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Sulla demanialita degli aeroporti

Pubblicato in

Rivista del Diritto della Navigazione
Milano, 1940, pp. 197-212

Studi urbinati 1940






Soummario: 1. Delimitasione dell'indagine. — 2. L'enumerasione contenuta nell’art. 427
cod. civ. non é tassativa — 3. Dcterminasione del conceito di bene demansale. —
4. Demanialita degli aeroports tcrrestri civili dello Stato aperts al pubblico traffico.

1. -—— La presente ricerca si propone di studiare se negli aeroporti
dello Stato aperti al pubblico traffico si debbano riconoscere le caratte-
ristiche proprie dei beni demaniali (1). Essa lascia per cid da parte tutta

(1) E noto come il progetto del 1I libro del codice civile, redatto dalla Commissione
reale per la riforma dei codici, all’art. 11, anzi che di «demanio», parli di « proprieta
pubblicans, e comc almeno nelle intenzioni — alle quali non pare peré rispondere adegua-
tamente il dettato declla norma (cfr., per tutti, RANELLETTI, Su lc disposizioni del
prog. del libro II cod. civ., concernents le a cose pubblicker, in Foro it. 1938, 1V, 108 ; PE-
PRONCELLI, Proprield pubblica ed edifici pubblici di culto nel prog. cod. civ., nclla Riv. di
dir. pubbl. 1938, I, p. 270 sgg.) — affermi la soppressione dell’antica distinzione dei
beni demaniali dai beni del patrimonio indisponibile. E risaputo peré come contro tali
innovazioni siano statc assai gravi le critiche, Tra queste — a prescindere da quelle enun-
ciate dalle Facoltd universitarie, e dagli altri enti — mi limiteré a ricordare alcune
pit autorevolmente formulate dalla dottrina: RANELLETTI, op. cif., 105 Sgg.;
GUICCIARDI, La proprictd pubblica nclla riforma del cod. civ., in Arch. di dsr. pubbl.
1938, p. 380 sgg.; PAPPALARDO, Le cose di proprietd pubblica nel prog. del II libro cod.
civ., ne Il dir. dei bens pubbl. 1938, p. 20 sgg. ; Virra, Distinzione della proprietd pub-
blica dalla privata nel prog. cod. csv., nella Riv. di dir. pubbl. 1938, 1, p. 478 sgg.; CHiaP-
PELLL, Proprietd dello Stato e proprictd decl privato sccondo il prog. cod. civ., nella Risv. ds
dir. agrario 1938, 1, p. 478 sgg.. Non & certo questa I'occasione pi adatta per tornare
sull’argomento. Mi pare perd opportuno accennare qui come, di fronte alle aspre critiche di
cui il progetto & stato fatto segno, mi sia sembrato non del tutto inutile, nel momento
in cui i codici in cantiere, prima di venir definitivamente varati, sono soggetti all’elabo-
razione conclusiva, uno studio ancora rivolto a considerare quale sia il vero valore della
vecchia formula legislativa, ed entro quali limiti essa possa consentire all’interprete di
spaziare. Comunque, pur quando in definitiva dovesse prevalere la tesi favorevole alla
soppressione della distinzione tra il demanio e il patrimonio indisponibile, questo studio
non sard vano se potrd giovare ad eliminare i dubbi, che, argomentando dall’esisterza di
aeroporti appartenenti a privati, volessero affacciarsi a sostegno dell’opinione dell’appar-
tenenza degli aeroporti civili allo Stato a titolo di proprieta privata.
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ALDO M. SANDULLI

intera la categoria degli aeroporti privati (1), siano o non siano aperti al
pubblico traffico (2). Nei loro confronti una (uestione di demanialitd non
appare neppur concepibile. Non & stato infatti mai avanzato, almeno
presso di noi, alcun dubbio contru la necessitd dell’appartenenza ad un
ente pubblico — ¢ anzi ad un eate pubblico territoriale — dci beni, per
i quali si possa porre il problema della demanialita (3).

Ma anche in rclazione ad alcune particolari categorie di aeroporti
di proprietd dcllo Stato la questione non ha alcuna ragione i venir im-
piantata. Innanzi tutto, se pur non ne csistano oggi esempi presso di noi,
non si pud escludere I'ipotesi che lo Stato, anche fuori del caso degli
acroporti militari, posscgga acrodromi per proprie particolari  finalitd, e
non li apra al pubblico traffico. Si pensi, ad es., alla possibilitd che lo
Stato pgestisca direttamente uno stabilimento di costruzioni aeronautiche,
e provveda in pari tempo a impiantare presso di esso un acrodromo de-
stinato al collaudo degli apparecchi. E evidente che tale acrodromo non
potrebbe venir collocato che nella categoria dei beni patrimoniali dispo-
nibili. Si tratterebbe, infatti, di un bene appartenente allo Stato allo
stesso titolo che a qualsiasi privato.

In secondo luogo, restano, pel- verso opposto, fuori di ogni discus-
sione gli aeroporti militari, non importa se aperti anche al pubblico traf-
fico (4). £ troppo evidente, infatti — e risulta, del resto, talvolta espres-
samente dai testi positivi (5) — 1'appartenenza degli aeroporti militari al
demanio dello Stato (6). La diretta, immediata ed essenziale partecipa-

(1) La distinzione v alioe privati risutta dallot, g0 del DL 20

e AT

agnsto 1923, n. 2207, su a, e dagli art, 9 e pg del repoper
R. D, a1 gennaio 1925, n. 3156, Per b teaminologin e e

la distinzione delle diverse categorie di

navigz,

roporti, in generale, <i veda Spastanag, Corso di

diritte acronantico,

oli 1939, 121 e seg.; PoMpeo, Gls acroporti wel deritto acranautico,
Roma, 1936, . 73 se2. 3 Scavise, H oregime giuridico depls aeroports, Roma 1939, p. oo sp.

(2) Conn'é noto, non tatti gli acroporti privati sono aperti al pabiblico trallico. La
distinzione risulta daghi art. 8 ¢ 52 el reg. navigaz, acrea.

(1) La tesi contraria nos ha tuttavia manecato di trovare sostenitori nella dottrinag
straniera. Per indicazioni, efr. Guiccrarn, Il demanio, Pixlova 1934, nota 4 ap, 28,

(4) Non @ ravo il easo di aeroporti militari, che — naturalmente con panbicolas
limmitazioni —— vengono aperti al tadlico pubblico, Su di cio efr, poes, AMarosing, Orde-
namento giwr, della navig. arvea, vel Nuove dsgesto at,, Torino, 1X, 1939, p. 271.

(5) Si veda 'art. 3 del R DL 3 laglio 1921, n. 1207, sull'ordinamento fondiario della
Cirenai
av

e delta Fripolitania (tale disposizione fa evidente rifermento ai soli campi di

oue neilitari ; ¢ improprizanente @ stata dal Fracari, Lezions di divstto acronautico,
Milano 1939, p. 344, considerata come relativa aghi acroporti in generale), nonehé il R. 1.
7 febbraio 1926, n. 279, sul nuovo ordinamento fondiario eritren. Sulla corrispondenza
dei concetti di demanio metropolitana ¢ demanio coloniale, ¢ sulla possibilita di adottare
per essi i medesimi eriteri, ofr. (uttavia Guicciaroi, 11 demanio, cit., p. 156, ¢ ivi, sub
nota 1, Vilterfori richiani. .

(6) In tal sewso & particolarmente esplicita la circolare del Ministro dell’acronautica,
Ufficio centrale demanio, in data 11 gennaio 1932, la quale rickiama un conforme parere
del Consiglie di Stato. Del medesimo avviso & il GuicCiarpy, op. ¢it., p. 112 SK.
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SULLA DEMANIALITA DEGLI AEROPORTI

zione di essi alla soddisfazione dei bisogni della difesa militare del paese,
¢ fuori questione. £ la dottrina, la gnale & stata facilmente condiscen-
dente nel convenire del carattere di sineddoche della formula contenuta,
in relazic..e ai beni del demanio militare, nell’art. 427 cod. civ., & stata
sempre disposta a riconoscere 'opportunitd di inquadrare nella categoria
dei beni del demanio militare tutti gli immobili, anche se non compresi
espressamente nella formala legislativa, la cui immediata inerenza alle
csigenze della difesa del pacse risultasse chiara ed cvidente (1).

Ancora sulla demanialitA dj un’ulteriore categoria di aeroporti appar-
tenenti allo Stato non molti dubbi sono, infine, prospettabili. ¥ questa
¢ la categoria depli acroporti marittimi. Appare, infatti, a prima vista evi-
dente la possibilita di ricondarli sotto I'ampia. formaula del demanio marit-
timo (2). la soluzione della questione comincia a presentare qualche mag-
piore difficoltd, quande, dal problema degli idroscali impiantati entro i limiti
delle acque territoriali dello Stato, si passi invece a esaminare quello de-
sl acroporti d’alto mare (4). Com’é noto, molto & stato discusso, tra i cul-
tori del diritto internazionale, se ad uno Stato sia lecito occupare una
parte dell’alto mare mediante Pimpianto i aeroporti gallegyianti, e se,
avvenuta l'occupazione, la sovranita dell’isola galleggiante debba o non
riconascersi allo Stato in questione (4). Questanon & certo 'occasione pitr
opportuna per ricsaminare la vexata quaestio. Tuttavia, ai fini del nostro
studio, ¢ interessante osservare come, accedendo all’insegnangnto, che forse
& il pils attendibile, pel quale & da riconoscere  allo Stato, che Pimpianta,

(1) Clr. Guicensunt, of it p. tog sge., el ivi indicazioni.  (n evidente con-

trasto cal diritta positiva, o pereio destitmitac di ogei fondamento, &, a tal proposite,
Paflermazione dell Inciossa, Demanio, nel Nuore digesta w., 1V, 1918, p. 085, secondo

el — sulba Dase dedlangenncnto tatalteo che convineente ele esso « non b il carattere

distintivo della dencmiatind, chie & i destinazione all’'nso generale dei cittadini» — il
demanio anilite non sarchbe vero e proprio demanio, wma farchbe parte del patrimonio
indisponibile  dello State.

(2) La questione affrontata wel testo puo dar luogo a qualche perplessitd, wma non
per quetlo che potreblie egser des

ato come 1b substiata essenziale dell’idroscato. Questo
@ costituito dga aeque leveitoriati @ o della demanialitd s queste non pud disctersi (v, nota
seg ). Dubibi inag;

I posSoRo sargere inveee in relazione alle strutture od able apere d'arte
destinate atla sistemiazione detl’idvosealo. Tuttavia, in ordine a tale punto, quando pure

i prineipii del demanio marittine dovessero amsiderarsi

applicabili, socconerehhero
i principii, che varranno fissati in relazione alla eategoria degli acroporti terrestri. Potra

aver rilicvo comnigue © a4 gquesto punta che un decreto-fegge spngmmlu del 19
luzlio 1927, alt’art. 6 dispeond
porti connessi, sono regolati in tutto dalla legiglazione concernebte i potli marittimi.

(3) Come é& dato desumicre dallart. 757 reg. mar. mere. pel demanio marittimo
va rompresa tutta intera la zona delle acque erritoriali. In tal senso, cfr. Guicclarnt,
of. cit., p. 106 sgg., in contrasto con la prevalente dottrina,

(4) In argomento si veda "mapia bibliografia riportata da Seassano, Corso di dsritto
acronautico, cit., nota 1 p. 154, Adde: Scavrise, Jl regime ginrdico, cit., p. 75 sgg.

che gli acroporti acquei, gianu 0 non entro porti o con
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la sovranitd sull’aeroporto (1), ben potrebbe porsi la questione della dema-
nialitd, qualora I'aeroporto fosse di proprieta dello Stato (2). Qui si impor-
rebbe perd I’esame di una pregiudiziale assai grave. Se & vero, infatti, che
nel nostro ordinamento & essenziale, perché possa parlarsi di demanialita, il
carattere immobiliare del bene (3), occorrerebbe preliminarmente risolvere la
questione assai dubbia se un galleggiante — sia pure degno della qualifica
di isola galleggiante — possa esser considerato come immobile (4). E, ad
ogni modo, resterebbe da meditare su di un’altra considerazione, che da
luogo a non minori perplessita ; ed &che gli aeroporti d’alto mare sorgono
in funzione del traffico internazionale. Ed allora v'¢ da chiedersi — con forte
probabilitd che la domanda meriti una risposta negativa — se ricorra
quel requisito dell’essensialita che, come si vedra, & elemento indispensabile
della demanialitd di un pubblico bene (vedi infra n. 3). Naturalmente un
dubbin del genere non potrebbe perd sorgere quando, invece che ai traf-
fici internazionali, un aeroporto d’alto mare fosse destinato al traffico tra
la madre patria e il suo impero coloniale. Comunque questi problemi
hanno per ora un interesse puramente teorico.

Fissate dunque le ragioni delle esclusioni, che si son venute prospet-
tando, l'indagine, oggetto del presente studio, resta limitata agli aero-
porti terrestri civili di proprietd dello Stato, aperti al pubblico traffico.

Al riguardo ben scarso aiuto si pud ricavare dai testi legislativi. La
legge, pur affermando il carattere di opere di pubblica utilitd di tutti
gli aeroporti statali (5) e dei campi di fortuna (6), non offre ulteriori sicuri
elementi (7). La giurisprudenza non & stata ancora chiamata a pronun-

(1) CavaGLIERI, A proposito della condizione giuridica degli acroports d'alto mare, Studs
di dir. acr., IV, 1932, p. 20 sgg..

(2) Ne afferma, infatti, la demanialitd FracaLi, Lesions, cit., I, p. 345.

(3) Cfr. GUICCIARDI, of. cil., p. 24 sgg., il quale, sub nota 1 a p. 25, ricorda ¢ con-
futa la scarsa dottrina, che in qualche caso ha avanzato dei dubbi.

(4) Coni’é noto, se nella dottrina si esclude che I'aeroporto d’alto mare sia da equi-
parare a una nave (UpiNa, La condizione giuridica intcr sonale degli isolotts galleggiants,
in Studi di dir. acr., 1, 1931, p. 28 ; PIGNOCHET, Les fles flottantes ct le droil internatio-
nal, in Droit aéricn 1937, p. 238 sgg.), si esclude purce che esso possa venir equiparato
ad un'isola (Seasiano, Corso, cit., p. 158, e nota 2 ivi).

(5) Art. 10, 2 cpv., L. 20 agosto 1923, n. 2207, sulla navigazione aerea.

(6) Art. 1 della L.. 23 giugno 1927, n. 1630, sulle serviti aeronautiche ¢ la sistema-
zione degli aeroporti ¢ dei campi di fortuna per le rotte aeree dei velivoli.

(7) Mal si apporrebbe chi a tal proposito volesse senz'altro rifarsi allec norme nelle
quali comunque, in riferimento agli aeroporti, ¢ usata I'espressione « beni demaniali».
Si pensi, ad c¢s., all’art. 21 del R. D. 11 luglio 1929, n. 1302, sui trasporti aerei sovven-
zionati e gli aeroporti aperti al traffico aereo civile. Esso dispone che «i capi-scalo dclle
societd esercenti linee acree civili sovvenzionate non possono concedere a persone non
addette ai servizi degli scali s’accesso negli aeroporti che le societd stesse hanno in wso
dallo Stato, 'ed in tutti i manufatti di loro proprietd costruiti su beni demaniali
senza 'autorizzazione del direttore dell’aeroporto ». Si corsideri inoltre I’art. 2z dello stesso
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SULLA DEMANIALITA DEGLI AEROPORTI

ciarsi sulla questione. La dottrina, poi, non si & sforzata di recare ad éssa
un valido contributo. Gli studiosi, che hanno affrontato in generale il
complesso tema del demanio, non si sono mai soffermati a considerare
se tra i beni demaniali gli aeroporti civili debbano o non venire inqua-
drati (1). E, per quanto riguarda gli studiosi di diritto aeronautico, sol-
tanto di sfuggita, e in genere senza alcun tentativo di dimostrazione,
essi hanno talvolta enunciato il loro punto di vista (2).

2. — Il punto dal quale occorre prender le mosse, non pud essere
che uno. Infatti, all’esame del problema che ci interessa & pregiudiziale la
determinazione de] valore da attribuire alla formula dell’art. 427 cod.
civ., che enumera i heni considerati demaniali.

Oggi piu non si dubita del carattere esemplificativo di tale elenca-
zione (3). Perd la dottrina & orientata nel senso di considerare come tas-

R. D, il quale dispone che le societd csercenti « non possono locare i terreni avuti in uso
dall’ Amministrazione statale cod i manufatti costruiti su terreno demaniales. E si
ricordi, infine, la legge 8 giugno 1933, n. 1119, la quale dispone che «i terreni acquistati
od cspropriati dalle provincie per la costituzione dei campi di fortuna, nonché le costru-
zioni e gli impianti in essi eseguiti, passano in proprieta dello Stato a titolo gratuito e
sono acquisiti al deranio aeronauticon. A tal riguardo occorre tener presente che
nelle nostre leggi & frequente l'impiego della parola « demanio» in senso improprio,
e che opportunamente su tale punto la do*trina ha spesso richiamato 'attenzione (cfr.,
per tutti, Zanosint, Corso di dir. amm., 2. ed., Milano, I, 1939, nota 3 a p. 202). Un caso
molto significativo in argomento & costituito dall’art. 2 della convenzione approvata con
R. D. L. 21 gennaio 1935, r. 257, concernente la cessione in proprieta allo Stato del-
I'Acroporto del Littorio di Roma. In esso, infatti, si legge che la Compagnia nazionale
aeronautica « cede, alicna e trasferisce in piena, libera e assoluta proprietd al dema-
# s 0 dello Stato i beni immobili e mobili attinenti al costituito Aeroporto del Littorio».
Dove, per quanto riguarda: i mobili, & evidente [improprietd dell’espressione
« demanio ».

(1) Cfr. tuttavia il fugace cenno di M. S. GIANNINI, nel Parere sul prog. del II libro
cod. csv., della Facoltd di giurisprudenza di Sassari, Sassari 1939, p. 9 dell'estratto,

(2) Si veda AmerosiNi, Corso di dir. aeron., Roma, I, 1933, p. 136 ; Pomreo, Gli
aeroports, cit.,, p. 77 ; SpastanNo, Corso, cit., p. 129 ; FracaLy, Lesioni, cit,, I, p. 344;
Scavise, Il regime giuridico, cit., p. 25 sg.. I primi tre si limitano a invocare, in favore
della tesi della demanialitd, I'analogia con i porti. Il quarto adduce a sostegno della
stessa tesi, oltre cle la destinazione degli aeroporti a un uso generale, particolarmente
la circostanza che essi « sono inaispensabili all’esercizio della funzione di controllo spet-
tante allo Stato rispetto alla navigazione aerea» (ma tale controllo lo Stato non lo csplica
pure quando un aeromobile tocca un aeroporto privato ?). L'ultimo infine, il quale si
occupa dell’argomento un po pid diffusamente, si limita ad argomentare, rifacendosi alla
opinione del RoMaNo (v. infra, p. 202, n. §), dal carattere esemplificativo dell’enumerazione
dei beni dewmnaniali contenuta nell’art. 427 cod. civ. E molto sintomatico che I' AMBROSINT
pon abbia fatto alcun riferimento al problema nelle sue trattazioni piu recenti, Isistu-
roni di dir. aeron., Roma 1939, ¢ Ordinamento giur. della mavigas. aerea, cit..

(3) La questione &, aa oltre un quarantenrio, pacifica nella dottrina. A ogni modo,
st vedano in GuiccIARDs, op. cif., nota 1 a p. 20 sg., gli argomenti portati a favore
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sativa la determinazione dclle diverse categorie di beni demaniali, quale
risulta dall’articolo in questione (1). Per modo che, fuori dei beni che
rientrano negli schemi del demanio stradale, del demanio idrico, del de-
manijo marittimo, e del demanio militare, e cio¢ fuori dclle quattro cate-
gorie specificamente previste dal legislatore (2), non dovrebbe, salvo
espressc cccezioni, ammettersi alcuna possibilitd di beni demaniali (3). l.a
elencazione contenuta nell’art. 427 cod. civ. sarebbe dunque csemplifica-
tiva quanto ai singoli beni in essa previsti, e tassativa quanto alle ca-
tegorie nelle quali quésti beni rientrano. E quindi la possibilitd di una
estensione analogica, consentita nell'interno di ogni specifica categoria
restercbbe esclusa all’esterno.

Ora, ove tale punto di vista fosse da ritenere esatto, il problema che
ci interessa non avrebbe ragione di venir posto, perché & evidente che
gli acroporti terrestri civili dello Stato, aperti al pubblico traffico, non
possono venir inquadrati in alcuna delle quattro ricordate categorie. Iid
invero, per trovarc una giustificazione all’asscrita natura demaniale de-
gli acroporti in questione, la dottrina non ha potuto avvalersi della
estensione analogica di una di quelle categorie, bensi riportarsi alla cema-
nialitii dei porti(4), e ciod ha dovuto far riferimento al demanio marit-
timo, col quale gli aeroporti terrestri non hanno ccrto nulla a che fare.

La veritd ¢ invcece che 'enumerazione contenuta nell’art. 427 ¢ da
considcrare meramente dimostrativa, non soltanto per le singole specifi-
che figure di beni, ma anche per le categorie, alle quali tali figure fanno
capo (5). I certo che non molti sono i casi, nei quali la questione della
demanialitd appare configurabile fuori di quelle categorie (6). E cio vile
a spiegare l'attaccamento, che gli scrittori hanno dimostrato alla tesi del
carattere tassativo, che, in relazione ad esse, la disposizione legislativa

della tesi contrarin da quegli serittori, che nell'ultimo decennio del secolo scorso Ja
sostennero.

(1) Oltre Ja dottrina indicata da Guicciarpy, op. cif., nota 1 a p. 20 sg., cfr,, in
tal serso, da ultime, Incrosso, Demanio, cit,, p. 685.

(2) La classificazione del demanio statale nelle quattro categorie indicate nel testo
fa capo al RancuvLerty, Caratleri distintive del demanio e del patrimonio, in La lcgee 1892,
p. 278 sgg., cd ¢ tradizionale nella nostra dottrina.

(3) In favo-e di tale interpretaziore, espressamente da ultimo, Zanosini, Corso,
cit.,, I, p. 202 sgg..

{4) Cosi Amurosin, Corso, cit., I, p. 136 ; PoMPEO, Gli acroporti, cit., p. 77; Sra-
siaNo, Corso, cil., p. 129.

(5) In tal scwso, cfr. RoMaNo, Corso di dir. amm., 3 ed., Padova 1937, p. 1€5 sg.,
e particolarmente GUICCIARDY, op. ¢il., P. 22 sgg.. Accolto il principio de] carattere esem-.
plificativo dell’enumerazione dell'art. 427 cod. civ., non esiste alcuna ragione logica
per limitaroe 'applicazione e per non portarla a tutte le possibili consegucenze,

(6) It wmolto significativo a tal proposito che il Guicciarpl gon sia pervenuto it
configurarne alcuno.
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avrebbe. Ma appare pilt conforme allo spirito del sistema, il quale rico-
nosce altre figure di beni demaniali, oltre quelle contemplate nel-
I'art. 427 (1), ricavare dalla elencazione contenuta nella norma di legge il
principio unificatore, che ispiro il legislatore nell'inquadrare in un’unica
categorii,, con trattamento giuridico particolare, tutti it bheni dichiarati
demaniali (2).

