima ha approvato una pianificazione territoriale significa che ha giudicato la stessa non dannosa all’uso del demanio marittimo che intende programmare. Non ha senso, in tal caso, utilizzare lo strumento autorizzativo in parola, in quanto l’unica ragione per cui esso esiste è venuta a cadere, ossia valutare eventuali interferenze dei privati con l’uso programmato  del demanio marittimo.

Per lo stesso motivo, quando i privati vogliono realizzare interventi non ricadenti in una pianificazione territoriale approvata anche dall’Autorità Marittima, quest’ultima si riserva di valutarne le possibili interferenze con l’uso del demanio marittimo immediatamente prospiciente con l’utilizzo dello strumento di cui all’autorizzazione ex art. 55 cod. nav., valutando caso per caso.

Invero, nell’attuale assetto gestionale del Demanio Marittimo notiamo che l’uso del demanio marittimo non è più regolato e programmato dall’Autorità Marittima ma dalle Regioni e gli Enti locali, i quali, utilizzando lo strumento della concessione demaniale, sono unici  artefici della gestione di questa fascia di territorio.

Sembra, quindi, venire a mancare proprio uno dei presupposti al rilascio di quell’autorizzazione, che è la titolarità della programmazione e regolamentazione dell’uso del Demanio marittimo.

Si avrebbe l’effetto di sconnettere quello che il legislatore del 1942 aveva voluto tenere unito, ossia ci troveremmo di fronte ad un Ente che regola l’uso del demanio marittimo senza il controllo necessario sulla fascia immediatamente retrostante, disattendendo in pratica quella che era la ratio stessa dell’articolo 55 del C.d.N.

Abbiamo accennato, in premessa, come nessuna circolare esplicativa contenga una determinazione specifica sulla titolarità del  rilascio dell’autorizzazione prevista dall’articolo 55 del Codice della Navigazione.

Questa affermazione non è del tutto esatta; infatti ,anche se nulla è stato esplicitamente asserito, una lettura attenta della Circolare n. 120/01, nella parte dedicata alla polizia amministrativa, dimostra che si sta pensando alla Regione e agli Enti locali quali Enti titolari all’emanazione di questo importante atto.

In questa parte della circolare, infatti, si ritiene doveroso chiarire “a chi spettano l’adozione dei provvedimenti sanzionatori di cui all’articolo 54, pur nel richiamo al medesimo effettuato dall’articolo 55.”.

Si prosegue, poi, esplicitando i casi in cui dovrebbe intervenire l’Autorità Marittima, ossia quando gli abusi incidano sui limiti del demanio marittimo oppure abbiano comportato o possano comportare la realizzazione da parte di non concessionari, di impianti manufatti e opere, e in ogni caso in cui sia ravvisabile un pregiudizio all’integrità della proprietà statale,  e quelli in cui si ritiene coerente un intervento dell’Ente Locale/Regione, in particolare utilizzazione del demanio difforme da quella ammessa dalla concessione e utilizzazioni non autorizzate che incidano comunque negativamente sull’uso programmato del demanio marittimo.

Tale puntualizzazione si è resa necessaria in quanto, dato che la polizia amministrativa è stata esplicitamente inserita tra quelle attività connesse e strumentali al rilascio delle concessioni demaniali marittime, in assenza di un chiarimento si poteva pensare alla Regione/Ente locale quale Autorità competente, in ogni caso, ad intraprendere tali azioni, ignorando in tal modo tutta la delicata questione sulla dominicalità del bene demaniale.

Al di la di ciò si fa’ notare coma in questa Circolare Ministeriale si stia riconoscendo un potere regionale in autotutela , anche solo in particolari fattispecie, in relazione ad abusi in contrasto con l’articolo 55. 

La questione è delicata, poiché a questo potrebbe far pensare che, tra le attività connesse e strumentali al rilascio delle concessioni demaniali, si sta includendo anche l’autorizzazione di cui all’articolo 55 del Codice della Navigazione, infatti, se tale potere autorizzativo non rientrava tra quelle attività connesse, e quindi non era stato oggetto di delega, mai si sarebbe potuto ipotizzare un coinvolgimento regionale in autotutela a seguito di comportamenti difformi dall’autorizzazione stessa, per qualsivoglia motivo.

A tutt’oggi, si rileva come, sia l’operato della Regione Abruzzo che quello della Regione Puglia sia allineato col ritenere la titolarità dell’art. 55 di esclusiva competenza dell’Autorità Marittima che di fatto si è attivata in questa forma di autotutela.