1 tempi mutano, e con essi le csigenze sociali ed i mezzi idonei a
soddisfarle. Molti beni, che una volta crano essenziali alla  difesa del
paese, e pertanto dichiarati demaniali, oggi di certo non lo sono pitli (3).
Altri invece, non previsti dalla legge, assurgono alle caratteristiche fun-
zionali dei beni demaniali. Di qui la necessita che 'interprete non si
chiuda negli schemi formali foggiati dal legislatorc. Di tali schemi, si

deve penetrare lo spirito. To questo quello che rimane anche qui la
massima & vera — di fronte alla materia caduca. Ed é esso solo, che
sard in grado di dare sempre la sicara soluzione dei problemi, che il
domani, naturalmente non previsto dal legislatore, potrd presentare.

Di fronte alla formula espressa dell’art. 427, il compito dell’interprete
sard dunque di ricavare dalla clencazione il principio ispiratore, che
condussc il legislatore a riunire in un sol gruppo i casi contemplati nel-
I'elenco. Solo cost si avrd il mezzo per la soluzione di ogni possibile caso
dubbio. Ed al riguardo anzi & da osservarc come l'esigenza di fissarc
I'elemento d'individuazione dclla categoria dei beni demaniali sia tanto
imperiosa, che hanno dovuto subirla gli stessi scrittori che sostengono
il carattere tassativo dell’enumerazione dei tipi. Anche essi infatti banno
ritenuto di dover tentare una formulazione degli elementi caratteristici
comuni ad ogni specie di beni del demanio (4). '

3. — Su duc rcquisiti essenziali del carattere della demanialitd pud
dirsi che oggi nella dottrina non esistano dubbi. L'uno & costituito — come
gid si & detto — dall'appartenenza del benec ad un ente pubblico terri-
toriale. L'altro — e pure si & gid avuto modo di accennarvi — & rap-
prescntato dalla natura immobiliare del bene stesso.

Gravi dibattiti sorgono invece quando si tratta poi di procedere alla
determinazione del rcquisito specifico, necessario a che un immobile ap-

(1) Si pensi, ad es., al cit. R. D. 3 luglio 1921, n. 1207, il quel dichiara demaniali,
in Tibia, le chiese cristiane, ¢ le zone morumentali. Con specifico riguardo a questa nor-
ma si ricorcdi perd quanto € stato avvertito supra, sub pota 5, a p. 198.

(2) Con tale atteggiamento si viene a prendere decisa posizione contro 'opinione
di chi considera il regime demaniale dei beni come regime di carattere eccezionale. Nello
stesso senso, ofr. Romano, Corso, cit., p. 165 ; GUICCIARDI, op. ¢il,, nota 3 a p. 22.

(3) Cosl le mura delle cittd, cfr. GUICCIARDI, p. II3 Sg..

(4) St ricordino gli scrittori considerati da GUICCIARDI, D. 47 S2g..

— 11 —




ALDO M. SANDULLI

partenente ad ente pubblico territoriale possa venir comsiderato come
bene demaniale. Qui perd non & certo ilcaso di procedere a un completo
riesame dei punti di vista formulati in argomento nella ricca e pregevole
letteratura, che sulla materia si & venuta formando. Del resto, di recente,
I'ampio materiale & stato sottoposto ad un serio e approfondito riesame
critico in una perspicua e completa trattazione dedicata allo studio del
demanio (1). A me sia piuttosto consentito avanzare in questa sede qual-
che cauta riservacirca il lato ricostruttivo di tale studio. I risultati, ai
quali, dal punto di vista critico, esso perviene, sono da ritenere in mas-
sima definitivi. Qualche perplessitd invece colpisce chi si fermi attenta-
mente a esaminare la soluzione conclusiva. E tanta maggior considera-
zione tale soluzione merita nei riguardi della nostra indagine, in quanto
se la si dovesse riconoscerc irrefutabile, verrebbe a risultare senz'altro
risolta in senso negativo la questione della demanialitd degli aeroporti.

Com'® noto, il diritto positivo prevede la possibilita che, al pubblico
traffico, oltre che aeroporti statali, siano aperti anche aeroporti privati (2).
Ed a tal fine il 3° cpv. dell'art. 10 del D. L. 20 agosto 1923, n. 2207,
stabilisce che anche aeroporti privati possano esser dichiarati opere di
pubblica utilita. Ora, quando dovesse accedersi alla tesi proposta dalla
ricordata dottrina, secondo la quale il requisito individuatore della de-
manialita di un immobile sarebbe costituito dalla sua necessayield asso-
luta ad una funzione esclusiva dell’ente pubblico, e cio¢ ad una funzione
non esercitabile da altri (3), dovrebbe per cid concludersi che un aero-
porto terrestre dello Staco, non militare, non potrebbe esser considerato
bene demaniale.

Questa tesi & indubbiamente attraente sopratutto perché proponc un
principio di discriminazipne di semplice ¢ immediato impiego. Tutte le
volte, infatti, che venisse in questione un bene suscettibile di esser go-
duto e utilizzato da un privato, allo stesso modo in cui lo utilizza V'entc
territoriale, I'ipotesi della demanialita dovrebbe essere scartata.

Tuttavia, ad esaminarla attentamente, anche questa teoria non va
esente da critiche. Essa infatti adotta un criterio troppo restrittivo (4).
E anzi si pud dire che, se fosse esatta, proverebbe troppo: sulla sua base
si dovrebbe escludere la demanialita cosl delle autostrade statali come
dei pubblici acquedotti, sol peréhé vi sono casi in cui le autostrade e

(1) GuicCiARDI, p. 39 sgg..

(2) Cfr. gli art. 8, 10, 47, reg. ravig. aerea,

(3) GGUICCIARDI, p. 70 SE8..

l4)!E molto sintomatico che il Guicciarpl, il quale, in contrasto co. la dottrina
quasi unanime, assume posizione contro il carattere tassativo dell’elenco dei tipi di bent
demaniali dell’art. 427 non riesca a formulare altre ipotesi di beni demaniali, fuori i
quelle in tale articolo contenute.
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gli acquedotti vengono tenuti e impiegati anche la un’azienda privata (1).
E cid sarebbe, a mio avviso, in contrasto coi principii che governanmo il
demanio stradale e il demanio idrico.

(1) Questo & I'argomento, di cui il Guicciarpi si avvale per contestare la demania-
lita delle minierc (p. 126) ¢ delle strade ferrate (p. 146). Si noti bene, anzi, come in en-
trambi i ~asi egli pervenga alla sua soluzione, pur riconoscendo al.o Stato I'appartenenza
del bene in questione. Trfatti, come cgli afferma, « I'esclusivitd non della nuda proprieta
del hene, mna del suo godimento, e ciog della funzione con csso escrcitata, & quello
che costituisce il requisito specifico della demanialitd ». Cosi per le minicre e per le fer-
rovie, ad escludere la demanialita basterebbe provare che questi beni sono suscettibili
di cssere impicgati da soggetti diversi dagli enti territoriali.

Ora, quanto alle autestrade, ¢ noto come, con sistema che suole spesso  tornare
per e opere pubblicke, lo Stato si sia valso della « concessione della costruzione eq eserci-
zio « ; abbia cioé stipulato delle convenzioni, con le quaii il concessionario si obbligava
alla costruzione della strada ed alla sua manutenzione, e lo Stato si impegnava a lasciar-
glicve il godimento per un cinquantennio, prima di ottenerne la definitiva consegna (cfr.,
p. s, il D. L. 4 settembre 1925, n. 1752, che approva la convenzione per la costruzione e
I'escreizio acll’antostrada Napoli-Salemo ; il D. L. 17 maggio 1928, n. 1330, conven-
zione per I'auvtostrada Firenze-f.ucea il . L. 14 febbraio 1929, n. 411, convenzione per
I'amtostrada Venezia—Padova ; il D. .. 26 {ebbraio 1930, n. 264, convenzione per l'auto-
strada Torino—Milano). Non sono mancati tuttavia casi di autostrade costruite a cura di-
“etta dello Stato (cosi é avvenuto per 'autocamionale Genova-Serravalle Serivia, autoriz-
zala con D. L. 18 giugno 1932, n. 737). Né pochi sono stati i casi di riscatto, da parte
dello Stato, di autostrade costniite ¢ gestite da aziende private (cosl & avvenuto nel 1933
per l'autostrada Milano-Laghi; nel 1938 per la Bergamo-Milano ; nel 1939 per la Ber-
gamo-DBrescia). Oggi, pereio, mentre alcune delle autostrade vergono tenute dirc*ta-
mente dallo Stato, altre vengono tenute da ditte private. Ove la tesi formulata dal Guic-
c1arpI fosse esatta, dovrebbe quindi venir negata la demanialita dede autostrade statali.
Ma ¢td a mio avviso non risponde al sistema legislativo. Ai fini che qui interessano, nulla
puo rilevare la soluzione della questione, toccata in dottrina e in giurisprudenza (si veda
Minozzl, La gquestione di proprietd nelle concessions di opere pubbliche, Napoli 1935, p. 45
sg., Q0 95 sg. ; ¢ le sentenze che offrirono Jo spunto al suo studio, richiamate a p. 9),sela
propricta dell’autostrada debba, duranteil perindo della concessiore, riconoscersi allo Stato
concedenle o piuttosto al concessionario. Non pud quindi affatto valere a pregiudicare
il nostro problema, il riconoscere — come corrcttamente si deve (contra, impropria-
mente, Minozzi, loc. cit) — che la tesi pilu rispondente al testo delle convenzioni &
quella dell’appartenenza della proprietd ai concessionarii (a tal proposito mi sembrano,
adl es., decisivi gli art. 10, 10 cpv,, 11, 12, della convenzione 29 luglio 1925 per 'auto-
sttada Napoli-Salerno, approvata con D. L. 4 scttembre 1925, n. 1752). Infatti I'as-
sunto, che mi propongo di dimostrarc, & proprio che la demanialita di un bene appartenente
ad un ente pubblico va fondata su altre basi, che quella della sua insuscet-
tibilitd di venir posseduto e impicgato da un ente diverso. Piuttosto potrd valere
Ia pena di confutare "opinione di chi, nel contestare in linea assoluta la demanialitd delle
autostrade — e, si noti bene, a noi il problema interessa soltanto in relazione alle
autostrade cffettivamente tenute -dallo Stato — ha ritenuto di potersi valere dell’argo-
mento che il loro uso non viene offerto gratuitamente ai cittadini (Minozzi, op. cit.,
p. 10sgg., € partic. nota 2 a p. 1o sg.).Ma la confutazione non & difficile. Un argomento
A1 tal genere & assai pericolosn, poiché se fosse vero proverebbe troppo. Per rendersene
conto, basti por mente alla circostanza che tutte le navi mercantili ogni volta
<he approdano in un parto, pagano una tassa d’ancoraggio (art. 20 sgg. della L. 23 lu-
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Non sembra dunque che possa venir affermata una incompatibilitii as.
soluta tra il carattere demaniale di una certa categoria di beni e la pos-
sibilitd che beni della stessa specie siano impiegati da privati.

Non pud recarsi tuttavia in dubbio che la tesi considerata sja da
porre tra quelle pit vicine al vero. Infatti, appare esatta I'idea di cer-
care l'elemento d’individuazione della categoria dei beni demaniali nella
loro relazione funzionale rispetto alla pubblica amministrazione (1). I beni
demaniali sono una certa categoria di beni degli enti pubblici, che I'or-

glio 1896, n. 318, sostituita dal D. L. 6 novembre 1930, n. 1636). Né alcuno ha i
pensato di potere percibé contestare il carattere demaniale dei porti. Non mi sembra pat
che ulterioti seri argomenti possano venir invocati contro la demanialitd delle antostrade
appartenenti allo Stato. E evidente, infatti, il contributo essenziale che esse portano
al problema deila viabiiita, ¢ soltanto una mente retriva potrebbe porre in dubbio il vi-
tale e scmpre pin sentito valore di tale contributo alla soddisfazione di bisogni indiscu-
tibili del pacse (si legga il preambolo del D. L. 18 giugno 1932, n. 737, ol quale
veniva autorizzata I'autocamionale Genova-Valle del Po; e si pensi alla fitta rete au-
tostradale di recente sorta in Germania, nonché alla nostra grandiosa recentissima As-
sab-Addis Abeba). La rete autostradale, sc bene ancora non molto fitta in Ttalia, si
inserisce indubbiamente in una posizione di primo piano nel sistema del traffico rotahile.
E, per cio che riguarda la sua assimilazione giuridica alla rete delle strade ordinaric
non dovrebhero sorgere forti dubbi, di fronte alle esplicite disposizioni legislative. Basti

pensare all’art. 4 del D. L. 23 dicembre 1929, n. 1331, il quale — non diversamente
dall'art. 4 di tutte le altre leggi di approvazione delle convenzioni relative alle conces-
sioni autostradali — dice che «le disposizioni della legge sui lavori pubblici e del R. D.

9 dicembre 1928, n. 3179, voncernente la conservazione del suolo delle strade ordinarie,
statali e provinciali ¢ delle loro dipendenze, nonché le relative servitd e doveri delle pro-
prieta laterali, sono applicabili alle strade di cui si trattas. Neé per altro si potrebhe in-
vocare contro la demanialitd delle autostrade statali la loro mancata inclusione netla
classificazione delle strade statali cffettuata mediante il R. D. 15 novembre 1923,
n. 2506. Occorre tener presente, infatti, che la prima autostrada — ed cra, per giunta,
un’autostrada in concessione ad un’azienda privata — vennc inaugurata soltanto il 21
settemnbre 1924 (cfr. Bovls, Le autostrade italiare, in Le strade 1939, p. 574).

Considerazioni analoghe possono farsi per i pubblici acquedotii. La loro esscnziale
funzionc, al servizio di necessita inderogabili deila popolazione, ron ha bisogno di venir
dimostrata (dall’art. g1, lett. C, n. 14, uel T. U. comunale e provinciale, approvato con
R. D. 3 marzo 1934, n. 383, nonché dall'art. 248 del T. U. delle leggi sanitarie, appro-
vato con R. D. 27 luglio 1934, n. 1265, risnlta esplicitamente I'obblizo per le ammini-
strazioni comunali oi provvedere alla costruzione, alla manutenzione ¢ all’esercizio delle
opere di provvista dell’acqua potabile per la popolazione). Del resto, il loro carattere
demaniale viene comunemnente ticonosciuto (cfr., per tutti, GUICCIARDI, op. ¢il., P. 153}
E il voler loro contestare tale carattere esclusivamente sulla base della consideraziont
che essi possono esser gestiti da enti privati in concessione, o addirittura in proprietd
(in tal senso sono particolanmnente decisivi gli art. 2 e 12 della L. 26 piugno 190
n. 245, per la costruzione e V'esercizio dell’acquedotto pugliese), ‘sarebbe veramente
ecressivo.

(&) Tale criterio appare seguito dal MAYER, Oeffentliche Sachen, in FLEISCHMANY.
Wortcrbuch des deutschen Staats wnd Verwaltungsrechts, Tiibingen 1911-14, 111, 1M 95
dal RomaNo, Corso, cit., p. 165 sg., 171 sg. ; dal DoNATI, Princip gemcrali ds dir. amm.
e scienza dell’amm., 3 ed., Padova 1932, p. 157 sgg..
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dinamento, in considerazione de!la loro particolare funzione, fa oggetto
di un trattamento giuridico particolare (1). Ed & per cid logico che,
quando si voglia con esattezza individuare il momento di discrimina-
zione della categoria, si debba appunto cercare di determinare la posi-
zione, che tali beni vengono ad assumere in relazione all’attivitd del-
I'entc al quale appartengono, ed il carattere della funzione, alla quale
rispetto a tale attivitA essi cono destinati.

In base all'esame dei casi di sicura demanialiti, che il diritto posi-
tivo ci offre, a me pare che uno solo possa ¢ debba esserc I'elemento de-
terminante della demanialitd. Tale elemento consiste nella essenzialitd
del bene stesso (2) in ordine alle funzioni proprie inderogabili, che 1'ente
in un certo momento storico € chiamato ad esplicare : essenzialitd intesa,
nel senso che wunicaments e tmmediatamente a mezzo di esso ’ente risulta
in grado «Ji esercitare nna determinata funzione (3).

Questa & una caratteristica, che ricorre in tutte le diverse specie di
heni demaniali espressamente previste dalla legge, ed € quella, che meglio
vile a specificare il vero momento d'individnazione della categoria, ed a
giustificare la peculiaritd del sno regime giuridico. QQui sard opportuno

(1) La posizione apparc, in un certo senso, invertita presso Zanosint, Il concetto di
proprictd pubblica ¢ i requisiti giuridics della demanialita, cstratto dagli Stwdi seswess,
XXXVII, Torino 1923, p. 18 sgg.. Contro il suo punto di vista possono venir utilmente
richiamati i rilievi avanzati da un grande pubblicista francese contro una giurisprudenza
del Conscil d'Etat. : Hauriov, Précis de droit administratif et dec  droit public, 12 ed.
Paris, 1933 p- 8ol sgg. Sul punto v. correttamente RaNrLLET, Su le disposizions,
cit.,, III.

(2) Di essenzialita parla, allo stesso proposito, anche il J&ze, Définition du do-
maine public, nella Révue de droit public ¢t de la science politique 1931, p. 766 sgg.,
che il bene deve esplicate in relazione al servizio pubbliro, in ordine al quale si pone
coine  essenziale.

(3) Non & sufficiente dungue che il bene sia necessario all’esplicazione di una pub-
blica funzione inderogabile. Se cosi fosse, dovrebbero configurarsi come beni demaniali
il palazzo del governo ¢ il palazzo di giustizia: cid che, come & noto, non & ammis-
sibile. I invece necessario che si tratti di un bene proprio, ed escluss: te e 4 diat
mente a merezo del quale 'ente puo essere in grado di esplicare una determinata funzione.
Snlla base di tale criterio, mentre certamente resta csclusa la demanialita del palazzo
del governo e di quello di giustizia, risulta inveee riconoseinta, in conformita col diritto
positivo, 1a demanialitd di una strada, di un porto, di una fortezza. Con espressione
mnlta pittoresea, allo stesso proposito, il MaYgR, Deutsche Verwaltungsrecht, Leipzig,
11, 1Kgh, p. 53, ha scritto che qui & proprio la cosa che esplica I’azione amministrativa ;
«unmittelbar und von sclbst ». Molto vicine alla corcezione del Maver sono quelle del
Romaxo, Principii di dir. amm., 3. cd., Milano, 1912, p. 460 sg., Corso, cit., p. 171 sg.;
e del Donatr, Principit gencrali, cit., p. 157 sgg. (‘utte e tre tali concezioni vengono dal
Guicctarny, Il demanio, cit., nota 1 a p. 56, comprese sotto I'unica denominazione di
*teorie dell'immediatezza rispetto all'attivitd di pubblica amministraziones). E forse
appunto sugli stessi presupposti il CAMMEO, Ordinamento gwridico dello Stato della Cittd
dcl Vaticano, Firenze 1932, in nota a p. 297, se pur con qualche oscuritd, ha parlato
della «infungibilita » del bene, comme di una caratteristica per la sua demanialita.
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porre in risalto come essa valga, sia in relazione al demanio stradale,
il quale, nel senso ora detto, & essenziale alla soddisfazione delle esigenze
della viabilitd pubblica ; sia in relazione al demanio idrico, il quale, a
seconda dei casi, & essenziale alle esigenze del traffico, dell’igiene, della
potabilitd, alle esigenze di un’adeguata garanzia e disciplina delle acque,
e di un’equa ripartizione di esse per I'utilizzazione industriale; sia in
relazione al demanio marittimo, che & essenziale alle esigenze dei traffici
e a quelle della difesa nazionale ; sia, infine e particolarmente, in rela-
zione al demanio militare, che & essenziale alla protezione armata dello
Stato. La soddisfazione di tutte queste esigenze costituisce una necessity
imprescindibile delle funzioni, che I’ente sovrano, nella posizione che la evo-
luzione storica oggi gli assegna, viene chiamato ad esplicare. Ed & quindj
logico che i beni pubblici, in modo esclusivo ¢ immediato all’'uopo desti-
nati, vengano dall’ordinamento fatti oggetto di un regime sui gemeris.

Si & per tal modo pervenuti a fissare quello che sembra esser l'esatto
momento d’individuazione della categoria dei beni demaniali.

Prima di concludere, pare ora opportuno e doveroso riconoscere qui
come, se non pud prestarsi adesione alla tesi che richiede la indispensa-
bile esclusivitd, per I'ente pubblico, della funzione cui il bene & desti-
nato, sia tuttavia necessario dare atto che tale carattere & per lo meno
normale. Cid & ben naturale. Se la legge considera l'esplicazione di una
data funzione, come inerente all’essenza stessa dello Stato, o di un altro
ente pubblico, ¢ logico che, per morma, tale funzione venga esplicata da
quell’ente in via esclusiva. Anzi, in relazione a talune f{unzioni, deve
senz’altro convenirsi sull’imprescindibilita del loro esclusivo esercizio da
parte dell’ente pubblico. Sarebbe, ad es., inconcepibile che ad un soggetto
diverso dallo Stato venisse affidata la difesa del paese.

Cid non toglie tuttavia che non sembra esistere alcuna assoluta in-
compatibilitd tra il carattere demaniale di certi beni e l'appartenenza
e l'impiego di beni della stessa specie da parte di soggetti diversi da
quelli, per i quali essi si presentano come essenziali. Naturalmente, un
impiego di beni della stessa specie da parte di soggetti diversi dal punto
di vista giuridico, sarA ammesso solo in via di eccezione, 0 almeno in via
secondaria e accessoria. Ed & opportuno ribadire come la circostanza, che
di una certa categoria di beni sia comunque consentito — e per di piu
subordinatamente a  particolari limitazioni (1) — l'impiego da partc di
soggetti privati, non possa vdlere a infirmare il loro carattere demaniale,
quando essi appartengano agli enti, pei quali il loro impiego si presenta
come essenziale. In altre parole il bene ¢ demaniale quando sia essen-

() §i pensi, ad es., al controllo espiicato sulle autostrade dall’Azienda autonoma
strade .statali, ai termini dell’art. 1 della L. 16 maggio 1928, n. 1094, istitutiva del-
I'Azfenda stessa.
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ziale all’ente pubblico cui appartienc, ¢ non importa che allo stesso firie
sia suscettibile di venir impicgato da un soggetto diverso.

Se tutto cid & esatto, bisogona senz’altro concludere per la demanialita
delle autostrade statali. E alla stessa soluzione si deve pervenire per i
cimiteri (1), e, forse — né& qui ¢ il caso di approfondire la questione —,
anche per i mattatoi e i mercati pubblici (2). Tutti questi beni possono
— in via pit 0 meno eccezivnale — esser tenuti e impiegati da sog-
getti diversi dall’ente pubblico cui sono essenziali. Tuttavia la relazione
di esscnzialita, nella quale essi si pongono rispetto all’ente pubblico, al-
I’'esercizio delle cui funzioni necessariamente soccorrono, dovrebbe esser
sufficiente a fondare il loro carattere demaniale, quando a tale ente ap-
partengouno.

4. — Sulla base di questi presupposti, per concludere sul punto che
interessa la nostra indagine, sembra logica la necessitd di accogliere la
soluzione affermativa.

E noto l'interesse immediato che lo Stato oggi prende al sistema dei
traffici e delle comunicazioni. Tale sistema, nel quadro del moderno
progresso, occupa una posizione di primo piano e deve esser considerato
come un elemento di vitale importanza nel programma di ogni Stato ci-
vile. Le vie di comunicazione e le correnti del traffico sono come le ar-
terie pulsanti delle nazioni moderne. Pud ben .affermarsi, .infatti, che
tanto pid intensa & la vita di una nazione, quanto pil fitta e meglio
servita & la rete delle sue comunicazioni. E quindi indiscussa 1’enorme
importanza che i beni necessari al funzionamento del flusso vitale e vi-

(1) E di essenziale rilicvo a tal proposito ricordare che Part. g1, lett. C, n. 14
del T. U. com. e prov. comprende, tra le spese obbligatorie dei comuni, quelle concernenti
Ja costruzione, la manutenzione e Pesereizio del cimiteri. Nel senso espressonel testo si
pronuncia la dottrina assolntamente prevalente. Cfr., per tutti, CAMmeo, Demanio, nel
Digesto italiano, Torino, 1887-98 1X, 1, p. 884 sg.; RomMano, Principii cit.,p. 533 sgg.;
Zanoninl, Corso, cit.,, 1, p. 203. Contra, cocrentemente alle sue premesse, GUICCIARDI,
of. cst., p. 153 sg., sul presupposto degli art. 107 sgg. del regolamento speciale di polizia
mortuaria, approvato con R. D. 25 luglio 1892, n. 448, i quali prevedono la possibilita
di sepoleri particolari eretti da privati in terreni di loro proprieta, per deporvi i resti di
Persone appartenenti alla loro famiglia {art. 10g9), sempre naturalmente sotto la vigi-
lanza dell'autoritd comunale, alla quale & deferita la vigilanza sui cimiteri comuni (art. 114).

(2) Anche in relazione a questi beni & in tal senso la dottrina assolutamcnte preva-
levte. Per i primi, cfr., per tutti, CAMMEO, Demanio, cit., p. 874 ; RoMaNo, Principii,
cit., p. 535 ; PRESUTTI, Istituzioni di Jdir. amm., 3. ed., Messina, I, 1935, p. 229; per
i secondi, CAMMEO, oh. cit., p. 884 ; Presu1Tl, loc. cit.. ; ZANOBINI, Corso, cit., 1, p. 203 ;
mentre il RoMano, loc. cit, & disposto a riconoscere come demaniali i pubblici mercati,
soltanto quando siano accessori del demanio stradale. Dello stesso avviso, in relazione
ai mereati, & il GuicciaRDl, op. cit., p. 155, il quale perd contesta senz’altro ai pubblici
mattatoi la qualifica di beni demaniali, sulla base degli art. 1 e 5 del R. D. 20 dicem-
hre 1928, n. 2398, sulla vigilanza sanitaria sulle carni. secondo cui i mattatoi possono,
se pur sogzetli a seri controlli (art. s segg., 13 sgg.), essere tenuti anche da privati.
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vificatore del traffico hanno per lo Stato. E pertanto & evidente il 5.
rattere i essenzialitd, che rivestono per lo Stato gliimmobili, che costi-
tuiscono il mezzo immediato ela base imprescindibile di tale flusso. Ecco
la ratio della demanialitd delle strade e dei porti, espressamente sancita
dal diritto positivo (1).

Ma l’etd nostra ha offerto allo spirito intraprendente dell’'uomo nuovi
formidabili mezzi ed ha dischiuso alla sua iniziativa nuovi orizzonti e
nuove vie. Le strade dell’aria gli si sono aperte, con la possibilitd di ri-
sultati mai prima d'ora concepiti. In breve volger di tempo l'aeronau-
tica ha compiuto progressi grandissimi, venendo ad occuparc tra i mezzi
del traffico cohtemporaneo, se non una posizione di eguaglianza con
quelli marittimi e terrestri, certo una posizione di straordinario rilievo.
Né sono lontani i tempi — il progresso miracoloso, che di giorno in
giorno si offre ai nostri sguardi attoniti, ne da sicura ga.ranzid — in cui
nuovi giganteschi passi porteranno il contingente del traffico aereo ad
avvicinarsi assai di piu a quello del traffico sulle vie antiche.

Era dunque naturale che la sensibilitd dello Stato non restasse in-
differente di fronte a tali sviluppi. E, fin da quando i primi utili risul-
tati vennero realizzati, esso comincié a creare la sua attrezzatura al ser-
vizio dei nuovi mezzi. Sorsero cosi i primi campi d’aviazione dello Stato.
E man mano la rete si venne infittendo nelle sue maglie e nella sua
organizzazione. Sorse lattrezzatura formidabile dei moderni aeroporti. Si
perfeziond sempre maggiormente il sistcrna dei mezzi destinati a rendere
vieppil frequentate e sicure le vie del cielo. Si idearono piu efficaci ga-
ranzie contro gli infortuni, ai quali purtroppo la nuova vitale arteria del
traffico moderno non pud sottrarsi. Si impiantarono i campi di fortura
destinati ad offrire un approdo d’occasione al navigante in difficolta.

Lo Stato concepl, fin dal primo momento, come inerente a sua
propria funzione, la cura di tali impianti. E, come aveva considerato
essenziale alle sue attribuzioni la cura della viabilitd, mediante la riven-
dicazione a s¢ del patrimonio stradale, e la cura delle basi del traffico
navale, mediante 'avocazione a s& di tutti i porti, cosi volle assumere
I’onere della creazione dei punti di appoggio delle vie dell’aria. Esso con-

(1} Non é qui il caso di fermarsi a considerare la complessa questione della demania-
litd delle strade ferrate, frequentemente e strenuamente controversa nclla dottrina. Di
fronte all’esplicita formulazione negativa della legge (art. 7, 2 cpv. del reg. sulla conta-
bilitd gencrale de'lo Stato, approvato con R. D. 23 maggio 1924, n. 827), se bene nor si
sia talvolta mancato di contestare a tal proposito a essa ogni valore (Zanosini, Il con-
cetto, cit., p. 33), non sembra sostenibile la tesi della loro demanialitd. Per indicazioni
sull’'ampia letteratura csistente in argomento, cfr. GUICCIARDI, op. cif., p. I41 SBE. ¢€
ivi noté. A ogni modo, & opportuno osservare qui come, in ragione della chiara ¢d espli-
cita affermaziore legislativa, che in questo caso, e non negli altri, espressamente ricorre,
ben poco si potrebbe argomentare, dal carattere patrimoniale delle strade ferrate, contre
la demganialitd delle autostrade ¢ degli aeroporti civili statali.
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siderd tale compito come essenziale alla sva funzione. E su tale presup-
posto, se pur non espresso, creo il regime giuridico dei suoi nuovi beni.

A tal proposito, una norma vale a rendere manifesta con particolare
evidenza la vera entitd del fenomeno. Ed & quella, che ha fatto pas—
sare dalle Provincie allo Stato l'obbligo di provvedere all’impianto e alla
manutenzione dei campi di fortuna (1). Tale norma conferma in modo
particolarmente palese il carattere di essenzialitA per l'azione statale del
complesso sistema della cosl detta infrastruttura del traffico aereo.

Qui vengono in questione gli immobili necessari allo Stato per espli-
care una funzione per esso propria ed essenziale. E si tratta per cid di
beni, che allo Stato appartengono secondo il regime della demanialita.

Il diritto positivo prevede, ¢ vero, la possibilitd di aeroporti aperti
al traffico da parte di privati. E non & possibile negare che i compiti
che essi svolgono, e i vantaggi che arrecano, siano gli stessi, cui provvede
un aeroporto statale. Del resto, nella concezione corporativa, liniziativa
del privato appare degzna di esser chiamata a cooperare con quella pub-
blica. Si tratterd, infatti, sempre di una iniziativa disciplinata in modo
da offrire le pil sicure garanzie dell'adempimento dei compiti, che, nel
quadro ordinato dell’attivitd nazionale, essa viene chiamata di volta in
volta a svolgere.

Cid non toglie tuttavia che, se per un ente il sistema dell’infrastrut-
tura aeronautica si pone come essenziale, questo ente non pud esser che
lo Stato. Gli aeroporti privati possono non csistere. Ma aeroporti debbono
esistere. Si tratta di un’esigenza inderogabile della vita moderna del paese.

I quindi logico che spetti proprio allo Stato di creare, di mantenere
in efficienza, e di integrare il sistema dei porti dell’aria. L’esistenza di
essi & solo per lo Stato essenziale. Percid anche quando, come nel no-
stro regime giuridico, non avoca esclusivamente a sé la creazione e I’eser-
cizio degli aeroporti, lo Stato assoggetta tutti i nodi delle maglie, che
costituiscono la rete del traffico aereo, al proprio rigido e severo con-
trollo (2). La sicurczza dei traffici aerei e quindi I'attrezzatura dei rela-
tivi mezzi rappresentano esizenze per lo Stato vitalissime e fondamentali.
Se l'iniziativa privata non viene esclusa dalla cooperazione, tuttavia la
sua posizione rispetto a quella dello Stato ha un valore meramente ac-
cessorio, Solo a tal prezzo, infatti, essa appare in grado di recare, su
di un piano adeguato, un contributo all’azione primaria dell'ente sovrano,
pel quale l'apprestamento dei mezzi occorrenti al traffico aereo si pone
come esplicazione di un compito essenziale.

(1) Art. 3, n. 9, dei T. U. sulla finanza locale, approvato con R. D. 14 settembre
1931, n. 1175, il quale ha modificato I’art. 3 della L. 23 giugno 1927, n. 1630.

(2) Cfr. lart. 10, 1° cpv.,, del D. L. 20 agosto 1923, -n. 2207, e, sopra tutto,
le norme concernenti la vigilanza dei comandanti degli aeroporti statali sugli aeroporti
privati, contenute negli art. st e 53 del reg. per la navigazione aerea.
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Ad ogni modo, ¢ innegabile che lo Stato nell’interesse dello sviluppo
della navigazione aerea favorisce l'iniziativa privata, la quale venga ad
affiancarsi alla sua azione in tale direzione. Cid non pertanto, oggi, la
rete degli aeroporti & in Italia quasi integralmente statale (r). Ma tale
circostanza non pud avere alcun rilievo ai fini della nostra dimostrazione.
Infatti, & bene porre qui in evidenza come, pur quando nell’impianto
e nella gestione degli aeroporti I'iniziativa privata, col consenso dello
Stato, avesse acquistato una posizione preminente, la situazione giuridica
non sarebbe affatto diversa. Poiché¢ non per cid rimarrebbe esclusa,
almeno nell’attuale momento storico, 1’essenziale e vitale importanza, che
il problema del traffico acreo assume specificatamente per lo Stato (2).
Tale problema, le sue esigenze, e 1a necessitd della sua soddisfazione, si
porrebbero sempre per lo Stato, ed esclusivamente per lo Stato, come
essenziali. E quindi, anche se in estrema ipotesi, nella cura di questo
problema, lo Stato avvertisse il bisogno di provvedere alla costruzione
e alla gestione per conto proprio di un solo aeroporto, questo, pel solo
fatto di appartenergli in funzione appunto di tale cura, rappresenterebbe
pur sempre un bene rispetto a essa dotato del carattere dell’essenzialita,
e quindi della demanialita.

Dunque, quando ritiene opportuno di creare un aeroporto e di man-
tenerlo, lo Stato agisce nell'esplicazione di una funzione sua propria ed
essenziale. Tutti i nodi della rete aeronautica, che sono nelle sue mani
— sopratutto quelli dove la vita del traffico pare pulsare di meno —
costituiscono I'espressione dell’importanza vitale per lo Stato del traffico
aereo. Si tratta di beni, che si presentano per lo Stato come essenziali
ad un fine inderogabile. E percid, in stretta coerenza coi principii, essi
devono considerarsi compresi, finché restino destinati alla loro normale
funzione, nella categoria dei beni demaniali.

(r) Con la convenzione approvata dal D. L. 21 gennaio 1935, n. 257, lo Stato
ba acquistato il piu grande aeroporto che liniziativa privata avesse presso di noi
aperto al pubblico traffico: I’Aeroporto del Littorio, di Roma.

(2) In molti paesi i piu importanti aeroporti vengono gestiti dall'industria privata.
Ma anche in essi & sempre presente, nelle sue svariate forme, I'inte-vento piu o meno im-
mediato dello Stato. Cosi avviene, p. es., in Germania {cfr. DoERING, Luftverkchrsgescts
und Verordnung Rber Luftverkehr, Miinchen-Berlin, 1937, p. 5), dove intensi sono i mezzi
che la legge consente all’intervento statale. Particolarmente decisivo ¢ a tal p-oposito il
§ 16 Luftverkehrsgesetz, il quale prevede I'assunzione diretta degli aeroporti privati
aa parte dello Stato. Sui vari atteggiamenti, che in tale assunzione lo Stato pud assumere,
si veda O. Korrka, BODENSTEIN, ed E. KOFFKA, Luftverkehrsgesets und Warschauer Ab-
kommen, Berlin 1937, p..82. Molto piu vicino al sistema nostro & invece quello francese,
nel quale di norma gli aeroporti sono statali, e intense sono le forme di controllo eser-
citate dallo Stato sugli aeroporti privati. In argomento, cfr. CONSTANTINOFF, Le droit
aédrien frangass et étranger, Paris 1932, p. 43 ; LE Gorr, Trailé théoretique et pratique de
droit aéricn, Paris 1934, p. 308 s<.
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ALTA CORTE PER LA REGIONE SICILIANA: 5 AGOSTO 1949 N. 2; PRES. SCAVO-
NETTI P., EsT. VassaLLl, P.M. EULA (CONCL. CONF.); COMMISSARIO DELLO STATO
PER LA REGIONE SICILIANA (AVV. DELLO STATO SELVAGGI) C. REGIONE SICILIANA
(Avv. ORLANDO CASCIO).

La istituzione da parte della Regione siciliana di una Azienda regiona-
le per le foreste demaniali non é incostituzionale.

I trasferimento dei beni statali attribuiti alla Regione siciliana dal re-
lativo Statuto é avvenuto ipso jure, con lentrata in vigore di questo.

L’assunzione da parte della Regione siciliana delle attribuzioni deman-
datele dallo Statuto é avvenuta ipso jure, prima e indipendentemente dalla
creazione degli uffici corrispondenti.

L’autorizzazione da parte dell’ Assemblea regionale siciliana al Gover-
no regionale a emanare norme di adeguamento dell’ organizzazione di una
azienda della Regione, risolvendosi nel riconoscimento di una potesta rego-
lamentare non é incostituzionale, per quanto I' Assemblea si sia riservato il
potere di ratifica delle norme stesse.



1. — Con legge deliberata il 18 marzo 1949. I’Assembles re-
gionale si-.iliana istitiiva alle dipendenze dell’ Assessorato del-
I'agricoltura e delle foreste 1'Azienda delle foreste demaniali dells
Regione siciliana, destinata a sottentrare nell’amministrazione delle
foreste demaniali gid statali, attribuite alla Reygione dall’art. 33
dello Statuto siciliano.

La leggs si limitava a istitnire I’Azvienda e a mutuare lenorme
per la sua amministrazione da quelle per 'amministrazione del-
I’Azienda di Stato delle foreste demnaniali, demandando al Governo
recionale I'sdeguamento di tuli norme alle e<igenze regionali. Nuila
emsa disponeva in ordine all'assunzione della gestione delle foreste
da parte dell’Azienda regionale, né¢ in ordine al passaggio di uf-
ficl e personale dall’Azienda statale a quella regionale.

2, — Non pare si possa dubitare della costituzionalita della
istituzione dell’Azienda.

Contro di essail Commissario dello Stato adi tuttavia 1’Alta
corte siciliana eccependo in primo luogo l'insussistenza di un po-
tere attuale della Regione sul demanio foreatale, tuttora soggetto
alla potestd dello Stato, in quanto non ancora trasferito alla Re-
gione, e in secondo luozo I'assunzione da parte della Regione, di
propria iniziativa, in contrasto con 1I'VIII disp. trans. della Co-
stituzione, di una funzione statale.

Tali mezzi di gravame erano entrambi infondati. 13s3i lo erano
perd a mio avviso, non perch?, come ha ritenuto l'aito con-
sesso giudicante, non fosse esatto il principio giuridico cui si
rifacevano — vale a dire | inaminissibilita che la Regione si im-
mettesse di propria autoritd nella gesticrne delle foreste demaniali
— ma piuttosto percheé tale principio non incideva sulla specic,
in quanto non pare che la legge potesse esser considerata desti-
pata a operare I’assunzione delle foreste demaniali, attribuite dal-
I’ordinamento costituzionale alls Regione da parte dell'istituita
Azienda.

L’argomento decisivo contro la cepsura sollevata dal Commis-
sario dello Stato sembra consistere in cid. che, essendo attribuite
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alla Regione siciliana le foreste demaniali dello Stato esistenti sul
suo territorio, rientri nel potere di «<ordinamento dezli uffici «
degli enti rezionali» — riconosciuto alla Regione in via esclusiva
dall’art. 14 dello Statuto — l'istituzione dell'orgsnismo destinato
alla loro gestione (sulla personalitd giuridica dell’Azienda delle
foreste demaniali, v. ZaxoBINI, Ccrse dir. amm,, 111, 4 ed, Mi-
lano, 1949, 29). Né pucd esser ritennto cerretto il considerare come
presupposto inderogabile dell'esercizio di tale potern il preventivo
passaggio del servizio dallo Statn alla Rezione. MNon si vede, in
fatti. in qual modo potrebbero esser trasferite dallo Stato alla
Regiones determinate attribuzioni, quando non esistessero gli orga-
nismi della Regione destinati ad assumerle.

3. — Cid premesso, non sembra tuttavia che il Commissaric
dello Stato avesse torto allorch® affermava che il demanio fore-
stale dello Stato esistente nelln Regione non potesse ancora con-
siderarsi trasferito a quest'ultima

Non pare decisivo in contrario l'argomento cke la decisione
annotata vorrebbe trarre dal srapporto di necessits in cui trovasi
l'attribuzione di ur patrimonio con la costituzione di un nuovo
soggetto giuridico, avente i flni pacrimoniali e pulbliciatici propri
dell'ente regione»: a parte la considerazione d’ordine generale
che il patrimonio non ¢ elemento eesenziale degli enti gluridici, e
che anche dove la sua presenaa appals connaturata alle funrzioni
dell’ente, es80 ben pud sopravvenire in un secondo n:.omento (FER-
RARA, Le persone giuridichs, nel Trattato di dir. cfv. it., dir. da
F. vassarwu, 11, 2, Turino, 1838, 55 eegg.), ¢ da rilevare, infatti.
in priwo luogo, che — cowne ¢ dato ricavare dall'ult. comma del-
l'art. 119 Cost. — non & ustituzionalmente essenziale all’ente re-
glone la titolarith di.diritti su qguesto o su quel bene demanisle
o patrimoniale, €, in secondo luogu, che, indipendentem: ente dal-
I'immediats dispusizione dei beni demaniali @ patrimoniali ad essa
assesnati, la Hegione sicilians ¢ ugualwmente in grado di |rovve-
dere alla propria esintenza in base alle entirate assicuratele dayli
art. 36 e 38 dello Statuto.

N3, del resto, sarebbe valso argomentare dalla cesenzialita
dei beni ia q1estione all eseccizio di funziuni prop:ie della Regivne,
in quanto ad essa attribuite dallo Statuto: perché — come ¢ dato
ricavave, t-a l’aitiro, dal decieto legisl. 12 aprile 1948 n. 507 s:lla
disciplina de: rapporti financiari tra lo Statu e la Regione siciliana
— non per tutti i servizi assegnati alla Regione dallo Stat.ito 'en-
trata in vigore di questo segnd il momento deli’assunzione da parte
di easa, continuando anche dopo wolti servizi a esser gestiti dallo
Statu in nowe proprio, se bene per conto della Regione.

N@, inflne, pud apparir dotato di maggior pregio il richlamo
— utilizzato dalla decisione annotata — all art. .4, lett. a, dello
Statuto, il quale riconosce alla Regione competenza esclusiva in
materia di ag-icoltura e foreste: I’argomento appare, infatti, tut-
t'altro che decisivo, sol che si pensi che tule disiosizione si rife-
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risce in genere alla materia dell’ugricultura e delle foreste, anche
se attinente a beni di proprieta privata.

Pot ebbe tuttavia apparire decisivo in favore della immedia-
tezza di applicazione delle norme statutarie relative all'assegna-
zioue alla Regione siciliana di alcuni beni gia apparteuenti allo
Stato, l'assenza nello Statuto, in ordine « tale punto, di ogni di-
sposizione del genere di quella formulata nell'art. 43 in o-dine alla
disciplina del passaggio degli ufici e del pers-nale dallo Stat.
alla Regione. Da cid potrebbe, infatti, volersi indurie che il leyis-
latore costit'izionale della Regivne siciliana abbia inteso che il
passaxgiv alla Regione di tutti i ben: dello S8tato a esss assegnat)
avvenisse {psu jure col solo entrare in vigore dello Statuto.

4. — A questo punto si poune perd l'interrogativo se all’im-
mediato passsigio alla (tegione siciliana del demabio furestale sta-
tale non ostasse — @ con cid si passa a considerare anche il se-
condo mezzo di gravame sollevato dal Commissario dello Stato, il
quale si presenta sotto questo profilo strettamente imparentato col
primo — la circostanza del non intervenuto trasterimento dallo
Stato alla Regione delle attcibuzioni dal primo esercitate in or-
dine alle foreste demaniali,

Il Qommissario dello Stato si doleva in proposito della vio-
lazione dell’'VII! disp. trauns. Qost., 13 dove dispone che «legyi della
Repubblica regolano per ogni ramo della put:blica Amministrazione
il passaggio delle funzioni stavali attribuite alla regione ». Giusta-
mente perd |l alta ,iurisdizione adita ha ritenutc che nel caso 'n
esame non talo dispnsizione dovesse esser tenuta presente, bensi
Tart. 43 dellu Statuto siciliano,

Tale norma, anzi che riferirsi, come l'altra al « passaggio delle
funzioni statali attribuice alle rexionia, parla del ¢« passaggio deul:
uffici ¢ del personale dello Stato alla Resiobes. E in o-dine a easa
& stato vivamente dibattuto — particolarmente sul terremo pra-
tico — se prima della successione, nelle forme richieste, di un uf-
ficio della Regione all’ufficio statale, e indipendentemente da que-
sta, possa parlarsi del passavgio alla Rezione siciliana delle attri-

" buzioni esercitate da quell’uficio statale (per la soluzione negativa
si & espresso il Coopeiglio di Stato, in ad. gen., 18 dicembre 1947,
in Giur. sic., 1945, 1V, 25; per q rella atfermativa SPATARO, Sui
poleri del Governo reyionale, ibidem, nonché il Presideute delln
Regiope siciliana ALESSI, aella seduta dell’ Assemblea regionale del
10 giugno 1948, in Atd Ass. reg. ~ic.,, 1945, 1429: ed inflne la
pressi legislativa della Regione siciliana, a cominciare dalla legge
1 luglio 1947 n. 3, la quale all’art. 2 dispone che «filno a quando
I’ Assemblea regionale non avra proceduvo a regolare 1'urdinamento
amministrativo della Regione, i poteri del Governo regionale sa-
ranno esercitati a mezzo degli oranl attualmente esistenti secondo
le rispettive competenzes).