Tuttavia, appare necessario, da parte del Ministero competente, un più esplicito chiarimento circa questa delicata questione.

1.7.3 Demanio Marittimo e proprietà privata 
Un aspetto di particolare importanza, da non sottovalutare quando si parla di Demanio marittimo, è il rapporto che esso può avere rispetto ai beni di proprietà privata che si trovino sulla sua area o appena oltre i suoi confini.

Per quanto riguarda l’ultimo caso, c’è da sottolineare come l’individuazione di tali confini assurge rilievo perché connessa alla predialità dei beni in questione.

L’art. 32 cod. nav. recita che “..qualora sia necessario promuovere la delimitazione di alcune zone del Demanio marittimo, il Capo del Compartimento invita le pubbliche amministrazioni ed i privati che possono essere interessati a presentare le loro deduzioni e ad assistere alle relative operazioni.”
Ciò significa che, ove insorga un contenzioso o pervengano richieste da parte di privati portatori di interessi, il Capo del Compartimento è obbligato a dare la sua valutazione, attuando, nel caso, il procedimento di delimitazione, poiché tale comportamento rientra tra i doveri ai fini della tutela del Demanio da possibili abusi o sottrazioni.

Naturalmente, la richiesta del privato può indurre l’Amministrazione ad attivare il suddetto procedimento, che comunque ha carattere semplicemente ricognitivo e non costitutivo della demanialità (Cass. Pen. 25 giugno 1986).

Per quel che concerne, invece, il rapporto che si instaura tra i beni realizzati dal concessionario sull’area demaniale marittima, si pone immediata la domanda: tali opere sono espressione della proprietà privata oppure del titolo concessorio rilasciato?

Innanzitutto, è da rilevare che al momento della cessazione  del rapporto di concessione, lo Stato acquista la proprietà di tali opere, anziché ordinarne la demolizione (art. 49 cod. nav.).

Inoltre, il Codice della Navigazione distingue diverse fattispecie concessorie: le concessioni per licenza e le concessioni contratto (art. 36 cod. nav.), ed ancora, nell’ambito di queste ultime le concessioni che prevedono la realizzazione di impianti di difficile rimozione.

Quando una concessione comporta impianti di difficile sgombero, il rapporto tra privato e amministrazione, viene regolato dettagliatamente dalla legge, lasciando ben poco all’autonomia delle parti; ma proprio la concreta applicazione della legge, a volte, porta a non distinguere tra provvedimenti di concessione e di concessione “ad edificandum”.

In realtà, non si deve confondere, poiché quest’ultima non è altro che l’oggetto tipico della prima: la realizzazione e utilizzazione di opere è ciò che di fatto si può e si vuole realizzare con il provvedimento di concessione demaniale marittima.

Occorre, quindi, rilevare che la proprietà di tali opere o la loro vendita da parte del concessionario, non riceve tutela, se non nell’ambito della continuazione del rapporto concessorio; in questo contesto, l’oggetto della vendita non sarà il trasferimento della proprietà delle opere, bensì le opere quali oggetto di concessione e cioè, i diritti che sul bene demaniale, derivano dal provvedimento.

In conclusione, solo nominalmente la vendita, può far pensare ad un regime di proprietà privata, poiché, nel caso di beni realizzati sul demanio marittimo, secondo la disciplina dettata dal Codice della Navigazione  è, invece, espressione del regime concessorio.

In tal senso, è molto chiara la sentenza della Corte di .Cassazione a Sez. Unite del 13 febbraio  1997, n.1324 : “Non contenendo il Codice della Navigazione una semplice disciplina in materia di costruzioni autorizzate sul suolo demaniale.. operano in materia le norme del Codice civile sul diritto di superficie, in base alle quali colui che costruisce acquista la proprietà superficiaria a titolo originario; in particolare si tratta di un diritto di consistenza reale ma temporaneo, in quanto ha la stessa durata della concessione del bene demaniale, su cui insiste il fabbricato, e si estingue, a norma dell’art. 953 c.c. con la revoca della concessione o per la scadenza del termine di durata della stessa..”