L,a soluzione corvetta del problema — trabne per quanto ri-
guarda le attribuzioui deygli organi cost:ituzionali della Regione —

_ 25 —




ALDO M. SANDULLI

uon pare possa tuttavia easere che nel senro dells non immsedia-
tezza del trasferinento ulla Regione si.ilians delle funzioni s essa
riconosciute. Per le attribuzioni degli orguni costituziorali delln
Regione, la successivne di questi agli organi atatali gid rispetti
vamente .itolari di esse, & iusita nel carattere di immediata af

plicazione che & propriu del provvedimentc costitiizionale istitutiv

della Regione wicillana, sempre ant.iralmente con ’esclusione di
ogni potestd in ordine ai rami della pubblica Amruinistrazione nor
ancora trasferiti dagli uffici statali a uffici regionali (cfr. in senso
analogo, se bepe con forwulazione che mi pare meno adeguaca,
VIRGA, La regione, Miluno, 1949, 122 seg.);. cid inerisce al prin-
vipio della mon nesogygettabilitdA di organi statali a orgsni regio-
aali: ~fr. SANDULLI, {mpossibilitd di soygezions di urgani slatali
a oryani reysunali, in Giur. Ccuss. civ., XXVI1], 1848, 111, 1141,
Per quanto riguarda inve-e le attribuziuni destinate a easere eser

citate de organi diversi da quelli costituzionah, I’'art. 43 dell

Stututo nun pué non costituire un ostacolo insuperabile al lor

paasaggio alla Regione piima he tra questa @ lo Stato sia inter-
venuto I’accurdo necessario al tiasfeiimentu degli orguni o alla
successione tra gli organi.

In vero, sarebbe inconcepibile 1’esercizio da parte di un or-
gano atutale di una funzione della regione, in quantc c1d im-
porterebbe I'inammissibile soggezione di nuell’'oryano a preminenti
vrgani regiounali (di qui l'incustituzionalitd dell’art. 2 della legge
regionale 1 luglio 1947 n. S, cit,), E, d'altra parte, sarebbe incen-
cepibtle — sis dal punto di vista teorico, sia dal punto di vist
pratico — lasciare all’arbitrio della regione il momento del venir
meno, per glunta senza preavviso, della potestd statale in ordine
alle materie destivate a essere assunte dalla regiuvne.

Un’attenta esegesi dell’art. 43 dello Btustuto siciliano dimo-
stra che tale norma non contrasta con gli enunciat: rilievi, Sem-
bra, infatti, inesatto ritencre che l’espressione s passagyio degli uf-
tici dello Stato alla legione », contenuta in esan, vads iptesa in
renso restritiivo, sl da considerarla applicabile a quei scli casi in
cui si abbia 1l concreto passsggio alla Regione di una qualche unitd
burocratica nel suo complesso materiale e personale: casi che
per semplicita (e tuttavia con alquanta improprietd) potrebbero
esser compresi sutto 1l titolo di trasferimenti di uffici. L’espres
sione in veritd ¢ comprensiva, oltie che di tali casi, an: he di quel
1 cui, anzi che il passaggio dell’unitd burocratica da un ente al-
Pultro, si verifichi il passaggio delle attribuzioni di un’unita buro-
cratica incorporata nello Stuto a un’alt~a uritd burocratica incor-
porata nella Regione: casi che per semplicitd (e pure con al-
quanta improprietd) potrebbero esser ccmpresi sotto il titolo di
successioni di uffici. Occorre, infatti, non dimenti are che I'ele-
mento essenziale e individuatore detl’ufficio ¢ dato dal complesso
delle attribuzioni che in esso si accentrano (cfr. RANELLETTI,
Princi;$ di dir. omm., |, Napoli, 1912, 168): o, se i preferisce
tenersi su un piano di piu evideute real'smo, dal ~omj lesso delle

— 26 —




GESTIONE DEI BENI STATALI ATTRIBUITI ALLA REGIONE SICILIANA

« pratiche » che esso tratta, materializzate neirispettivi atti e do-
cumenti.

« Passaggio di ufficio» da un ente a vn altro non si ha dun-
qre soltanto nel caso che il cowplesso delle attribuzioni (con le
elative « pratiche ») pacai dal primo eute al Becundo, insicme con
tutto D'apparate @ peisnnale e di mezzi che a esso era destinato
presso il primo; ma an he nel raso che esso vi passi, integral-
mente o parzialmente, senza tale apparato {e cioé pel caso in cui
si abbia il passaggio delle « pratiche » da un apparato burecratico
del prifuo ento a un altro apparato burocratico del secondo ente),

5, — Se cid, come mi pare, & esaattn, la formnla espressa
nell’art. 43 dell Statuto si iliano — pur diversa nella dizicpe —
non si dinerenzia nel contenuto logico rispetto a quella espressa
uel 1° periodo del 2° comma dell’ VIII disp. trans. costituzionali.

‘ N¢& in (avore della tesi del passaggio immediate delle att ibu-
zioni statali alla Regione, prima e indipendent-mente dal 1 asesg-
gio degli umici, pud valere il rifaisi, come fa la decisione an.
Lotata, alls fo-m<1la dell’art. 3 decreto legisl. 12 aprile 194~
n, 87, cit, i1 gquale disnue . he « fino a quando non sard inter-
venuto il nassaggio alla Revione dei servizi ad essa spettanti e
del persnale addettnvi, lo Stato coutinue-d a provvedere, per
contn della Regione. al pazarnento delle apsse relatives. Tale for-
mula, infatti. confe-ma che i servizi, e ciodr i compiti, dest:-
nati dallo Statuto alls Ragione rimangono in potesta dello Stat:
fin qando il lro ese~cizio uen venga assuntn da orwani della
Regione. indinendentements dal fattn che si tratti di organi tras-
teriti dallo Stato alla Reginne, o di organi istituiti ez novo presso
quest’ltima.

N3 sarebhe nel ziusto argomentare in contrario dal fatto che
in detta n>rma si dice -he s Stato nrovvede alle snese di tal
ne-vizi « pe~ contn dalla Rectione . Tale tormnla A, infatti, mani-
festaments ‘ivolta a far si che 1o Stat . nel :ontinuare la gestinne
dei se ‘vizi al sui 21e-cizio 1’oryganizzazione regionale non sl sia an-
cora ade;1ata, ne venza ristorato dalla Regiona, alla quale, ap-
punto e soltanto in ~nasiderazione doll’#ss-1nzione da parte di cesa
di gquei se-vizi sonn state assicrurate dall’crdinumento larghe ri-
sorse eronomi~be art. 38 e 3% Statutu si:iliano), incidenti sulla
consistenza flnanziaria dello Stato.

A, — Aopli~andn tali p-emaesse alla materia dei beni attri.
buiti dalln Statato alla Reaginne si~iliana, non pare dubbio che
tantn i beni demaniali, qtanto grelli pat-imoniali indispouibili,
dato il In~0 conaatirato -arattere funzionale in ordine alla rea-
lizzazioae di fini pitblicri, nnn possand — a differenza dei beni pa-
t-imrnrali d.eponibili — esser rnunside-ati t-asferitl alla Recinne,
se non ~ol nassazgin ad organi di q lesta, pei modi voluti dall’or-
dinamentn, del se-vigin cul sono destinati (cfr., su altre basij, il
parere inaditn del Oonsiglio di Qtat 12 agoetn 1943, cit. dal ViBGA.

— 27 —




ALDO M. SANDULLI

La rejione, rit., nota S a pag. 149 ; omira VImaa, op. cid., 149
seZ.. il quale ritiene ~he tali beni sa-ebbero paasati autrmatica
mente in 1ominio della Regione cop I'entrata in vigore dello Sta-
tuto, ma tittavia conviene cbe |'amministrazione ne sarebbe ri-
masta allo Stato) (1),

E, siccomn, ai sansi dell’art. 43 Statuto si-iliano, il trasferi-
meato dallo Stato alla Reginne dei pubblici poteri non inerenti
agli orzani costit 1zionali non pud operarsi se non snlla base di una
lezze statale, nnsta ia essere sl presupnostn del deliberato delia
~onnissione paritetica p-evista dallo stesso artirolo (griesta pare
l'intetoretarione pind attendibile in o~dine alla procedura instaurata
da tale no~msa : cfr. VIRGA. La regirne, cit., 100 : noncha il na-
rera del Onasirlio di giustizise amminietrativa irer la Regione sici-
liana 19 31 -embre 194%, da lui cit. ; sui dbbi snscitati dalla que
8tione, V. SALEMI. L’altiritd legislitiva della regione siciliana, in
Nuova rasseqna, 1942, 823 : SANDULLI, In tema di limiti alla poe
tesid le rislativa della Regine siciliana, in Giar, Cass. civ., XX\V1],
1943, IIIL, 1133), & evidonte che il aervizio della ge<tirne del de-
manio fo estale uon potesse considerarsi passate alla Regione nd
~n]l venire iu vita di quests, ¢ nemmeno con la istituzione da
parte di essa di un ente quale I'Azienda reginnale per le foreste
demanialij, destinato a snttentrare all’orxaniamo statale competente.

Ove questu avesse preteso la legge impugnata da) C~mmissario
dello Stato, ben sarebbe stata dunque foudatan la denuncia di
incostituzionalitd. Tuttavis dal suo contesto non & dato derwnere
taoto. Essa appare, infatti, semplicemente rivolts alla istituzione
dell’ A7ienda regionale. 1l che rientra indvwbbiamente tra i poteri
~iconcacinti alla Regiope siciliana dall’art. 14, lett. p, Statoto, an-
+he me tra tali poteri non pud considerarsi ccmpresn qtello di
investire eftettivamente, di propria iniziativa, 1'Azienda dei com-
piti gla spettsanti alla corrispondente Axienda statale,

7. Non pare dotata di maggior consistenzs la censura di inco-
atituzionalitd mossa dal Commissario dello Stato coptro la legge
impugnata, pel fatto che gli nltinid due comma dell’art. 1 di essa
autorizzino 11 Governo regionsle alla emanazione di norme di ade-
vramento dell’'organizzazione dell’'Azienda alle esigenze della Re-
gione, disponendu tittavia che tali norme vengano sottoposte a
ratifica dell’ Assemblea eutro sei mesi dall'ent:ata in vigore.

Givstumente & stato, in fatti. osservato dall'Alta corte che
in tali disposiziubi non era contenuta uns delega di poteri legisla-
tivi al Governo — la quale, in virtd del prin-ipio della inammis-

(1) L’art. 58, 3 comina, dello Statuto del Trentino-Alto Adige di-
spone che la determinazione delle modalitd per la consegna da parte
dello Stato def bentf attribuiti alla Regione & affidata ad apposite normse
di attuazione. Sui limjti della invocabilitd in relazione a una Regione
ad autonomia speclale delie norme formulate nello statuto di un’altra
regione ad auntonomia speciale, v. Vincs, La regivnc, cit., nota 77,
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sibilitd, in regime di costituzicne rigids, di deleghe legialative
friori dei casi previsti dulla Oostituzione (cfr. TosaTo, Le legyi
di delegasione, Padova, 1931, 98 regg. ; VIBOA, L regome, cit., 175 ;
MI1ELE, La region~ nella Costiturione ilalinng. Firenze, 1049, 67 :
tale principio & stato per altro aminamente calpestato in varie
occasioni dalla prass: legislativa della Regione siciliana’, si sarebbe
eflettivamente risclta in np vizio di costituzionalitA. Si trattava
piuttosto emplicemente della auntorizzazione alla smanszione di
wn rezolamento eserutivo di organizzazione: rategoria, la qnale,
per quantn sia oggi vivamente diacumso il riconosrimento agli or-
gani del potere esecutivo di potestd regnlamentare autonomsa in
materia di organizzazione (v., per la tesi negativa, per es., BAL-
LADORE-PALLIFRY, Diritto costitzionale, Milano. 1949, 160 aeg. ;
RANELLETTL, Istilezi mi di diritt prdblico, 11 1I1, 13 ed., Milano,
1949, 197 : nonché, espressamente in relszione alla revione. M¥LE,
La regione. rit., 111 seg.), viene ginatamente riconnecinta ammis-
sibile (G. GUARINO, Onservazirni mulla potestd rerolamentare, in
Rass. dir. pubil., 1948, 1, 93 ; VIrRGA, La resione, cit., 117).

N¢ pa-e suffi-iente a far venir meno, nel potere normativo
riconoaciuto dalla norma impugnata al Governo, il rarattere di.
potere reznlamentare di ese-nzinne, Ia rircoatanza rhe 1’ Assemblea
regionale =i sia — in modo indubbiamente anumalo — riser-

vato il potere di ratifica del regolamento.
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CASSAZIONE CIVILE, Seziong II: 13 LucLio 1950 N. 1877; PRES. AzaRA, EsT.
ToORRENTE, P.M. CIGOLINI (DIFF.); AMM.NE PROV.LE VENEZIA C. DEMANIO STATO.

Ai fini della cessazione della demanialita é essenziale la cessazione della
destinazione del bene all'uso pubblico, mentre non ha rilievo che il bene
abbia individualita o formi parte di un altro bene (nella specie si discute
sulla sdemanializzazione di case cantoniere), essendo perfettamente conce-
pibile la cessazione parziale della demanialita. '

Perché si verifichi la sclassificazione (art. 429 CC abrog.) non é suffi-
ciente la dichiarazione di volonta dell’ amministrazione, ma occorre che sia
accompagnata da elementi obiettivi, da cui risulti l'effettiva cessazione del-
la destinazione all'uso pubblico.

1l concetto di pertinenza trova applicazione anche in materia pubblici-
stica, quale quella demaniale.

1l rapporto sussistente tra le case cantoniere e la strada pubblica rientra
nella figura della pertinenza.



Sulla natura delle case cantoniere. — IL.a decisione & esatta, e la motivazione lucidissima.

I. Circa la natura di pertinenze che le case cantoniere hanno rispetto alle strade cui appar-
tengono, e non di parti costitutive delle strade stesse, non pare possibile dubitare.

1. - In verita la dottrina appare generalmente orientata in senso contrario alla ammissibi-
lita di un rapporto di pertinenza tra immobili e immobili, ritenendo possibile un tale rapporto
soltanto nella relazione di dipendenza funzionale di un mobile rispetto a un immobile o a un altro
mobile (v. espressamente, sotto il CC 1865, RiccoBoNo, Studi per Brugi, 173 ; ANDREOLI, Le per-
tinenze, Padova 1937, 113 ; Nicoro, RDC 39 366 ; FERRARA, Traftato di diritto civile, I Roma
1921, 789 ; nonche, sotto il CC vig., DeE MartiNo, in Comumentario del cod. civ., a cura di
SciaLoga e Branca, Bologna 1946, ad art. 817, p. 38 ; MEssiNeo, Man. di dir. civ. e comm., 1
; 7. ed., Milano 1946, 232 ; TraBuccHl, Ist. dir. priv., 3. ed., Padova 1946, 316 ; per la tesi contra-
‘ ria, v. perd D’AmELI0, Della proprieta in Commentario al cod. civ. diretto da D’AMELI0, Firenze
i 1942, 66 s. ; BARBERO, Sisterna istituz. del dir. priv. it., I, 2 ed., Milano 1949, 222). Sembra tutta-
via piu correttamente orientata la giurisprudenza, la quale & generalmente favorevole alla solu-
zione positiva del problema (v. da ultimo Cass. 8.10.48 n. 1714, in questa Rivista XXVII 3°
Pp. 736 ; App. Genova 18.2.49, Foro Pad. 49 II 29 ; App. Venezia 4.2.48, Temi 48, 366 ; v. anche
Cass. 12.7.46 e 15.7.46, RepFI 46 v. Locazione in genere 305 e 311; 20.2.42, RepFI 42 v. Per-
tinenzav‘l; App. Milano 22.4.44, RepFI 43-45 v. Demanio 12).

Se & vero infatti che il rapporto di pertinenza importa necessariamente una connessione
funzionale tra beni, indipendentemente da un fatto di accessione e cioé¢ di incorporazione (il
quale da luogo invece a una relazione di accessorieta : cfr., p. es., MEssiNEo, loc. cit. SaANTORO-
PassareLLl, Ist. dir. civ. 3. ed., Napoli 1946 I 41 s.), non si vede perche, in mancanza di espres-
se norme in tal senso nelle disposizioni disciplinatrici della materia, od altrove, dovrebbe esclu-
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dersi I'ammissibilita di un rapporto di tal genere tra immobile e immobile. Probabilmente non
tutti gli esempi che sono stati addotti in proposito possono esser considerati appropriati : avan-
zerei infatti qualche riserva in relazione all’opinione del BARBERoO, loc. cit., secondo cui avreb-
bero carattere di pertinenza le c¢. d. « dipendenze » di istituti, ecc. : in casi di tal genere, piii che
una relazione di dipendenza funzionale di un bene rispetto a un altro, sembra infatti ricorrere
semplicemente una coordinazione di pit beni in un’unica impresa economica, culturale, benefica,
ecc.. Tuttavia non mi sentirei di escludere che una relazione di pertinenza si stabilisca tra un
villino, il giardino e la rimessa, tra I’edificio e il casotto del portiere, tra il fabbricato industriale
e la cabina elettrica, ecc.. In casi di tal genere ¢ fuori dubbio il rapporto di servizio di un bene
rispetto a un altro, e quindi ¢ fuori dubbio il rapporto di pertinenza.

E vero chein molti casi di pertinenza di immobile a immobile, oltre che un fenomeno di rela-
zione funzionale, ricorre anche un fenomeno di incorporazione, il quale fa si che non occorra ri-
farsi ai principi della pertinenza. Cid non deve pert far perder di vista il problema. Che tra beni di
tal fatta possa esistere un rapporto di pertinenza ¢ di immediata evidenza in quei casi in cui sus-
sista una relazione di servizio senza che vi sia contiguita (quando, p. es., la cabina elettricasia
separata, rispetto all’opificio industriale al cui servizio & posta, da una proprieta altrui). N¢ in
quei casi in cui vi sia contiguita la situazione & diversa.

2. - Sulla base di tali presupposti, non si pud non aderire alla soluzione accolta dalla sentenza
annotata, circa il carattere di pertinenza delle case cantoniere rispetto alle strade al cui servi-
zio sono poste (in tal senso v. gia App. Venezia cit., che la Corte di Cassazione ha confermato ;
per la medesima soluzione, in relazione alle case cantoniere ferroviarie, v. App. Milano, cit.).

Anche a proposito delle pertinenze del demanio stradale sono stati talvolta formulati degli
esempi che mi lasciano perplesso : il REsTA, Aceessori e pertinenze del demanio stradale, DBenPub
38, 191 s., considera infatti tali gli spazi adiacenti alle strade urbane, mentre considera come ac-
cessori delle stesse strade le piazze (cfr. anche Guicciarpi, Il demanio, Padova 1934, 83) : sia la
prima che la seconda categoria di beni non possono invece esser considerati in relazione di di-
pendenza o di accessorieta rispetto alle strade in senso stretto : tali beni adempiono, con queste,
a una medesima ed unica funzione : I’espressione dell’art. 22, 3° comma, L 20.3.1865 n. 2248
all.F, secondo cui essi « fanno parte delle strade comunali », non significa altro, se non che tra
le strade comunali vanno considerati anche tali spazi pubblici : la norma in questione non ha
cio¢ altra funzione, che quella di chiarire 'ampiezza del concetto di «strada comunale» impie-
gato nell’articolo.

(Cid precisato, non pare tuttavia possibile non includere le case cantoniere tra le pertinenze
delle strade. Esse infatti non presentano i caratteri propri delle parti costitutive di una strada.
E parte costitutiva diun benecomposto quella essenziale alla esistenzastessa del tutto (FERRARA,
op. cit., 773 ; DE MaARTINO, op. cif., 34), di tal che questo non potrebbe sussistere senza di quella
(tali sono, a es., per una strada, le scarpate, i viadotti, i ponti). Ma ¢ fuori dubbio che una strada
pud esistere anche senza case cantoniere. Le case cantoniere sono indispensabili soltanto per la
sua migliore efficienza. Ed ¢ appunto percid che, essendo poste al suo servizio, esse presentano
i caratteri di sue pertinenze. Cfr. Guicciarpi, loc. cit., e ivi indicazioni di dottrina anteriore ;
ZANOBINI, Corso di dir. amm., Milano 3 ed., IV 18; sulla ammissibilita di pertinenze di diritto
pubblico — con riferimento perd a rapporti tra mobili e immobili — v. anche FERRARA, op. cif.,
1 794).

Ne pud essere invocato in contrario il disposto del 2° comma dell’art. 22 L 20.3.1865 n. 2248
all.F, secondo cui le case cantoniere «sono considerate come parte » delle strade pubbliche. L’e-
spressione ha infatti valore puramente generico, e non importa alcuna specificazione. Essa non
significa altro, se non che le case cantoniere, insieme con gli altri accessori delle strade indicati
nella disposizione, appartengono al demanio stradale.

3. ~ Va anzi notato che il fatto che le case cantoniere sono per solito (ma non sempre) con-
tigue alla strada non pud valere a far escludere il loro carattere di pertinenze della strada, neanche
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ove dovesse in linea di massima riconoscersi che tra cose contigue si determini necessariamente un
rapporto di accessione e non di pertinenza (v., p. es, DE MarTINO, 0p. cif, 39). Il suolo su cui
in una ipotesi di tal genere sorgesse la cantoniera, per quanto di proprieta dell’ente cui appartiene
la strada, non sarebbe infatti, per il solo suo rapporto i contiguita con la“strada, suolo stradale
(Iart. 22 L 20.3.1865 n. 2248 all.F considera facenti parte delle strade gli spazi adiacenti ed aperti
sul suolo pubblico soltanto «nell’interno delle citta e villaggi »), e non sarebbe neanche bene
demaniale. Dunque, senza la cantoniera, pur essendovi contiguita, si avrebbe semplicemente
contiguita tra un suolo demaniale e un suolo patrimoniale, tale da non poter far luogo a un corpo
unitario, e percid a un’accessione. L’opera costruita su tale suclo non facente parte del suolo
stradale non pud quindi, pel solo fatto di esser costruita su un suolo contiguo alla strada, ma di-
stinto da essa, assumere i caratteri dell’accessione della strada. Sara dunque soltanto la sua
intrinseca natura — e non la semplice contiguita — che potra farle meritare la qualifica di acces-
sorio (cosl infatti avviene per i fossi di scolo), anzi che quella di pertinenza. Ora, come si & visto,
la intrinseca natura della cantoniera non ¢ quella di parte costitutiva — sia pure accessoria —
della strada. Non v’¢ quindi dubbio che essa non possa in alcun caso venir considerata che come
sua pertinenza.

I1. Assai giustamente la Corte ha tuttavia riconosciuto che ai fini della fattispecie sottoposta
-al suo esame la questione se le case cantoniere siano parti costitutive o semplici pertinenze delle
str ade cui appartengono non avesse alcuna rilevanza, e la ha definita oziosa.

Nulla impedisce infatti alla pubblica Amministrazione di sdemanializzare soltanto par-
zialmente un certo bene demaniale, conservando la rimanente parte all'uso al quale la natura
demaniale inerisce. Nulla impedisce, a es., di sdemanializzare un certo tronco stradale, 0 — caso
pit rilevante ai fini del problema che qui interessa — di restringere una certa strada, con la con-
seguente sdemanializzazione della parte di suolo non piu destinata a servir da strada, o da acces-
sorio della strada (scarpate, fossi laterali, ecc.).

D’altronde la valutazione circa la convenienza di sottrarre — in modo totale o parziale —
un certo bene a un determinato uso di natura pubblica, facendo quindi venir meno in esso la
natura di bene demaniale, & questione rimessa al potere discrezionale dell'autorita amministra-
tiva, e certamente insindacabile da parte del giudice ordinario. Come & rimesso all’autorita ammi-
nistrativa di decidere se sia o non conveniente la creazione su una strada pubblica di una casa
cantoniera in un certo posto, del pari a essa soltanto ¢ rimesso di decidere circa la convenienza
di conservarla. Anche sotto questo profilo la pretesa del’Amministrazione statale ricorrente
nella causa decisa dalla sentenza che si annota era dunque del tutto infondata, in quanto in ultima
analisi tendeva a far dichiarare illegittimo il mutamento di destinazione di un bene della Ammi-
nistrazione provinciale gia demaniale, sul presupposto che il bene stesso non potesse esser sot-
tratto liberamente dall’Amministrazione che ne era proprietaria al regime demaniale.

Che fin quando un bene conservi i caratteri della demanialita non possa esser sottratto al
regime giuridico proprio dei beni demaniali, e non possa quindi esser destinato a usi diversi dal-
T'uso pubblico proprio della categoria cui appartiene, e dagli altri usi consentiti, ¢ fuori dubbio.
Ma questo naturalmente non significa che I'autoritd amministrativa non abbia il potere di sot-
trarlo in tutto o in parte alla categoria dei beni demaniali, e di destinarlo di conseguenza ad usi
diversi da quello proprio della categoria cui esso apparteneva, ed eventualmente anche di desti-
narlo ad usi di natura privata.

Cié a sua volta non importa perd che 'Amministrazione sia pienamente libera in tal senso
e che possa farlo come e quando megliole aggradi. E ovvio che nel farlo essa dovra conformarsi
alle regole proprie degli atti destinati a tal fine, sia per quanto riguarda la competenza, sia per
quanto riguarda la sostanza, sia per quanto riguarda I'interesse avuto di mira e le altre prescri-
zioni legislative (tra le quali non & perd essenziale una forma determinata, essendo comunemente
ammessa pure la sclassificazione tacita ; anche in base al codice vigente la pubblicazione nelle
forme prescritte dall’art. 829 non ha carattere costitutivo: cfr. ZanoBiNi, op. cif., IV 35 s.).
Tuttavia il non aver essa rispettato tali regole, se produrra indubbiamente un vizio di legittimita
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dell’atto di sdemanializzazione, e se percid¢ dara modo a chi possa vantare al riguardo un interesse
differenziato e qualificato, di far valere I'illegittimita stessa innanzi al giudice degli interessi
legittimi, non potra certameni¢ consentire di chiedere al giudice ordinario di dichiarare illegit-
timo ’atto di sdemanializzazione.
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TRIBUNALE DI CASALE MONFERRATO: 20 GENNAIO 1950; Pres. CAPRIOGLIO,
EsT. DELLE GRAZIE; SCOFFONE C. MARMETTO.

1 quadrupedi militari, in quanto destinati ad un pubblico servizio, fan-
no parte del patrimonio indisponibile dello Stato e debbono considerarsi beni
fuori commercio; il loro possesso da parte di privati non pué percid essere

produttivo di effetti giuridici.



La seconda massima non ci pud trovare congenzienti.

QGiustamente la sentenza ha qualificato come beni patrimo-
moniali indisponibili i quadrupedi appartenenti alle forze ar-
mate. I beni militari indisponibili non sono infatti soltanto quelli
rientranti nelle quattro categorie indicate nel 2° comma dell’arti-
colo 826 cod. civ., ma anche tutti gli altri beni comunque desti-
nati al servizio delle forze armate. Essi rientrano infatti indiscu-
tibilmente nella categoria dei « beni destinati a un pubblico ser-
vizio», cui si riferisce il 3° comma dello stesso articolo. Se il 2°
comma ha contemplato espressamente tra i beni patrimoniali
indisponibili alcune categorie di beni appartenenti alle forze ar-
mate, lo ha fatto unicamente perché non sorgesse il dubbio che
quelle categorie dovessero venir comprese tra i beni demaniali : ove
cosi non fosse stato, quella espressa menzione sarebbe stata del
tutto superflua.

L’aver accettato l'esattezza della inclusione dei quadrupedi
appartenenti alle forze armate tra i beni patrimoniali indisponi-
bili dello Stato non vale tuttavia a far ritenere esatta la massima
cui le presenti osservazioni si riferiscono. Non sembra infatti cor-
retta l'affermazione secondo cui i beni patrimoniali indisponi-
bili sarebbero cose fuori commercio.

Come & noto, sotto il vigore del codice civile del 1865 si dis-
scuteva se essi fossero o non cose fuori commercio (per la solu-
zione positiva, v., p. es., VITTA, Diritfo amministrativo, 1, 2* ed.
Torino, 1937, 256 ; INGROSBO, Istiluzioni di diritto finanziario, 1,
Napoli, 1935, 262 seg.; per quella negativa, GIorc1, La dofirina
delle persone giuridiche, 2% ed., II, Firenze, 1900, 255 ; PRESUTTI,
Istituzioni di diritto amministrativo, 3% ed., I, Messina, 1931, 239).

La formula del 2° comma dell’art. 828 cod. civ. vig. vale pero
a fugare ogni dubbio. Essa li qualifica infatti non come beni ina-
lienabili — la cui alienazione avrebbe quindi un oggetto inidoneo,
e come tale sarebbe da considerare un atto inesistente (SANDULLI,
I limiti di esistenza dell'atto amministrativo, in Rass. dir. pubbl.,
1949, 1, 149 seg.) — ma semplicemente come beni che non possono
esser sottratti alla loro destinazione, «¢se non nei modi stabiliti
dalle leggi che li riguardano s. Il che, per unanime consenso, fa
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s8i che un loro eventuale trasferimento in contrasto con tali leggi
sarebbe un atto annullabile, ma non un atto nullo (cfr. ZANOBINI,
Corsodi dir. amm., IV, 3% ed., Milano, 1948, 102 ; VITTA, op. cit.,
I, 3% ed., 1948, 270 seg.; RESTA, Dei bent pubblici, in Commen-
tario del cod. civ., a cura di SCIALOJA e BRANCA, sub. art. 828,
pag. 108), conla conseguenza che, fino al momento della sua ca-
ducazione, produrrebbe di pieno diritto tutti i suoi effetti.

Se tale ¢ il loro regime, & evidente come ben essi siano suscet-
tibili di possesso — e quindi di usucapione — da parte di estranei
(cfr. ZANOBIN]I, op. cif., IV, 135); e — cid che importa ai fini delle
presenti osservazioni — che possano essere, ove si tratti di mo-
bili, legittimamente acquistati da parte di chi in buona fede ne
riceva il possesso ds parte di un terzo, ai sensi dell’art. 1153 cod.
civ. (cfr. espressamente VITTA, op. cif., 3% ed., I, 271).
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CORTE DI CASSAZIONE, SEZIONI UNITE CIVILI: 6 SETTEMBRE 1952 N. 2861; PRES.
ANICHINI P., EsT. CELENTANO, P.M. EULA (CONCL. CONF.); MINISTERO INTERNO
(Avv, DELLO STATO FOLIGNO) ¢. RI1POSATI (Avv. LosiTO).

I/ giudice ordinario é competente a conoscere della domanda diretta
dal privato ad ottenere l'accertamento del diritto di procedere all’esecuzio-
ne forzata, nei confronti della pubblica Amministrazione che, mediante il
sisternatico rifiuto, opposto alla richiesta dell'ufficiale giudiziario di assi-
stenza della forza pubblica, non rende possibile I'attuazione del titolo ese-
cuto.

CORTE D’APPELLO DI ROMA: 29 MAGGIO 1952; PRES. VARALLO P., EsT. VALLIL-
LO; MINISTERO INTERNO C. DE BELLA (Avv. GIUFFRE).

Il privato portatore di un titolo esecutivo puo domandare il risarcimento
del danno alla pubblica Amministrazione ove questa, negando l'assistenza
della forza richiestale dall’ ufficiale giudiziario, abbia reso impossibile l'ese-
cuzione forzata, ma l'omesso impiego della forza pubblica per ragioni ine-
renti alle esigenze del servizio di polizia fa esulare la responsabilita della
pubblica Amministrazione.



1. — Le sentenze che si annotano, la seconda delle quali
conferma quella del 16 marzo 1960 del Tribunale di Roma (in
Foro 4t., 1861, I, 120, connota favorevole di ScoTro, e in Giur.
it., 1961, I, 2, 530, con nota contraria di FragoLa), escludono
nel modo piu categorico, ma forse con eccessiva semplicitd, che
possa venir presa in considerazione la tesi — sostenuta in giu-
dizio dalla difesa dello Stato — della inammissibilitd della pre-
tesa giuridica, in veste di diritto soggettivo, del cittadino all’as-
sistenza della forza pubblica perl'esecuzione di un provvedimento
giurisdizionale.

¥ necessario convenire con esse circa l'inconsistenza della
tesi — sostenuta dalla difesa dello Stato — secondo cui gli
agenti della forza pubblica concorrerebbero all’esecuzione delle
sentenze unicamente al fine di tutelare 1'ufficiale giudiziario, e
non al flne di cooperare con questo alla realizzazione della pro-
nuncia giudiziaria (FoLlGNo, Esecuzione dell’atfo giurisdizionale ¢
concessione della forza pubblica, in Rass. Avv. Sta'o, 1952, 2 e seg.).
Non pud infatti negarsi agli agenti della forza pubblica, allorché
siano richiesti dall'ufficiale giudiziario per I’esecuzione degli atti
di competenza di questo, la funzione di ausiliari di tale ufficiale
in ordine al compimento degli atti del suo ufficio (cfr., per tutti,
CARNELUTTI, Processo di esecuzione, I, 168 ; Sistema, I, 520 ; MoN-
TANE DE LA ROQUE, L’inertic des pouvoirs publics, Paris, 1950, 343,
e ivi richiami di giurisprudenza francese).

Peraltro quanto si & detto non & sufficiente a far concludere
che il beneficiario della sentenza debba considerarsi titolare di un
diritto soggettivo verso lo Stato all’assistenza della forza pubblica
per ’esecuzione del giudicato.

Cid, non soltgnto per la considerazione che I'impiego della
forza pubblica pud avere ripercussioni sull’ordine pubblico, col
riflesso che il disporre di quella pud importare valutazione di
problemi attinenti a questo, i quali per .natura sono eminente-
mente discrezionali ; né, ancora, per l'ulteriore considerazione che
chi dispone della forza pubblica deve comunque tener presente
la necessith di non distoglierne contingenti tali da pregiudicare
gli altri servizi di polizia che alla forza pubblica sono rimessi. Le
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osservazioni che sostanziano tali ragioni (fatte proprie rispetti-
vamente dalla decisione del Cons. di Stato, V Sez., 31 gennaio
1947, Foro /., 1947, 111, 166, con nota favorevole di FRAGOLA,
e dalla seconda delle sentenze annotate, nonché dal FoLigNoO, op.
cit., 5) sono in verith esatte, e valgono comunque a convincere
che, ove pure un diritto soggettivo all'intervento della forza pub-
blica avesse a vantare il portatore di una sentenza favorcvole,
non potrebbe trattarsi di un diritto incondizionato, bensi, se mai,
soltanto di un diritto destinato ad afflevolirsi in presenza delle
ragioni di ordine pubblico, o di speciali esigenze di polizia (v.
anche la prima delle sentenze annotate).

Ma a me sembra che esista un’altra, pit decisiva ragione,
la quale vale, in radice, a escludere che in materia possa esser
questione di un diritto soggettivo.

2. — Nell'ipotesi in esame si profila una pretesa privata a
una prestazione di diritto pubblico (in quanto inerente all’eser-
cizio di una funzione pubblica) da parte dell'autorita. Ci moviamo
ciod sul terreno dell’ampia, e scarsamente approfondita, categoria
dei cosi detti diritti civici (RoMANO, Teoria dei dir. qubl. gubiet-
tivi, pnel Traitato di dir. amm., dell’ORtaxDo, I, 171).

Ora, al fine di giungere a una soddisfacente conclusione in
ordine al problema che ci occupa, occorre appunto cercar di ap-
profondire se a questi ultimi possa venir riconrsciuta la qualifica
di veri e propri diritti soggettivi (in generale 1a dottrina & orien-
tata per la soluzione positiva, o almeno parzialmente positiva
del problema : oltre RoMawo, loc. cit., v. G. JELLINER, Sistema
dei dir. pubbl. subiettivi, trad. VITAGLIANO, Milano, 1912, 128 ;
O. MAYER, Deutsches Verwaltungsrecht, I, 3s ed., Miinchen-Leipzig,
1924, 108; FORSTROFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, I, 2» ed.,
Miinchen-Berlin, 1951, nota 3 a pag. 155 e pag. 396 ; CamMmzo,
Comm. delle leggi sulla giuslizia amm., 1, Milano; 1911, 120 ; Za-
NOBINIL, Corso di dir. amm., I, 8* ed., Milano, 1950, 161 ; BoN-
NARD, Précis de dr. adm., Paris, 1935, 74 ; conira MONTANE DE 1A
RoQuUEe, L’inertie ded pouvoirs publice, cit., 298).

¥ noto che non ogmi volta che un soggetto riceve un:vantag-
gio dall’ordinamento giuridico pud dirsi che egli abhia un diritto
a beneficiarne : molte volte il vantaggio .privato & soltanto indi-
retto e occasionale, avendo la sua base in una norma il cui obietto
diretto e immediato & il raggiungimento di certi scopi di inte-
resse pubblico. Correlativamente non tutti i doveri dei pubblici
poteri somo obblighi, e ciodé doveriai quali corrispondono diriti
di altri soggetti: molti di essi non importano alcun vincolo verso
altri soggetti, ma obbligano soltanto verso I’ordinamenio (su tali
concetti, v., da ultimo, SANDULLI, Man. di dir. amm., Napoli,
1952, 44).

Come e dove l'interesse privato a che dall'autoritd pub-
blica, che vi sia tenuta, venga osservato il proprio dovere, as-
surga a dirilto soggettivo (in quanto il dovere dell’autoritd debba
venir considerato come obbligo verso il privato) & perd questione
assai delicata a risolvere.
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La dottrina moderna ha posto in evidenza che non & dato
far leva al riguardo sulla mancanza di discreziona'ith nel potere
dell’autoritd : molti sono infatti i poteri vincolati rispetto ai
quali I'ordinamento non conferisce alla pretesa di altri soggetti
alcun riconoscimento, o comunque alcuna protezione diretta (San-
DULLI, La natura della pretesa all’indennizzo per danns di guer.a,
in Riv, amm., 1949, 8, nonché autori cit. da GUARINO, Polere
giur. e dir. soggetiivo, in Rass. dir. pubbl.,, 1949, nota 21 a pa-
gina 44 dell’estr.). N&, ancora, pud attribuirsi eccessiva impor-
tanza (come invece si riteneva ai tempi di G. JELLINER, op. cit.,
142) al fatto che Yordinamento conferisca a un soggetto il po-
tere di porre in moto il procedimento attinente all'esercizio del-
I'attivita vincolata : non di rado infattiin casi del genere ’ordina-
mento si avvale della molla dell'interesse privato, senza peraltro
elevare quest’ultimo a oggetto della protezione, e cioé a dignita
di diritto soggettivo (basti pensare alla querela, nonché al ricorso
straordinario al Capo dello Stato: in entrambi i casi non pud
dirsi che il privato vanti un diritto soggettivo rispettivamente a
che venga esercitata la giurisdizione penale e deciso il ricorso).

La discriminazjone dei casi in cui la considerazione accor-
data dall’ordinamento all'interesse privato & diretta e immediata
da quelli in cui essa @& soltanto indireiva — in connessione con
la cura, da parte dell’autoritd, di un certo interesse pubblico —
& dunque, piu che altro, rimessa alla sensibilith dell’'interprete
(cfr. FoRSTHORF, op. ci’, I, 165), il quale — lungi dal poter
fondare su criteri assoluti — non potra contare che su indizi (per
un’ampia disamina di tali indizi, v. GUARINo, op. cil,, 43).

3. — Comunque, tra gli altri proflli, ve n'® uno, il quale,
per quanto non abbia attirato molto 'attenzione di coloro che
si sono interessati dell’argomento, merita particolare rilievo in
questa sede.

Non tutte le volte che una norma ha a proprio oggetio specifico
il conferimento di un certo vantaggio a dati soggetti pué dirsi
che da quella norma nasca un diritto di quei soggetti. Perché
un diritlo nasca & altres) necessario che, nel conferire il vantaggio,
I'animus dell’ordinamento sia quello di accordare espressamente
protezione e tutela all'interesse privato.

L’ipotesi non si realizza, quindi, tutte quelle volte, in cui, pur
avendo a oggetto specifico il vantaggio privato, 'ordinamento non

attribuisca — sul piano giuridico — rilevanza alla situazione del
privato in relazione al vantaggio conferitogli dalla norma, e con-
sideri invece il vantaggio stesso — per quanto soggetti pub-

blici possano esser tenuti nei confronti dell’ordinamento ad assi-
curarlo ai beneficiati — come offerto al privato, senza che la con-
cessione di esso venga consolidata (come, pure, talvolta avviene :
v. SaNpDULLI, La nai. della pretesa, cit., 5) in una pretesa assi-
stita da tutela giuridica.

Nelle ipotesi di tal genere il bene o I'attivitd pubblica, di cui
si tratta, vengono posti a disposizione del soggetto privato — e
ciod offerti & lui — ma non gli vengono allribuiti in modo che
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egli pussa pretenderne, verso i pubblici poteri, la prestazione.

4. — Ora, quest’ultimo fenomeno appunto ricorre per i cosi
detti diritti civici; i quali consistono nelle situazioni vantaggiose che
derivano ai privati dal fatto che l'ordinamento impone agli enti
pubblici certi doveri pubblici di prestazione a favore di tutti i
componenti la collettivita,

B fuori dubbio che va considerata come un vero e proprio
diritto soggettivo la pretesa privata all’adempimento delle pre-
stazioni cui un ente pubblico sia tenuto per obbligazioni di na-
tura privatistica (p. es., prestazioni di trasporto ferroviario e au-
tomobilistico). Ma non altrettanto puod dirsi per quanto risuarda le
prestazioni di natura pubblicistica. Queste rappresentano l’estrin-
secazione della capacith pubblica dell’ente. E non & concepibile
che nella sua veste pubblicistica un ente sia fenuio verso altri
soggetti all'esercizio dell’azione che della veste stessa rappresenta
manifestazione.

La dottrina si ¢ ben resa conto di cid, allorquando unani-
memente non ha esitato a negare il carattere di diritto sogget-
tivo all'interesse privato all'uso dei beni demaniali offerti all’'uso
della geperalith dei cittadini (strade, fiumi, lido marino, ecc.) (v.,
per tutti, ZANOBINI, op. ¢it., I, 161 ; IV, 3% ed., 1948, 25 ; conira,
nella dottrina germanica, p. es., FORSTROFPF, op. cit., 298). Analoga-
mente essa pare orientata in relazione ad alcuni servizi pulblici
posti a disposizione della generalith sepza bisogno di alcuna for-
malitd o adempimento da parte dei singoli utenti (p. es., servizi
anti incendi, & rvizi sanitari gratuiti). Maggiori dubbi hanno pero
colto la dottrina in presenza di quelle prestazioni di diritto pub-
blico che hanno luogo su richiesta dei singoli (dotati o non di
particola:i requisiti), e previo adempimento di certe formalita o
di certi pagamenti (p. es., servizio postale, istruzione, visite ai
musei, ecc.) (ZANOBINI, op. c¢itf., I, 161).

Non s8i vede tuttavia perchd diversa dovrebbe essere in tali
casi la conclusione. Anche qui si tratta, come negli altri casi, di
prestazioni offerte alla“ generalith dei sudditi; anche qui, come
la, si tratta di prestazioni cui l'ente & tenuto nella veste di
diritto pubblico; e anche qui, come la, 1'ente & tenuto alla pre-
stazione destinata ad avvantaggiare i privati, non in consegunenza
di un odbligo verso questi ultimi, ma in conseguenza di un dovere
impostogli dall’ordinamento. L’ammissione al godimento del bene
o del servizio, sia negli uni sia negli altri casi, non rappresenta
l'oggetto di un diritto del privato, ma un beneficio offerto dall'or-
dinamento. N¢& potrebbe in contrario invocarsi al riguardo la pre-
ventiva prestazione di una somma di danaro da parte di chi chiede
di fruire del servizio: & noto infatti che i pagamenti di tasse
(tali sono quelle in esame) non possono venir configurati come
corrispettivi dei servizi goduti.

A maggior ragione cid vale quando si passi dal campo dei
pubblici servizi a quello delle pubbliche funzioni. La funzione
pubblica comports sempre necessariamente l'esercizio di potestd
proprie ed esclusive del pubblico potere — vale a dire I'emana-
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zione di atti d’autorith — e rappresenta quindi squisita manife-
stazione d'imperio. Ora, contrasta per definizione coi caratteri de'la
funzione d’imperio il concep'rla al servizio del suddito, sl da
configurare quest'ultimo come titolare di un diritto verso 1'auto-
ritd a che essa eserciti il proprio potere sovrano.

Le proposizioni enunciate, si noti bene, non intendono ne-
gare in radice la categoria dei diritti pubblici soggettivi: & pro-
prio della essenza dello Btato moderno che il cittadino sia ga-
rantito nel modo piti pieno, oltre che nei confronti degli altri
soggetti dell’ordinamento, anche nei confronti dei titolari dei
pubblici poteri; e che lo sia non soltanto nell’ambito dei rap-
porti di diritto privato, ma anche nella sfera dei rapporti di di-
ritto pubblico. B quindi naturale che nello Stato moderno la pro-
tezione delle varie libertd, e delle situazioni inerenti-allo stalus
activae civilatis, sia assicurata ai sudditi mediante una tutela pre-
disposta espressamente e immediatamente nell’interesse di essi,
e co0d sotto forma di diritti soggettivi. Ma tutto cid non im-
porta che dovunque l'ordinamento preveda dei rapporti tra i
sudditi e i pubblici poteri, e prenda in considerazione gli inte-
ressi dei primi, elevi necessariamente tali interessi a diritti
soggettivi

Comunque non sembra che possano in alcun caso venir con-
figurati come diritti soggettivi i cosi det'i diritti’ civici.

5. — Pit specificamente, nell’ambito dei rapporti di presta-
zione a favore dei sudditi, cui in base all’ordinamento gli enti
pubblici siano tenuti nella estrinsegazione di potesth pubbliche,
sembra che mai possa venir riconosciuto all’adempimento della
prestazione il carattere di osservanza di un obblige verso il suddito.

Esistono indubbiamente casi in cui la esplicazione della pub-
blica potestd appare predisposta dall’ordinamento, proprio al fine
di favorire, tutelare e garantire i sudditi, o comunque di assi-
curar loro il godimento di certi benefici, o il conseguimento di
certi vantaggi o di certi risultati; e I'attivith in cui la potestd
pubblica si estrinseca appare vincolata dall’ordinamento proprio
in funzione di tali obiettivi privati. Basti pensare alle certifi-
cazioni, alle registrazioni, alle iscrizioni in albi professionali ; al-
I'ammissione al godimento di certi pubblici servizi (p. es., iacri-
zione all’Universith); all'’amministrazione pubblica del diritto
privato (p. es., celebrazione del matrimonio ; iscrizioni e trascri-
zioni di beni negli appositi pubblici registri; ecc.). Tuttavia an-
che in questi casi manca sempre qualcosa a che possa parlarsi
di un diritto del suddito alla prestazione : e precisamente manca
I'attribuzione soggettiva specifica (e ciod in proprio) del beneficio.