Quindi, identificare i diritti di concessione ai diritti di superficie non è corretto, poiché la concessione  non cessa solo per scadenza del termine, ma anche per revoca (art. 42 c.n.), decadenza (art. 47 c.n.), estinzione (artt. 44 e 45 c.n), rinuncia (art. 44 c.n.) e morte del concessionario (art. 46 c.n.); ed ancora, come già rilevato , la proprietà superficiaria è oggetto della servitù prediale che ha natura di diritto reale, mentre tale istituto non è compatibile con le costruzioni eseguite in base a concessione dell’Amministrazione marittima.

In relazione all’autorizzazione ex art. 55, un fenomeno molto diffuso è quello dell’abusivismo, cioè la realizzazione di innovazioni sulla proprietà privata entro la fascia dei 30 metri dal confine demaniale marittimo, senza la suddetta autorizzazione o in difformità da quanto è stato autorizzato.

In questo caso, l’Autorità competente procederà, dopo aver accertato l’infrazione, ad informare del reato l’Autorità Giudiziaria e ad emettere successivamente ingiunzione di sgombero.

Molti dubbi sono sorti circa alcuni aspetti relativi alla natura del reato.

La Corte di Cassazione, II Sez. Pen., con sentenza del 10 dicembre 1997, n.3848, stabilì che il reato previsto dal combinato disposto degli artt. 55 e 1161 cod. nav. ha natura di reato permanente “ per il quale la permanenza cessa solo con l’individuazione del manufatto edificato entro la fascia di interesse demaniale o con il conseguimento dell’autorizzazione prescritta.”

Successivamente, la Corte di Cassazione a Sez. Unite, con sentenza dell’08.05.2002 n.17178, ha confermato la natura permanente del reato de quo, ma aderendo ad un precedente orientamento, ha affermato (punto 9) che “la permanenza cessa al termine dell’esecuzione delle opere abusive.”.

I motivi di tale assunto, come emerge dal testo della suddetta sentenza, trovano la base, nella corretta interpretazione degli artt. 54, 55 e 1161 del cod. nav..

L’art. 55 stabilisce che “l’esecuzione di nuove opere.. è sottoposta all’autorizzazione del Capo del Compartimento..”; l’art. 54, a sua volta recita che “qualora siano abusivamente occupate zone del demanio marittimo…il Capo del Compartimento ingiunge al contravventore di rimettere le cose in pristino..”.

Infine, l’art. 1161, prevede le sanzioni per la violazione dei suddetti articoli, stabilendo che “chiunque arbitrariamente occupa uno spazio del demanio  marittimo… ne impedisce l’uso o vi fa innovazioni non autorizzate.. è punito con..”

E’ evidente come negli artt. 54 e 55, il legislatore abbia voluto fare una distinzione tra abusiva occupazione del demanio marittimo (art. 54 c.n.) ed esecuzione non autorizzata di opere nella zona di rispetto dello stesso demanio (art. 55 c.n.).

Nel primo un soggetto attivo occupa in maniera permanente un bene di proprietà dello Stato, mentre nel secondo, il bene utilizzato per l’esecuzione dell’opera è normalmente dello stesso privato.

In modo più specifico, l’occupazione di un bene demaniale costituirà reato permanente, poiché la condotta illecita consiste di fatto nella presa di possesso del bene e si protrae per tutto il tempo in cui questa persiste. Al contrario, nel caso di esecuzione di un opera, l’azione vietata e quindi il reato, si perfeziona ed esaurisce con la materiale realizzazione dell’opera stessa.
� Comma implicitamente abrogato dal D.P.R. 26.04.1992, n. 300, secondo il quale la domanda di autorizzazione si considera accolta qualora l’Amministrazione non comunichi all’interessato il provvedimento di diniego entro 90 giorni.


� Per un approfondimento, Guido Camarda, La gestione del demanio marittimo nella Regione Sicilia: esperienze e spunti per una comparazione, in Regioni e demanio marittimo, 1999, pag.


� Vedi, Diritto Marittimo, 2000, pag. 161


� In tal senso, l’art. 47 c.n., preferendo la decadenza in caso di mancata esecuzione delle opere previste sull’atto di concessione, sottolinea come la concessione consiste proprio nella realizzazione ed utilizzazione delle stesse. Per l’inquadramento generale in tema di procedimenti concessori, si veda, Giannini, Diritto Amministrativo, 1993, Vol. II:” Benché si chiamino concessioni di beni, questi procedimenti non hanno ad oggetto beni, ma particolari utilizzazioni di beni. Oggetto della concessione è quindi una particolare utilitas che il bene è idoneo a rendere.. La concessione è sul bene, non del bene.”