In mancanza di un riconoscimento espresso in tal senso, la
pretesa del suddito all’esercizio della funzione pubblica da parte
dell’autorith non pudé mai venir conflgurata come un diritto :
ci si dovra limitare a configurarla come un beneficio offerio, e
ciod concesso, ma. non attribuito come proprio. TI suddito, nel
goderne, beneficierd di un’azione dell’ente pubblico, che guest’ul-
timo ha verso l'ordinamento il dovere di assolvere; ma non di

— 47 —




ALDO M. SANDULLI

un'azione il cui esercizio egli, come singolo, abbia diritto di pre-
teadere.

6. — Per quanto I'affermazione possa a prima vista apparir
grave, i caratteri del diritto soggettivo non sono riscontrabili
neanche nella pretesa del suddito a che lo Stato eserciti la fun-
zione giurisdizionale a tutela della sfera giuridica a lui ricono-
sciuta dall’ordinamento (in tal senso v. CHIOVENDA, Principt, I,
Napoli, 1923, 65; [stituz., 1, 4* rist. della 2* ed., Napoli, 1950,
38 ; REDENTI, Profili pratict del dir. proc. civ., Milano, 1938, 94;
CALAMANDREI, Ist. di dir. proé. civ., I, Padova, 1943, 109 seg.;
contra, per la tesi che si tratti di diritto eggettivo, ALFR. Rocco,
La sentenza civile, 1808, 968 ; CammrO, op. cil,, §7; ZANZUCCHI,
Dir. proe. civ., I, rist. della 4* ed., Milano, 1948, 47 ; a sua volta
11 CARNELUTTI, Lez. di dir. proc. civ., IV, 410 ; Isf. del nuovo proc.
ctv, ital., 2% ed., Roma, 1941, 167, configura l'azione come un
diritto pubblico soggettivo della parte verso il giudice ma non
verso lo Stato).

E noto che I'azione civile viene modernamente concepita
come una p:etesa versolo Stato a che questo intervenga in favore
del suddito che chiede giustizia; e che dai maggiori studiosi dei
diritti pubblici soggettivi essa viene concepita come il diritto
civico fondamentale, e addirittura come «l’attributo essenziale
della personalitas» (G. JELLINEE, op. cit., 137, 146 seg.). La
configurazione di essa come diritto soggettivo verso lo Stato
suole esser giustificata con la circostanza che la funzione giuris-
dizionale civile serve ad assicurare la tutela dei diritti ricono-
sciuti dall’ordinamento ai singoli soggetti ; che essa viene eser-
citata dallo Stato su richiesta dei privati ; e che, una volta ri-
chiestone, lo Stato non pud riflutarne 1’esercizio.

Ora, & innegabile che ciascun soggetto dell’ordinamento ha
un vero e proprio diritto verso gli altri soggetti a chiamarli in
giudizio (art. 24 Cost. ; art. 89 e 101 cod. proc. civ.) (OHIOVENDA,
loce. citt.). Ed & altresl innegabile che la giurisdizione civile non
rud venir esercitata se non su richiesta dei singoli (art. 2907
csd. civ.), e che, una volta richiestane, l'autorithd giudiziaria &
tenuta a dar corso alla sua funzione (art. 24 Cost.).

Ma non per questo pud dirsi che I’esercizio della funzione
giarisdizionale da parte dello Stato rappresenti la soddisfazione
di un diritto del singolo. Come gih si & visto (n. 3), non & suf-
ficiente I’obbligatorietd di una attivitd, una volta che ne venga
fatta richiesta, perché l'esercizio di tale attivith debba eeser con-
siderato un obbligo verso il soggetlo qualificato alla richiesta. N&
& circostanza sufficiente che l'esercizio della potestd giurisdizio-
nale civile & predisposto dall’'ordinamento in funzione di ‘tutela
degli interessi privati da esso riconosciuti. La funzione giurisdi-
zionale & funzione squisitamente sovrana, predisposta al fine di
garantire la conservazione dell’ordine sociale (CHIOVENDA, RE-
DENTI, CALAMANDREI, locc. citt.). E, come 8i & cercato di spie-
gare, disdice al carattere sovrano di una funzione l'esser conce-
pita come un’attivitd cui il suddito abbia diritto.
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L’esercizio delle funzioni sovrane rappresenta sempre un do-
vere dell’ente cui esse sono demandate; e l'osservanza di tale
dovere rappresenta anche un obbligo verso l'enfe per il soggetto
preposto al pubblico ufficio (art. 5 r. decreto 80 dicembre 1923
n. 2060); ma accanto a quel dovere, e a quest’obbligo, non sus-
siste anche un obbligo dell’ente verso il suddito di assolvere la
funzione.

7. — Che l'ordinamento non concepisca come un diritto verso
I’'ente la pretesa del singolo alle prestazioni di diritto pubblico
& confermato dalla circostanza che, se e dove, eccezionalmente,
esso ammette che il privato, rimasto danneggiato nel suo in-
teresse dalla mancata prestazione pubblica, possa pretendere un
ristoro del danno subito, non gli riconosce altro mezzo, che quello
di rivolgersi direttamente al soggetto preposto all'ufficio che
operd illegittimamente. (art. 2675 cod. civ., per i conservatori
dei registri immobiliari ; art. 656 e 56 cod. proc. civ., per i giu-
dici : art. 60 cod. proc. civ. per i cancellieri e gli ufficiali giu-
diziari ; art. 743 cod. proc. civ. per i depositari di atti pubblici
e di pubblici registri tenuti a rilasciare copie o estratti). Il pri-
vato ciod non ha la possibilith di rivolgersi verso I'ente (come
dovrebbe invece accadere ove potesse vantare un diritto sogget-
tivo verso quest’ultimo : art. 28 Cost. e 2043 cod. civ.); ma gli
viene accordata — con evidente anomalia (la quale trova la sua
base nella tradizione che risale al diritto romano, cfr. CARNE-
LU1T1, Lezioni, 111, 478) (1) — la possibilith di agire per il ristoro
del danno (non ostante che questo non abbia leso un diritto)
verso l'agente responsabile, per dolo o per colpa, del danno stesso.

8. — Che il cittadino non possa vantare un diritto soggettivo
alle prestazioni di diritto pubblico da parte degli enti pubblici
non esclude perd che l'adempimento di quelle prestazioni sia
ugualmente assicurato in modo energico ed efficace da parte del-
I'ordinamento, e che quindi I'interesse del singolo alle prestazioni
stesse venga ugualmente a ricevere una protezione effettivamente
operante, se pure riflessa.

A prescindere dalle norme eccezionali, gid ricordate, che pon-
gono a carico dei pubblici agenti una responsabilitd civile, basti
tener presente che l'art. 328 cod. pen. punisce come reato la
omissjone e il ritardo di qualsiasi atto d’ufficio, e che I'art. 112
Cost. sancisce 1'obbligatorietd dell’azione penale da parte del put-
blico ministero. Cid importa che ogni cittadino — e quindi,
prima di tutti, chi vi sia direttamente interessato — abbia la
possibilith di eccitare la macchina della giustizia penale, perché
colpisca quei pubblici agenti, che siano colpevoli della mancata
osservanza, da parte degli enti ai quali appartengono, delle fun-
zioni istituzionali.

(1) L’anomalia non consiste qui, come spesso 8i ritiene (ZANOBINT,
op. ¢it.,, I, 277), nel fatto cbe il funziopario risponda in luogo dell’Am-
ministrazfone; ma nel fatto che un Bogrelito sia chlamato a rispondere
Al Wi dauno oul non sf acoompagna la lesione di un dliritto soggettivo.
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9. — Se sono esatte le premesse teoriche che ho cercato di
illustrare, é fuori dubbio che non pud parlarsi di un diritto
soggettivo del suddito a che gli ufficiali della forza pubblica pre-
stino all'ufficiale giudiziario l'ausilio neceasario per l'esecuzione
degli atti del suo ufficio di cui sia richiesto.

Una volta escluso in via generale che il cittadino possa van-
tare un diritto soggettivo alla prestazione delle pubbliche fun-
zioni, ed escluso in particolare che egli vanti un diritto sogget-
tivo all’esercizio da parte dello Stato della funzione giurisdizio-
nale, non pud non escludersi che egli vanti un diritto alla pre-
stazione della forza pubblica necessaria per 1'esecuzione degli atti
gindiziari : prestazione la quale, come si & detto (n. 1), non
rappresenta che l'estrinsecazione di una funzione ausiliaria di
quella giurisdizionale. E cid a parte le altre considerazioni, gid
svolte, circa l'assoluta impossibilith di configurare come diritto
incondizionato la pretesa alla ptestazione della forza pubblica.
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del diritto di coltivazione
delle cave marmifere di Massa e Carrara®

Pubblicato in
Giustizia Civile
Milano, 1955, V, pp. 1491-1492

* Nota « Cass., Sez. I, 24 maggio 1954 n. 1679, ibid., p. 1490;
le massime sono riportate alla pagina seguente



CORTE DI CASSAZIONE, Sezione I 24 MAGGIO 1954 N. 1679; PrEs. PIACENTINI,
Est. STELLA RicHTER, P.M. RossI (CoNncL. CONF.); Soc. CARO E COLOMBI (Avv.T1
VassaLLr, M.S. GIANNIND ¢. COMUNIONE SECCHIARI (Avv.T] FONTANA, CANDIAN,
PROVINCIALI).

Le cave di marmo di Massa e Carrara devono considerarsi tuttora sog-
gette al sistema estense disciplinato dalla . 1° febbraio 1761 di Maria Tere-
sa e dal Regolamento 14 luglio 1846 del Governatore dei Ducali Domini
di Massa e Carrara e della Provincia della Lunigiana Estense, non essendo
stato mai emanato il regolamento di cui all'art. 64 del y d. 29 luglio 1927
n. 1443 sulla unificazione della legislazione mineraria,

Le predette cave sono beni patrimonials indisponibili dei Comuni; banno
cioé un regime analogo a quello delle altre cave quando siano sottratte al
proprietario del suolo per essere concesse a terzi, divenendo beni patrimo-
niali indisponibili dello Stato.

1l diritto del concessionario sy di esse, denominato «livello» e talvolta
anche «enfiteusi», é una enfiteusi perpetua, sia pure con la particolare carat-
teristica della insussistenza dell ‘obbligo del miglioramento e del diritto d af-
francazione: trattasi, vale a dire, di un vero diritto reale di godimento di
natura privata, ancorché creato da un atto pubblicistico di concessione am-
ministrativa.

11 diritto stesso, poiché non pregiudica la destinazione pubblica della
cava, bene puo acquistarsi anche Der usucapione: per conseguenza, se il col-
tivatore abbia posseduto il tempo necessario per l'usucapione, egli ha un
diritto reale di natura enfiteutica, che solo il Comune puo far cessare, quan-
do ne ricorrano gli estremi come nei casi di concessione in base a titolo,
e che, fino a quando non sia estinto ber opera del Comune, ¢ opponibile
érga omnes.



L'elaborata senienza che si annota ha dovuto risolvere un caso estremamente delicato per
i complessi probiems giuridici e per le gravi consegucnze pratiche che involgeva.

Il coltivatore di una cava di marmo in Carrara aveva agito, pel ripristino e pel ristoro
dei Jdanni, nei confronti del coltivatore di altre cave, il quale riversava sul terreno della prima
i detriti delle proprie lavorazion:. I! convenuto aveva eccepito la mancanza di legittimazione
dell'attoie, non sussistcndo a suo tavore un formale atto di concessione defla cava da parte
del Comune, proprietario. L'attore, a sua volta, aveva dedotto che 1l possesso dei suoi danti
causa risaliva al 1852, s1 era niziato a seguito di una regolare procedura (la quale peraltro non
si era conclusa in un atto formale), e aveva base nel consenso del Comune, al quale erano
sempre stati corrispostt i dovuti canoni. In tale situazione la Corte d’Appello di Genova aveva
ritenuto che la titolarita del dirtto di utlizzazione della cava da parte dell’attore avesse legit-
timo titolo nell'usucapione. 11 convenuto aveva ricorso per Cassazione, lamentando I'inammus-
sibilitd, nella specie, di una usucapione.

E noto che la vigente legge mineraria (d.d. 29 luglio 1927 n. 1443), nel dettare la disci-
plica unificatrice anche in materia di cave ¢ torbiere (art. 45), esentd dalla nuova disciplina
gli agri marmiferi di Massa e Carrara (art. 64), che lascid in proprietd ai Comuni, disponendo
che sarebbe stato successivamente emanato dai Comuni stessi un regolamento (finora mai in-
tervenuto) per disciplinarne le concessioni. Come risulta anche dai lavori preparatori, in tal
modo si intese lasciare in vigore per gli agri marmiferi — fino alla nuova regolamentazione da
parte dei Comuni — la preesistente disciplina, risalente alla legislazione estense (legge di Maria
Teresa 1 febbraio 1751 e regol:iini+ del Governatore dei Granducali Domini di Massa e
Carrara 14 luglio 1846). Ne& il sisema pud considerarsi innovato dal sopravvenuto nuovo co-
dice civile, lex generalis la quale nulla ha aggiunto alla legislazione della materia, se non
Pinquadramento tra i ben: patrimoniali indisponibili delle cave e delle torbiere avocate allo
Stato (art. 826).

Ora, in base alla ricordata legislazione estense, la proprietd degli agri marmiferi di Massa
e Carrara venne riconosciuta ai Comuni, fatta eccezione per le cave aperte e intestate a privati
entro i termini ndicati dalla legge del 1751. Si tratta evidentemente di un patrimonio comunale
inalienabile. Del quale peraltro & espressamente previsto che lo sfruttamento abbia luogo da
parte di privati, mercé « concessione livellaria ad uso di cava» fatta dal Comune, da porre
in essere mediante ¢ pubblico solenns istromento ». Alie '« concessioni livellarie » & ricono-
sciuto carattere di perpetuita e trasmissibilita (anche mediante alienazione, ma col consenso
del Comune); ed & prescritto che ogni ventinove anni ( beneficiario. attraverso un nuovo stru-
mento (destinato anche ad adeguare la misura del livello), riconosca il diritto del Comune,
Peraltro & ammesso che anche nel corso del ventinovennio il Comune dichiari la decadenza del
beneficiario per mancata osservanza degli obblighi di coltivazione della cava e di pagamento
del canone, o di altri obblighi.

E chiaro che tale sistema venne concepito in un’epoca in cui, specialmente in materia di
rapporti patrimoniali, era tutt’altro che netta la distinzione tra istituti di diritto privato e isti-
tuti di -diritto pubblico, e che utilizzd uno schema — quello del livello — usuale al diritto pri-
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vato. Sembra perd altrettanto chiaro che nelle finalitd e nel meccanismo concepiti dall’antico
legislatore (instaurazione del sistema di demanializzazione del sottosuolo; favor accordato al
ricercatore ; introduzione di una complessa istruttoria; conferimento della coltivazione intuitu
personae, ¢, corrispondentemente, temperamento del principio della perpetuitd del diritto
attraverso la necessitd del consenso dell’Amministrazione per poter far luogo alla alie-
nazione ; obbligo del beneficiario di tener la cava operosa) ricorrono tutti gli elementi di quella
che le leggi pil moderne concepiscono come concessione di un diritto su un bene pubblico.
Non v'ha dubbio, quindi, che un atto di «concessione livellaria ad uso di cava», che i Co-
muni oggi ponessero in essere in conformitd dell’antica legislazione tuttora in vigore, non po-
trebbe essere configurato se non come vero e proprio atto di concessione di un diritto reale
di natura pubblica.

Che poi un tale diritto non sia suscettibile di acquisto per usucapione — ¢ non lo sia stato
neanche in passato — sembra evidente, allorche si tenga presente la inammissibilita dell’acqui-
sto a tal titolo di un diritto di natura pubblica per la cui instaurazione sia istituzionale I'intuitus
personae (tanto da non esserne ammessa I'« aliecnazione » senza il consenso dell’Amministrazione).

E vero che sui beni del patrimonio pubblico indisponibile ben si possono acquistare di-
ritti per usucapione, sempre che tali diritti non importino la distrazione dei beni stessi dalla
loro destinazione (art. 828 c.c.) (cfr., oltre la sentenza annotata. Cass. 13 febbraio 1939 n. 480,
Foro ir. 1939, 1, 1048 ; Cass. 28 gennaio 1944 n. 43, Giur. compl. cass. civ. 1944, 26). Ma tale
acquisto non pud aver luogo se non in relazione a diritti pei quali non sia richiesto alcun
intuitus personae. 1l che accade, in generale, per quei diritti su beni pubblici i quali non im-
portino nel loro titolare un obbligo di facere qualificato (p. es., serviti di passaggio su una
via, non di uso pubblico, destinata allaccesso a una caserma), ma non pud certamente am-
mettersi i dove si tratti di diritti da accordare espressamente in considerazione delle qualitd
specifiche e degli obblighi assuntisi — appunto in relazione a tali qualita — dal beneficiario.

In .asi del genere il lungo e corretto esercizio delle facoltd inerenti al diritto di conces-
sionario da parte di un soggetto non legittimato potrd costituire, se mai, titolo di preferenza
per il conferimento della concessione; ma non potra sostituire esso stesso I'atto di concessione.
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le massime sono riportate alle pagine seguenti



CORTE DI CASSAZIONE, SEZIONE I: 21 MAGGIO 1955 N. 1488; PRES. ACAMPORA,
EsT. VIsTOSO, P.M. MACCARONE (CONF.); FINANZE (AvV. GEN. DELLO STATO) C.
CoNsORZIO BONIFICA DELLA VAL D’ARDA (Avv.TI TAMBURRINI, FABBRI, MASINO).

Rientrano nel demanio accidentale i bacini di raccolta e di irrigazione
per la bonifica e gli impianti relativi.

1l Consorzio di bonifica della Val d’Arda deve ritenersi esente dall'im-
posta straordinaria immobiliare e degli oneri relativi al prestito redimibile
dicuial R. D.- L. n. 1743 del 1936 e n. 1933 del 1936, anche se non
sia intervenuta una dichiarazione di volonta diretta a includere i beni gestiti
dal Consorzio nel demanio pubblico, e in quanto tali beni non sono posse-
duti dal Consorzio uti dominus.

La causa e l'origine della demanialita, anche nel caso in cui non possa
prescindersi dall'elemento dell' appartenenza allo Stato, deve ricercarsi nella
effettiva destinazione del bene ad una pubblica funzione, non in un atto
della pubblica Amministrazione che tale destinazione riconosce, o che sia
espressione della sua volonta di sottoporre il bene al regime demaniale. La
demanialita é inerente alla natura del bene stesso per la funzione alla quale,
nel caso di appartenenza allo Stato, la legge lo considera destinato, e deriva
quindi direttamente dalla legge non appena si siano verificati i requisiti dal-
la stessa richiesti e cioé quello obiettivo della sua creazione con le caratter-
stiche proprie d'una delle categorie espressamente contemplate e quello
subiettivo della sua appartenenza allo Stato.

Ne consegue che,ove l'appartenenza allo Stato d’uno dei beni di cui
al 2° comma dell'art. 822 codice civile, preesista alla legge che ne determi-
na la demanialit, nessuna influenza, neppure indiretta, puo avere la volon-
ta della pubblica Amministrazione sul sorgere della demanialita stessa.

Ove sia successiva, latto amministrativo che esprima la volonta dello
Stato di procedere al suo acquisto o alla sua creazione, seguito dall effettivo
trasferimento o dall'effettiva costruzione (in quest’ultimo caso se tale atto
mancasse la costruzione stessa verrebbe a presupporlo), ovviando alla man-
canza del requisito subiettivo dalla legge richiesto, quello cioé dell ‘apparte-
nenza allo Stato, é da solo sufficiente a determinare il sorgere della
demanialita.



Alla intestazione in catasto al Demanio del bene stesso, in qualunque
epoca avvenga, non puo essere riconosciuto che valore ricognitivo d'una realtd
che sta nelle cose. Ed altrettanto deve dirsi d'ogni altro adempimento am-
ministrativo (collaudo, dichiarazione formale dell'ultimazione dei lavori,
iscrizione sugli elenchi dei beni demaniali) che lo Stato, nello svolgimento
della sua attivita, sia costretto ad emanare.

In relazione alla prima parte dell’art. 822 codice civile, che compren-
de i laghi (esclusi quelli di minima estensione, arg. art. 943) tra i beni che
fanno parte del pubblico demanio, non puo farsi distinzione alcuna tra la-
ghi naturali e laghi artificiali, in quanto il carattere demaniale non postula
ex necesse la formazione naturale della cosa.

L'art. 4del R. D.-L. n. 1743 del 1936, assoggettando all'imposta straor-
dinaria immobiliare e agli altri oneri ivi previsti i reali possessori degli im-
mobili, si riferisce al possesso uti dominus, inteso cioé come manifestazione
di un’attivitd corrispondente all'esercizio della proprietd o di altro diritto reale.

CORTE DI CASSAZIONE, SEZIONE II: 6 OTTOBRE 1954 N. 3317; PrEs. FeLicl, EST.
La Via, P.M. PETTINARI (CONE.); PEs (Avv.T1 Uras, Bua) c. CAREDDU (Avv.TI
CURCI, SPANEDDA).

La cessazione della destinazione di un bene demaniale all'uso pubbli-
co, con il conseguente passaggio al patrimonio dello Stato, a norma dell’art.
429 del codice civile del 1865, puo avvenire anche tacitamente, quando col
fatto obiettivo della cessazione dell'uso pubblico concorrano circostanze tali
da far presumere la volonta dell autorita pubblica di non mantenere la det-
ta destinazione.

A far venir meno la demanialita del bene non é sufficiente il semplice
fatto della cessazione, anche per lungo tempo, dell'uso pubblico, ma occor-
re la cessazione di qualsiasi possibilita dell'uso stesso, potendo I'uso manca-
re, ma la destinazione persistere; cosicché non basta il solo non uso ancorché
protratto per lungo tempo, in quanto vi si oppone il principio della impre-
scrittibilita, che, come impedisce che il privato possa, usando esclusivamen-
te della cosa pubblica, acquistarne la proprietd, cosi impedisce che il pubblico
perda il diritto di uso per la sola inerzia. Né sarebbe sufficiente il disuso,
congiunto al contrario possesso immemorabile, perché i beni demaniali non
possono essere oggetto di usucapione, né di atti di alienazione, e quindi I'im-
memorabile potra utilizzarsi soltanto quale semplice indizio della volonta
del potere sovrano di far cessare la destinazione della cosa all'uso pubblico,
quando sia accompagnata da circostanze tali da far ritenere la esistenza di
tale volonta.






1. Le due sentenze annotate attengono ai punti essenziall
della dinamica della demanlalita:'quelll del momento iniziale
e del momento terminale dl essa. Argomento delicato, sul
quale regnano non poche incertezze, sia In dottrina, che in
glurisprudenza.

E chiaro e ovvio che {1 problema non abbia, iIn via gene-
rale, ragione di essere posto per | ben! del cosl detto dema-
nio naturale (flumi, laghi, ccc.), per { quall l'inlzio e la fine
della demanlalitd sogliono coincldere con g.i event! (naturali
o artificlall) che ne modlfichino la preesistente entitd (devia-
zione del corso fluviale, prosciugamento del lago, ecc.) (cfr.,
per tuttl, SanouLLy, Manuale di dir. amm., 3a ediz.,, Napoll,
1955, pag. 319 e segg.). Funno tuttavia, eccezione { ben] del
demanio maritiimo (art. 942 codice civile), 1 quali, per espres-
sa disposizlone di legge, possono essere sdemanlalizzatl sol-
tanto con decreto del Ministro deila marina mercantile di con-
certo con quello delie tinanze (art. 35, codice della naviga-
zlone) (cfr. Trib. €up. Acque, 20 dicembre 1946, in Riviste
dir. pubbl., 1946, 11, 387; Cass., 5 agosto 1949, n! 2231, in
Foro ital., 1950, I, 200, con annotazlone ¥avorevole di GAETA;
Cons. dl Stato, Sez. V, 18 marzo 1950, n. 338, in Foro gmm.,
1950, I, 2, 274; NUNZIATA, In lema di ccssazione della dema-
nialitd, in Giur, compl. Cass. civ., 1949, III, 1025).

I ben! per { quall 1l problema 6! pone in termini pil dell-
catl sono Invece quelll del demanlo artificiale (e cioé quelll
dovuti all'lopera dell’'uomo), appartengano ess! o non al dema-
nio necessarlo.

2. B pacifico (v. da ultimo: Cass., 5 magglo 19851, n. 1085,
In Rep. Foro ital., 1951, voce « Demanio», n. 8) che, come
per queill del demanio naturale, cosl anche per tall.beni, sia
da escludere che l’inizfo della demanialitd sorga con la «clas-
sificazione », e clod con la incluslone negll « elenchi» previsti
dalle leggl speclaili (per le acque, art. 1, T. U. 11 dicembre
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1933, n. 1775, e art. 18, R. D. 14 agosto 1920, n. 12885; per le
strade comunall, art. 17, L. 20 marzo 1865, n. 2248, all. F, ecc.),
e tanto meno con la inclusione negli inventari previst]i dagll
art. 2 e segg. del regolamento 23 magglo 1924, n. 827, sul-
lamministrazione del patrimonio e suila contabilita generale
dello Stato.

La stessa Inclusione delle strade costruite o possedute dal-
lo Stato, nell’elenco delle strade di prima classe, la quale ha
luogo ‘per legge (al sensi deil’art. 17, R. D. 15 novembre 1823,
n. 2508), se ha carattere costitutivo al fini dell’appartenenza
a detta classe, non ha altrettale carattere al fini della dema-
nlalitd, dato che questa vlene acquistata e sussiste — ove
ne ricorrano le condiziont (eslstenza della strada aperta al
traflico e appartenenza allo Stato) — Indipendentemente da
quella classl{icazione (fin quando la strada non sla stata
classillcata, alla manutenzione di essa sar) tenuto chi l'abbia

‘¢ostruita, o comunque la possegga, anziché chi vi sarebbe

obbligato alla stregua deila classificazione; nondimeno, ove chi
1o possegga sla lo Stato — o un altro ente territoriale ~— essa
avra pur sempre la natura di bene demaniale: contra, ine-
sattamente, Cass., 7 aprile 1952, n. 931, In Foro ital., 1853,
I, 978).

Anche per | beni del demanio accidentale, la demanialita
dunque si acquista indipendentemente da un formgle atto di
riconoscimento di detta qualita. .

3. Resta perd da vedere se pér l'acquisto di tale qualith
occorra comunque un atto giuridico dell’Amministrazione.

A tale quesito si suol dare. spesso risposta positiva, ritenen-
dosi che occorra una manifes*azione di volontd — quanto me-
no tacita — dell’Amministrazione in ordine alla destinazione
del bene all'ilmpiego che gli & proprio (nella glurisprudenza
piu recente, v. per es., Trib. Roma, 23 maggio 1953, in Re-
pertorio Foro ital.,, 1953, voce « Demanio», n. 7; App. Bolo-
gna, 14 aprile 1954, in Giur. ital., 1955, 1, 2, 710; e nella dot-
trina plu recente, RESTA, Dei beni pubblici, In Comm. al co-
dice civile, diretto da ScraLoJA e BraNca, Libro della proprieta,
tomo I, Bologaa-Roma, 1946, pag. 67 e segg.; CoLETTI, In te-
ma di prova dell'inizio e della cessazione della demanialitd,
in Giur. compl. Cass civ., 1948, II, 658; Lxpba, Lo « stadio
formativo della demanialitd », ivi, 1949, III, 1167 e segg.), e
glungendos! talvolta persino ad affermare la necessitd di una
manifestazione formale (Cass., 7 aprile 1952, n. 931, citata).

La tesi piu esatta appare perd quella negativa (implicita,
a quanto pare, ma non espressa, nellg sentenze Cass.,, 23 feb-
bralo 1954, n. 517, iIn Foro ital.,, 1954, 1, 767; Trib. Venezla,
4 febbralo 1949, In Rep. Foro ital., 1949, voce « Demanio »,
n. 10-11). Non diversamente che per { beni de] demanio na-
turale, l'art. “822 codice civile collega, anche per quelll del
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demanio artificlale, il carattere della demanlalitA puramente
e semplicemente aila suskistenza di particolari attributi, ehe 1i
qualifichino come beni di uno del tipi in esso indicatl. Allor,
cheé tal!i condizion! ricorrano, e, In conseguenza, i singoll ‘beni
appartenent! all’ente pubblico possano essere qualificati rispet-
tivamente come porti, fortificazioni, strade, autnstrade, strade
ferrate, ecc. (perch@ questl ultimi um' ricorrano, al sensi
dell'art. 822, occorre che si tratt! d! vie di comunicazione de-
stinate al trafiico: anche I’Amministrazione pud possedere in-
fattt delle strade -private, le quall non assurgono alla cate-
garia di ben! demaniall, pur potendo spesso, data la loro fun-
zlone, rlentrare tra { benl indisponibili: per es., strada di
accesso ad una polveriera o ad un museo; contra, BENVENUTI,
Strade comunall e strade ‘private nel sistema del nuovo codice
civile, in Giur.iital, 1955, I, 2, 715 e. segg.; considerazioni
per certo verso afiini sono a fare per gli acquedotti, ben po-
tendo YIAmminjstrazione possedere degll acquedotti al ser-
vizio di propri beni patrimonlali, I quall certamente non sono
soggett! al regime dl quelll cui ha riguardo ’art. 822; peraltro,
perche un acquedotto di quest'ultima specie possa dirsi esi-
stente, non pare &l richleda una effettiva destinazione all'uso
pubblico), allora, per 11 mero fatto della sussistenza di tall
condizioni, quel beni possiederanno (o acquisteranno) il ‘ca-
rattere del’a demanialitd indlipendentemente dalla circostanza
che al mero fatto el sla accompagnata una — espressa o ta-
cita — manifestazione di volonid in ordine alla- loro destina-
zione. Prima (e quindi non soltanto — come & ovvio — ante-
riormente sla allinizio che al completamento delle opere
necessarle alla creazione del bene, ma anche — quando s{ trat-
ti di ben! | qual: acquistano la fisionomia propria del tipo
ipotizzato dalia legge solo attraverso J'ammissione alla uti-
lizzazione loro propria, come & # caso delle vie dl comunica-
zlone terrestre — anterlormente all’effettiva ammisslone al-
I'impiego), quei beni non potranno essere consideratl come de-
manlali.’ Potra, se mal, in corso di reallzzazione dell’opera, o,
se del caso, anterlormente agli atti (o fattl) preordinati alla
destinazione all'lmplego, parlarsi d! indisponibilita def benl!
stessl al sens! dell'ultima parte del terzo comma dell’art. 828
codice civile, In quanto sla comunque Intervenuta una manife-
stazlone di volontd dell’Amministrazione in ordine alla loro
destinazione al pubblico servizlo (cfr. CHicco, La destinazione
di un bene a pubblico servizio, In Rass. mens. avv. Stato,
1955, pag. 8 e segg., Cass., 28 glugno 1951, n. 1741, in Giu-
risprudenza compl. Cass. civ., 1951, II, 666; contra, nel senso
della esclusione della stessa Indisponibilith, Cass., 23 febbralo
1954, n. 789, in Foro ital, 1954, 1, 770, 22 magglo 1854, in
Giur. ital.,, 1954, 1, 1, 810); ma non certo di demanlalita (con-
tra, nel senso che la dichlarazione di destinazione sia sufficlen-
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te a far acquistare la demaniallta anche prima del compl-
mento delle opere, App. Bologna, 14 aprile 1854, cit). Il
carattere della demanialita & dunque un attributo inerente
sempre a.una mera situazione di fatto. In ordine all’acquisto
dl esso mon & percid necessario un atto giuridico dell’Ammini-
strazione; ma é sufficlente che comunque il bene possegga (per
natura -0 per acquisizione) { caratteri di bene di quel gerto
tipo (per es., porto, strada aperta al -transito) ( contra, per es.,.
CoLETTI, Op. Cit., 658, 11 quale esclude che un bene possa acqui-
stare il carattere della demanialita nel silenzio del’Ammini-
strazione).

‘4. Alla stragua del concett!. esposti, appare evidente lesat-
tezza delle afférmazion!, contenute nella prima delle due sen-
tenze annotate, con cul & stato escluso che 1] lago artificiale,
destinato a fungere da bacino di raccota di acque per l'irr{-
gazione, avesse acquistato il carattere della demanialita fin
dall’inizio della costruzione, ed & stato ritenuto che comunque
tale acquisto non fosse in alcun modo collegato con un atto
formale (la sentenza Cass., 2 agosto 1949, n. 2098, in Giu-
risprudenza compl. Cass. civ., 1948, III, 248, aveva inoltre
ritenuto necessario, al fine ‘dell’acquisto della demanialita da
parte di uun'opera di bonlfica, la richlesta da parte dell’Am-
ministrazione del'intestazione catastale di essa).

Non diversamente se s! conslderino — come pare da esclu-
dere — i laghil artificlali come rientrant! nella categoria del
laghi, cuj si riferisce 11 primo comma dell’art. 822 (nel qual
caso mon sarebbe ammesso {l possesso di essi da parte di
soggetti diversi dallo Stato), o se si ritenga — come pare
invece esatto — di doverl! assimilare alla categoria . degll
acquedott! prevista dal secondo comma (sul presupposto che
alla disciplina di questi {1 legisiatore ha inteso assoggettare
tutte le opere di raccolta e convogliamento di acque neces-
sarle alla vita e alle opere dell'uvomo), l'acquisto da parte
di laghl artificlali di proprieti statale dell'attributo della de-
manialitd ha luogo nel momento In cul i lavori glungano
a2 un punto tale da far sl che il lago possa dirs{ divenuto
idoneo alla sua funzione di raccolta. In quel momento, indi-
pPendentemente da qualsiasl atto formale, e da qualslas{ mani-.
festazione (esplicita o Implicita) di volontd, saranno sorti,
contemporaneamente, il lago e la demanialita.

5. E solo da chiarire — e a tal riguardo & da lamentare che
"la sentenza non abbia compluto l'ulteriore, necessario, passo
Innanzi — che nel caso In esame — come in genere in tuttl
quelll nel*quall l'effettivo Implego non sla essenziale all’ac-
qulsto, da parte del bene, della qualitd che gll merita la qua-
lifica propria al suo tipo (il che sembra da ritenere, in ge-
rere, per le opere militari, per { porti, e inoltre per tutt!
{ beni menzlonat! nel secondo comma dell'art. 822, salvo che
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per le vie di comunicazione terrestre, dato che, come deriva
dalla tradizione dell’art. 427 codice civile 1885, nel citato
comma c¢i sl vuole riferire alle sole strade effettivamente
destinate al transito) — per lacquisto, da parte del bacino,
dell’attributo della demanialitd, non occorreva affatto una
effettiva destinazione di esso al bisogni dell'irrigazione, es-
gendo Invece sufficiente — come & proprio di ogni opera del
genere — 1l semplice fatto della raccolta delie acque al flne
di una eventuale utilizzazione (qualsiasl questa potesse pol
essere) (nel senso della necessitd della effettiva destinazlone
del bene all'uso pubblico, per T'acquisto da parte dl esso del-
I'attributo della demanialita, invece, per es, Cass., 23 febbralo
1954, n. 517, citata; 7 febbrafo 1952, n. 931, citata; ZaNoning,
Corso di dir. ainm., 1V, 3 ediz., Milano, 1848, pag. 31; REaTa,
loc. cit.; contra, sostenendov peraltro il criterio .— erroneo
per la sua assolutezza — che, per l'acquisto della demanlalita,
sia sempre sufficionte la semplice idoneitd del bene alla sua
funzione, CHicco, op. <cit., pag. 8 e seguent)).

6. Se il carattere della demanlialitd di un bene appartenente
a un ente territoriale sussiste sempre che quel bene rientri
in uno del tipi conslderati dalla legge come ben{ demaniali,
e per il solo fatto che vi rientr{, non & diMcile la soluzione
del problema delia cessazione della demanialith.

Fin quando il béhe apparterrd a quel tipo (in quando clod
sara lido, porto, strada destinata al traffico, acquedotto, ecc.),
esso non potrd non essere demaniale, ¢ non potrd quindi per-
dere la demanialith.

Dato 1l carattere meramente dichlarativo degli elenchi
(v. n. 2), & poi evidente che non potrd farsi in alcun modo
dipendere la conservazione o la cessazione della demanialith
dal fatto che il bene non sia pll, o sla ancora, compreso nel-
I'elenco del beni! della categoria.

7. Resta ‘perd {1 problema se, perché i1 bene perda Yattri-
buto. della demanialitd, occorra, oltre che la perdita da parte
di esso del caratteri del tipo, I'appartenenza al quale gli fece
acquistare tale attributo, anche uno specifico atto — a carat-
tere costitutivo — dell’Amministrazione.

Il problema veniva risolto universalmente in eenso negativo
sotto il vigore del codice civile del 1885, {! quale all’'art. 429
disponeva che la perdita delle rispettive caratteristiche faceva
perdere senz'altro ai singoll beni la demanialitA (v. tuttayia
GUICCIARD], Il demanio, l?adova, 1934, pag. 237 e seguenti).

Delle perplessitdh sono state Invece alimentate, dopo l'en-
trata In vigore de! nuovo codice civile, dal fatto che l'art. 829
di questo dispone che il passaggio del beni dal demanio al pa-
trimonio degli entl territorfall « dev’essere dichiarato dall’au-
toritd amministrativa », e il relativo atto deve formare og-
getto di pubblicazione.
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Glustamente tuttavia le generalita della dottrina (Zanomini,
op. cit,, III, pag. 35, RESTA, .op. cit.,, pag. 71; Virra, Diritto
ammintstrativo, I, 3s ediz., Torlno, 1948, pag. 241; ALIOTTA,
Sul concetto di demanio e sul valore giuridico dell’atto di de-
classificazione in relazione alla estinzione della demanialitd det
bent, {in Giur. compl. Cass., civ., 1951, 1, 353 e seg.; contra,
NUNZIATA, op. cit.,, 1028; CoLETTI, op. cit.,, 659 e seg.; Mkssi-
NEO, Manuale di dir. civ. e comm., I, 8a ediz, Milano, 19852,
pag. 421) e della gilurisprudenza (Cass.,, 2 magglo 1944, in
Giur, compl. Cass. civ., 1944, 278; 20 dicembre 19847, n. 1718,
in Rep. Foro ital., 1947, voce « Demanio », n. 3; § agosto 1949,
n. 2231, in Giur. compl. Cass. civ.,, 1949, 1II, 1025; 31 marzo
1951, ivi, 1951, II, 349; § maggio 1851, n. 1085, ivi, 441; 19 ot-
tobre 1954, n. 3878, in Mass. Foro ital., 1954, 778; contra, tut-
tayia, Cons. di Stato, Sez. I, 14 ottobre 1852, n. 1784, in Rivi-
sta amm., 1953, 139), si sono orientate nel senso del carattere
meramente dichiarativo dell'atto di aclassificazione previsto da
tale articolo. Le disposizioni contenute in quest'ultimo s! limi.
tano infatt{ a imporre un mero dovere gluridico all’Ammin{
strazione nell'interesse della certezza delle situazion! gluridi-
che: In mancanza di una formulazione univocamente chiara in
senso dlverso, esse ncon possono Infatt! essere interpretate nel
senso di lasclar prevalere — in contrasto con la tradizione —
un elemento di carattere puramente formale su quelll che
sono gli efrattlvl element! costitutivi della demanlalitd (appar-
tenenza all'ente pubblico e sussumibilitd in uno del tipi di
beni considerat! dal legislatore come demaniall).

Perche {1 bene perda 1 carattere della demanialita, occorre
dunque — ed & sufficlente — che esso perda gli attributi pro-
pri del tipo di cul sf tratti (porto, acquedotto, fortificazionl, ecc.)
— sempre che, naturalmente non venga ad assumere { ca-
ratterl dl un altro tipo demaniale —, e — ove si trattl di
uno dl quei ben! per.{ quall la appartenenza al tipo (e quindi
la demanialitd) sla condizlonata dalla effettiva destinazione al-
l'uso (strade destinatc al trafico) — occorre altresl che tale
destinazione sla’ venuta meno. Naturalmente, 'perd, perché la
qualificazione del bene possa considerars!i venuta menoc, non
pud bastare una mera inidoneitd temporanea del bene alla
funzione (per es.,, sconvolgimento del porto, dell’acquedotto,
della fortezza, per eventl bellici, telluricl, meteorici, ecc.), e
neanche il prolungato ritardo nel ripristino dl esso; a meno
che questo rivell (e al riguardo occorre far capo al comporta-
mento dell’Amminfstrazione) un definitivo disinteresse del-
l'ente titolare della proprietd del bene, in ordine alla reinte-
grazione di esso nella primitiva funzione (cfr. SANDULLI, op.
cit., 821; per casi In cul nella glurisprudenza pid recente, 1I'ipo-
tes! & stata riscontrata, v. App. Napoll,. 20 agosto 1945, in
Rep. Giur. ital., 1947, voce « Demanio», n. 16-17; Pret. Piti-
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gllano, 14 'gennaio 1947, ivi, voce « Strade», n. 14; Cons. di
Stato, I Sez, 14 ottobre 1950, n. 1784, cit.; Cass.,, 31 marzo
1951, n. 788, cit.; nella glurisprudenza meno recente, v. le sén-
tenze ricordate mella seconda delle decisionl annotate).

8. Dall'orientamento fin qul seguito costantemente sl disco-
sta — senza peraitro darne gilustificazione -— la Cassazione
con la seconda delle sentenze annotate, secondo la quale con
I'art. 829 codice civile, innovando al precedente sistema, sl -]
voluto ben ‘precisare che « la cessazione (della demanialita) di-
spiega 1 suol effetti gluridic! dalla constatazione ufficlale che
di essa vien fatta dall’autoritd competente ».

Per le considerazioni svolte, non pare che tale nuovo orien-
tamento sia da seguire. E neanche pare plenamente nel vero
la sentenza, 11 dove afferma che « non & sufficiente a far venir
meno la demanialitd della cosa il semplice fatto della cessa-
zione, anche per lungo tempo,- dell’'uso pubblico, ma occorre
la cessazione di qualsiasl possibilitd dell’uso stesso ». Come sl
2 visto, iInfatti, neanche la cessazione della possibilita dell'uso
fa perdere alla cosa il carattere della demanialita, se non sla
chiara l'impossibilitd assoluta di ripristinare, o Il’intenzione
dell’ Amministrazione di non ripristinare la cosa stessa.

3. SCRITTI GIURIDICI - VOL. 4







Spunti per lo studio dei beni privati
d’interesse pubblico

Pubblicato in
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1. - Nella attuale fase storica — nella quale le istanze sociali
si sono venute affacciando e affermando in modo spiccato e pro-
pulsivo —, accanto al fenomeno di una devoluzione sempre piu
cospicua e intensa, allo Stato e agli enti pubblici, di attribuzioni
inerenti ad attivitd che tradizionalmente si solevano considerare
come proprie dei privati, ¢ divenuto sempre pilul frequente il feno-
meno (del resto non nuovo) di compiti che, pur conservati ai
privati, vengono assoggettati dagli ordinamenti, in considerazione
dell’elevato interesse sociale che presentano, a un particolare re-
gime, non soltanto di vigilanza, ma altresl di tutela e di impulso,
da parte dello Stato.

Non poche attivitd, pur non assurgendo a caratteri tali da
fare a esse meritare I'attributo di « pubbliche» — il quale va
riservato alle attivita che sono proprie e tipiche degli enti pub-
blici e godono, appunto in relazione a cid, dello speciale regime a
esse riservato (autoritarieta, esecutorietd, particolare tutela penale
e di polizia, ecc.) — vengono designate dagli stessi testi legislativi
come attivitd <« di interesse pubblico», «di interesse nazionale »,
«di pubblica necessita», e simili. E spesso tali qualificazioni
vengono estese a quei soggetti per i quali esse rappresentano la
manifestazione essenziale.

Nella nostra legislazione vengono denominali, ad es., « servizi
di pubblica necessita » quelli resi nell’esercizio delle professioni
forensi e sanitarie, e in genere di tutte le professioni delle quali
il pubblico sia obbligato a valersi allorch¢ abbia bisogno delle
relative prestazioni (insegnamento, ecc.) e per le quali sia pre-
scritto uno speciale provvedimento di abilitazione (art. 359 cod.
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pen.); vengono denominati « d’interesse pubblico » la raccolla del
risparmio e I’esercizio del credito e vengono designati come « banche
d’interesse nazionale » alcuni preminenti istituli di eredito sotto-
posti a un regime differenziato sia rispelto alla generalila degli
istituti affini di ‘diritto privato, sia rispetto agli istituti bancari
di diritto pubblico (art. 1 e 25, L. 7-4-1938, n. 636); vengono
denominate «linee di preminente inlcresse nazionale » alcune
importanti linee di navigazione, affidate in esercizio a imprese
espressamente istituite, e alle quali quindi pu6 considerarsi impli-
citamente estesa la medesima qualificazione (LL. 7-12-1936, n. 2081
e 2082).

Non v’ha dubbio che il regime giuridico dei diversi servizi
ora descritti varii da un caso all’altro. Non pud essere tutlavia
contestato che i riferiti casi si presentino come manifestazioni di
un unico fenomeno, caratterizzato appunlo dalla esistenza di un
particolare sistema di vigilanza, di tutela e di impulso da parte
dello Stato rispetto all’attivitd privata. Fenomeno il quale ricorre
in numerosi altri casi, non ostante che non sempre per essi si
riscontrino espressamente, nella legislazione, le qualificazioni ri-
cordate a titolo di esempio (p. es., atlivitd assicuratrice, manife-
stazioni culturali, attivita fieristiche, attivita sportive, ecc.).

Parallelamente a questo generale fenomeno riflettente gene-
ricamente (e cioé per categoria) talune manifestazioni dell'attivita
privata, & da considerare quello per cui singole specifiche inizia-
tive vengono considerate di interesse pubblico, e in conseguenza
ammesse a fruire di un particolare regime. Basti pensare, a titolo
di esempio, alle sempre pit numerose opere di pertinenza privata,
che vengono qualificate « di interesse pubblico», o «di pubblica
utilith» e in quanto tali ammesse a fruire del vanlaggio della
realizzazione attraverso espropriazione della proprieta aliena (p.
es.,, L. 14-12-1947, n. 1598 sull’industrializzazione del Mezzogiorno,
art. 47, t.u. 28-4-1938, n. 1165 sull’edilizia popolare ed economica;
art. 92 segg. decr. legis. 13-2-1933, n. 215 sulla bonifica integrale).

* & &
2. - Il fatto della particolare rilevanza sociule — con conse-
guente particolaritA di regime giuridico — non é perd un feno-

meno circoscritto alle attivitd ed alle opere. Sempre pin si & venula
facendo strada, infatti, la coscienza della funzione sociale dei
beni, o — come meglio suol dirsi — della proprietA o — ancor
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meglio — dell’ulilizzazione dei beni, e, piit specificamente —, di
certi beni.

Nei tempi a noi piu vicini, tale coscienza si & eslesa, in gene-
rale, alla propriela di tutli i beni che siano strumenti di produ-
zione (art. 42, 2° comma, Cost.) (1), al diritto di godimento dei
quali viene considerato collegato un dovere sociale (e cioé verso
la collettivitd) di tenerli destinati alla produzione, con possibi-
litd, nei casi di pitt grave violazione di tale dovere, di giungere .
fino alla misura riparatrice della espropriazione (art. 838 cod.
civ.) (2). Questo perd non ¢ che l'ultimo stadio di una graduale
conquista, alla quale si ¢ pervenuti attraverso il successivo rico-
noscimento della rilevanza sociale — e cioé¢ dellinteresse pub-
blico — di particolari manifestazioni (o tipi) dell’istituto della
proprietd (3) (specialmente in relazione a terreni suscettibili di mi-
glioramenti fondiari, o comunque non coltivati) — riconosci-
mento accompagnato appunto dalla predisposizione di misure
(spinte fino al sacrificio parziale o totale, provvisorio o definitivo)
pel caso di mancala osservanza dei doveri del proprietario (di
produzione, di miglioramento, di bonifica, ecc.) a esso connessi
(p. es., art. 79, R.D. 30-12-1923, n. 3267 sui boschi e i terreni mon-
tani; art. 42, R.D. 13-2-1933, n. 215 sulla bonifica integrale; art. 1,

(1) PucLIATT1, La proprield e le proprield, nel volume La proprieta
del nuovo diritto, Milano, 1954, 274 sgg. Analoghi sviluppi sono riscon-
trabili negli ordinamenti degli altri paesi; per quello germanico, v,
p. es., HUBER, Wirtschaftsverwullungsrecht, 1I, 2 ed., Tiibingen, 1954,
13 sgg.

(2) Contrariamente a quanto si suole frequentemente ritenere (p.
es., PUGLIATTI, op. cil., 266 sg.) qui la espropriazione non ha veste di
sanzione, in quanto la finalita che attraverso essa l'ordinamento tende
a realizzare ¢ essenzialmente quella del conseguimento della funzione
sociale del bene, che il proprietario, per inettitudine o per negligenza,
trascurava (cfr. SaAnpuLLI, Manuale di dir. amministrativo, 3 ed., Napoli,
1955, 343 sg.).

(3) E’ noto come vada incontrando sempre piu largo favore — e
non soltanto in Italia — il concetto della impossibilita di configurare
oggigiorno l’istituto della proprieti come un tipo giuridico assoluta-
mente unitario, costruito sulla base delle caratteristiche tradizionali.
Peraltro non ¢ ancora definitivamente acclarato se le singole manife-
stazioni concrete della proprieta debbano essere configurate come al-
trettanti istituti giuridici (come si é sostenuto, ad es., in Germania da
Car]l Schmitt, contro le cui tesi v. le osservazioni di PETERSs, Lehrbuch
der Verwaltung, Berlin, 1949, nota 1 a p. 209), o come tipi di un unico
istituto. V. al riguardo I’'importante studio, a carattere problematico, del
PuaLiaTTI, cit. sub nota 1.
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Decr. legisl. 19-10-1944, n. 279 modif. dall’art. 1, Decr. legisl. 6-9-
1946, n. 89 sulla concessione delle terre incolie ai conladini).

E’ necessario chiarire che nei casi considerati 'interesse pub-
blico del bene non si traduce in un particolare regime giuridico
della cosa in sé, bensi in una particolare configurazione dell'isti-
tuto della proprietd sulla cosa. La funzione sociale della proprield
— o, meglio, di particolari tipi di proprietda —, se si concrela nel-
I’imposizione, al titolare del diritto sulla cosa, di certi doveri —-
i quali vengono a integrare la siruttura composila dell’istituto
della proprieta (4) — non viene a realizzare una situazione giuri-
dica afferente alla cosa in seé.

Fin quando l'ordinamento operi attraverso meccanismi di tal
fatta — i quali si limitano a incidere sulle situazioni giuridiche
dei soggetti — il regime della cosa in sé non ne risulla minima-
mente toccato.

* & ok

3. - Esistono perd altri casi, nei quali la rilevanza pubblica del
bene privato viene dall’ordinamento posta a base di un regime
sui generis della cosa in sé, facendo si che sia proprio questa -—
prima ancora che il diritto su di essa — a esserne intimamente
caratterizzata nella giuridica essenza. Qui l’essere di interesse
pubblico, importando addirittura un particolare regime della cosa,
diventa qualita di questa, cosi come lo é per i beni demaniali e
patrimoniali indisponibili, la qualita di cosa pubblica. Onde, ap-
punto in considerazione del regime giuridico della cosa in s¢, con
maggiore proprieta che negli altri casi, qui pud e deve parlarsi di
beni d’interesse pubblico (5).

Quand’¢ che Il'ipotesi si riscontra? Il fenomeno pud dirsi ormai
abbastanza esteso, ed é destinato a maggiormente estendersi man
mano che l'ordinamento tende a prendere maggiore interesse a
compiti gia considerati propri della sfera giuridica privata, e ad
assoggettarli a potesta pubbliche.

Esso si realizza 11 dove dei beni di appartenenza privata assol-
vano istituzionalmente (non importa se in via esclusiva o non)

(4) Cfr. PucLraTmy, op. cil., 280, noncheé Inleresse pubblico ¢ inle-
resse privato nel diritto di proprieta, nel medesimo volume, p. 45.

(5) Oltre che nei riferimenti degli autori ricordati infra, sub note 7
e 8, la tesi della esistenza di una categoria di beni privati d’interesse
pubblico & stata di recente accennata da RumiNno, Odierne tendenze sui
limiti del diritto di proprietd, in Annali dell'Universita di Mucerala.
XVII, 1948, 82 sg. V. anche SANDULLI, op. cil., 302, 327.
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a finalita di inleresse sociale — le quali per solito sono corrispon-
denli o affini a quelle cui sono destinati singoli beni pubblici (6) —,
e, appunto in relazione a ¢io, siano assoggeltati a un particolare
regime, riflettente la loro disponibililta e il loro impiego (vincoli
di destinazione, di immodificabilita, di ammissione al godimento
pubblico, ecc.; diritto di prelazione da parte della Amministra-
zione; ecc.), nonché a un particolare regime di polizia, di inler-
venti e di tutela pubblica. Allorché l'ipotesi ricorra, all’Ammini-
strazione sono da riconoscere dei veri e propri poteri in rem (7).
Anzi chi per primo ha identificato, con una certa ampiezza di
notazioni, la categoria, sia pure impiegandola per una sola delle
specie di beni in essa rientranti — quella delle cose d’interesse arti-
stico e storico (8) — ha parlato addirittura di una duplice signoria
sulla cosa: questa sarebbe, si, di proprieta del privato, ma di
appartenenza della pubblica Amministrazione (9). Tale configu-
razione perd appare eccessiva, dato che la categoria identificata
riesce perfettamente a caratterizzarsi alla luce degli schemi ira-
dizionali dei diritti in re aliena, senza necessita di ricorrere a
equivoche e poco soddisfacenti concezioni innovatrici.

E’ il caso, piuttosto, di aggiungere — a maggior chiarimento
del concetto delineato — che i beni della identificata categoria —
proprio come, con formula felice, si suol dire per i beni pubblici —
realizzano direttamente l'interesse pubblico (10), e appunto percid
si differenziano nettamenie dalla generalitd dei beni privati.

(6) Si noti che in altri ordinamenti si ammette 'esistenza di beni
pubblici di proprieta privata: v. p. es., JELLINEX, Verwaltungsrecht,
3 ed., Offenburg, 1948, 506 sg.

(7) Cfr., con riferimento alle cose d’interesse artistico e storico,
CAMMEDO, Gli immobili per destinazione nella legislazione delle belle arti,
in Scritti di dir. pubbl. in on. di G. Vacchelli, Milano, 1938, 95 sg.;
GrisoL1a, La tutela delle cose d’arte, Roma, 1952, 227 sgg.

(8) GrisoLiA, op. cit., 222 sgg., e gia prima La disciplina giur. dei
monumenti nel nuovo codice in rapporto alla legisluzione speciale, in
Jl dir. dei beni pubblici, 1941, p. 30 dell’estr. V. anche i cenni, nei
medesimi sensi, in PArRPaGLIOLO, La tutela dei monumenti, in Atli del
I Convegno degli Ispettori onorari dei monumenti e scavi, Roma, 1913,
431; BiamoNTI, Natura del diritto dei privati sulle cose di pregio artistico
e storico, in Foro It., 1913, I, 1010; CALAMANDREIL, Immobili per destina-
zione artistica, ivi, 1933, I, 1722; Cantuccl, La tutela giuridica delle
cose d’interesse artistico e storico, Padova, 1953, 104, 202 segg.

(9) GrisoLlA, La tutela, cit. 227 sg.

(10) A tal riguardo appare eccessivamente categorica l'affermazione
di PUGLIATTI, Strumenti tecnico-giuridici per la tutela dell’interesse pub-
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4. - Occorre ora passare dalla descrizione all’analisi, ed esa-
minare da vicino le singole manifestazioni del fenomeno: le strade
vicinali, le autostrade e le strade ferrate date in concessione a
privati, gli aerodromi e gli altri impianli aeronautici privali, i
terreni di interesse idrogeologico, i boschi e le foreste privati, le
cave e le torbiere private, i beni privati d’interesse storico, arti-
stico, archeologico, paletnologico, paleontologico e le raccolte pri-
vate di oggetti d’arte, le raccolte e il materiale archivistici, le cose
di importante interesse pubblico ai sensi della legislazione sulla
tutela delle bellezze naturali.

Alcuni di questi beni, pur essendo di proprietA privata sono
soggetti — in modo vario dall’'un caso all’aliro — all'uso pub-
blico. Ci6 vale per le strade vicinali, per le strade ferrale e le auto-
strade, talvolla per gli aerodromi, spesso per le cose di inleresse
artistico e storico. E — sebbene non in tutti i casi riferiti — la
dottrina suole configurare tale uso come un diritto reale dell’Ain-
ministrazione sul bene altrui (talvolta ¢ la stessa legge a parlare
di servita pubblica: art. 19, L. 20-3-1865, n. 2248 all. F), colle-
gando appunto a tale diritto la speciale tutela e gli speciali poteri
dell’Amministrazione.

Peraltro, se & vero che per alcuni dei riferiti beni la qualita
di cose d’'interesse pubblico é connessa appunto alla loro desti-
nazione all’uso pubblico (il che vale specialmente per le sirade
vicinali), tuttavia — come ¢& fatto palese dalla circostanza che il
particolare regime che li caratterizza viene riscontrato anche in
casi nei quali una destinazione all’'uso pubblico manca il regime
stesso é da considerare, piu che correlato alla destinazione all’uso
pubblico del bene, semplicemente correlato con !’inleresse pub-
blico che il bene rappresenta (il quale interesse in quella destina-
zione trova il proprio fondamento).

% ok %k

blico nella proprietd, nel vol. cit., 111, secondo cui «l'interesse pubblico
si attua direttamente nella proprieta pubblica; indiretfamente nella
proprieta privatas». — Che i beni pubblici assolvano direttamente ¢
immediatamente alla funzione pubblica é¢ (con riguardo ai beni dema-
niali) affermazione tradizionale. Cfr., tra gli autori meno reccenti, MAVER,
Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig, 11, 1896, 53; RomaNo, Principi di
diritto amministrative, 3 ed., Milano, 1912, 460 sg.; Corso di diritto
Amministrativo, 3 ed., Padova, 1937, 171 sg.
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5. - Per analizzare ora pint da vicino, prendiamo le mosse dalle
strade vicinali. Quesle sono beni di proprieta privata; tuttavia sono
vincolale all’uso pubblico (art. 19, 1. 20-3-1865, n. 2248, all. F,,
in relazione agli art. 825 e 823 cod. civ.). In relazione all'interesse
pubblico che percid assumono, esse sono soggelle a vincolo di

destinazione e manulenzione da parte degli ulenti — ed even-
tualmente del Comune — (art. 51, L. cil.), e sono esposte all’inter-
vento diretto — sostitutorio — della autoritd comunale in caso

di mancata manutenzione da parte degli obbligati (art. 52). Inoltre
godono del regime di limitazione e di oneri a carico dei fondi limi-
trofi (obbligo di osservare le speciali distanze legali prescritte per
i canali, le costruzioni, le fornaci, gli alberi, ecc.; nonché di prov-
vedere alla manutenzione delle opere di sostegno dei fondi stessi,
ecc.) e del regime di polizia propri delle strade pubbliche (t.u.
8-12-1933, n. 1740).

Nessun dubbio pud sussistere circa la specialita di tale re-
gime, il quale, oltre ai descritti vincoli, comporta dei poteri pub-
blici in rem di natura analoga a quelli che I'Amministrazione
esercita sui beni pubblici, e degli obblighi dei proprietari limitrofi
di natura analoga a quelli dei proprietari dei fondi latistanti alle
vie pubbliche. N& alcun dubbio pud sussistere che tale specialita
di regime della cosa sia in stretta relazione con l'interesse pub-
blico che i beni in questione preseniano.

* k%

6. - Considerazioni analoghe sono a fare per le autosirade e
per le strade ferrate di uso pubblico cosiruite e gestite da privati,
in virtih di concessioni- di costruzione ed esercizio.

Sia per le une, che per le altre, ¢ comunemente accettato il
concetto che, fino al trapasso dei relativi impianti all’Ammini-
strazione (il che avviene solitamente dopo un cinquantennio) la
proprietd sia del privato concessionario (arg. ex art. 161 e 183.
tu. 9-5-1912, n. 1447 sulle ferrovie concesse all'industria pri-
vata) (11). Cid non di meno, a esse si applica — proprio come si
¢ visto accadere per le strade vicinali, e in funzione dell’interesse
pubblico che presentano — il vincolo di"destinazione e I’obbligo
di manutenzione (il che potrebbe inerire anche all’istituto della

(11) Cfr. Per le strade ferrate, in giurisprudenza, 'Cass., 8-3-1951,
n. 568, in Foro amm., 1951, II, 1, 91; in dottrina, sia per le autostrade
che per le strade ferrate, ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, IV,
3 ed., Milano, 1948, 90 e 93; SanpuLLl, op. cit., 308.
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concessione), nonché il regime di limilazioni ed oneri a carico
delle proprieta latistanti e il regime di polizia, che sono propri
delle autostrade e delle strade ferrile demaniali (per le autostrade,
t.u. 8-12-1933, n. 1740; per le sirade ferrate, arl. 65 segg., 164 sgg.,

tu. 9-5-1912, n. 1447).
% ok %k

7. - A un particolare regime, per molli versi affine a quello
degli analoghi beni del demanio statale, sono assoggettati, in
considerazione dell’interesse pubblico che presenténo ai fini della
navigazione aerea, gli aerodromi e gli impianti aeronautici privati.

Anch’essi sono vincolati alla loro destinazione, e non possono
esserne distolti se non con autorizzazione governativa (art. 713
cod. nav.); anzi non possono neanche essere alienali o dati in
locazione se non col consenso dell’Amministrazione (il quale con-
diziona l'operativitd dell’atto) (arl. 710 cod. nav.). Anch’essi be-
neficiano delle cosi dette servitii aeronautiche (le quali, in buona
parte, sono limitazione delle proprietd viciniori) (art. 714 sgg. cod.
nav.). Anch’essi infine son soltoposti u particolari poteri di vigi-
lanza, di utilizzazione, di polizia dell'autorita amministrativa, i
quali si esercitano direttamente sulla cosa (art. 705 Sgg., 718 sgg.
cod. nav.).

E’ chiaro dunque perché pure i beni in questione siano da
inquadrare nella particolare categoria di cose che si ¢ descritta.

* % %

8. - Non occorre un lungo discorso per dimostrare che in tale
categoria sono da comprendere le cave e le torbiere di proprieta
privata (12).

Nell’estendere a tutto il territorio nazionale il principio della
demanialitad delle risorse del sottosuolo, il noslro legislatore ne

(12) La tesi secondo la quale le cave e le torbiere sarebbero di
proprieta statale anche se non ne sia stata sottratta la disponibilita
al proprietario del fondo (Papparanpo, Nuovi limiti di diritto pubblico
della proprietd immobiliare, in Il dir. dei beni pubblici, 1935, 291;
PuGLIATTI, Interesse pubblico e interesse privato, cit. 43) urta ormai
contro il diritto positivo, dato che l'art. 826 cod. civ.,, col considerare
come beni del patrimonio indisponibile dello Stato le cave e le torbiere
<« quando la disponibilita ne é sottratta al proprietario del fondo », im-
plica che, ove tale sottrazione di disponibilitt non si sia veriflicata,
’acquisizione allo Stato non abbia avuto luogo.
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ha esentato le cave e le torbiere, che ha lasciate in disponibilita
del proprietario del suolo (arl. 45, Decr. Legisl. 29-7-1927, n. 1443),
limitandosi a configurare come beni pubblici soltanto quelle fatte
proprie dallo Stato (art. 826 cod. civ.). Peraltro esso ha assoggettato
quelle lasciate ai privati a un saldo vincolo di destinazione, accom-
pagnato dall’obbligo del proprietario di provvedere all’adeguata
coltivazione (donde il potere di vigilanza in re dell’autoritd mine-
raria), sotto pena di decadenza da ogni diritto sulla cosa, con
conseguente immediata apprensione di essa (senza speciale pro-
cedura di trasferimento e senza corrispettivo) da parte dello Stato,
per darla in concessione a terzi (cfr. art. 1, decr. legisl. 18-5-1947,
n. 617).

Appare manifesto che qui non c¢i troviamo in presenza di
un puro e semplice obbligo che si limiti a caratlerizzare in modo
particolare la posizione del proprietario senza incidere sul regime
della cosa in s¢ (come 'si ¢ visto accadere per i terreni soggetti
a bonifica, a obblighi di coltivazione, ecc.): qui vi ¢, infatti, in
piu, un vincolo del bene alla sua destinazione e utilizzazione (che
nei casi riferiti non esiste, ben potendo in essi il proprietario sot-
trarsi agli obblighi a lui derivanti dalla proprietd della cosa
modificando la destinazione di questa), nonché un potere di imme-
diata ablazione del bene, indipendentemente da qualsiasi provve-
dimento, e tanto meno da qualsiasi procedura espropriativa (il che
implica una immediata, istituzionale, potestad sul bene), in caso
di decadenza, per negligenza, del titolare del diritto.

* k%

9. - La figura del bene privato d’interesse pubblico ¢ chiara-
mente riscontrabile nei terreni d’interesse idrogeologico, nei boschi
e melle foreste privati.

Tali beni, per scopi idrogeologici, per ragioni protettive (da
frane, valanghe, ecc.), di igiene, di interesse militare, possono con
provvedimento delle Camere di Commercio, o (quando si tratti
di ragioni di interesse militare) dell’autorita statale, esser sotto-
posti a vincoli nella destinazione e nella utilizzazione (art. 1 sgg.,
17 sgg.. Decr. Legisl. 30-12-1923, n. 3267 sui boschi e i terreni
montani; art. 32, n. 1 t.u. 20-9-1934, n. 2011), con la conseguenza
dell’assoggettamento al divieto di trasformazione, e a particolari
restrizioni nella utilizzazione, nelle culture e nei pascoli (arl. 7
sgg., 17 sgg.), e con la ulteriore conseguenza della non assogget-
tabilita a diritti d’'uso eccedenti i limiti dell’art. 1021 cod. civ., e
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della affrancabilithd dei diritti d’uso gia costituiti (art. 169 decr.
legisl. cit.). Analoghi vincoli valgono pei terreni rimboschiti in
attuazione della legislazione forestale (art. 54). Naturalmente un
tale regime di vincoli comporta notevoli poteri di vigilanza ¢ di
polizia, 1 quali sono affidati al’Amministrazione forestale (arti-
colo 172 sgg.).

Il carattere dei beni d’interesse pubblico dei terreni in que-
stione é di immediata evidenza, sia in considerazione del partico-
lare regime di indisponibilitd e di vigilanza — propri alle cose in
s¢ — cui sono sottoposti, sia in considerazione del fatto che tale
regime di indisponibilita, nonché¢ di intervento e di tutela statali,
¢ ispirato a quelle medesime ragioni di superiore interesse, che
hanno mosso lordinamento ad assoggettare al regime della pub-
blicita e della indisponibilita i beni del patrimonio forestale sta-
tale (art. 826 cod. civ.; art. 106 sgg. decr. legisl. cit.).

* % %

10. - Altri beni privati, nei quali la caratteristica di beni d’in-
teresse pubblico nel senso sopra delineato é di palese evidenza,
sono quelli d’interesse storico, artistico, archeologico, paletnologico,
paleontologico, nonché le collezioni di oggetti d’arte,

L’alta considerazione in cui — nella continuazione di una
nobilissima tradizione — il nostro ordinamento tiene le cose d’arte
e quelle d’importanza storica si traduce da un lato nell’attribu-
zione dello status di beni pubblici (di volta in volta appartenenti
al demanio o al patrimonio indisponibile) di quelli di proprieta
dello Stato o di altri enti pubblici (art. 822 e 826 cod. civ.), e dal-
I’altro nel particolare regime di tutela di quelli di proprieta
privata (13).

Questi ultimi — in ispecie quelli che siano stati falti oggetto
di dichiarazione e di notificazione del particolare interesse pub-
blico che in essi si incentra (14) — non possono subire restauri,
modificazioni, spostamenti, esportazioni, ecc., se non col consenso
dell’autoritd amministrativa, né possono essere adibiti ad usi non
compatibili col loro carattere d’interesse storico e artistico, o
comunque tali da pregiudicarne la conservazione; sono (allorché

(13) GrisoLiA, La tutela, cit.; CanTUCCI, Op. cit.

(14) SanpuLLy, Natura e funzione della notifica e della pubblicita
delle cose private d’interesse artistico e storico qualificato, in Riv. trim.
di diritto e proc. civ., 1954, 1022 sgg.
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si tratti di immobili) fatti oggetto di particolare protezione, attra-
verso la imposizione di vincoli di distanza ¢ di altre misure a carico
delle proprieta viciniori; sono soggelti a diritto di prelazione da
parte dello Stato in caso di vendita a titolo oneroso; ove presen-
tino tale interesse che la loro esportazione costituisca un ingente
danno, non possono essere esportati, e comunque, ove presentino
importante interesse per il patrimonio nazionale, sono esposti in
caso di richiesta di esportazione, alla prelazione da parte dello
Stato per il prezzo denunciato; possono, con speciale provvedimento,
esser fatti oggetto di ammissione alla visita da parte del pub-
blico, per scopi culturali; e, appunto in relazione a tale partico-
lare regime di tutela, sono sottoposti a un inlenso sistema di
poteri (in rem) di vigilanza (la quale si esercita mediante ispezioni
in qualsiasi tempo), e di interventi di carattere conservativo
(L. 1-6-1939, n. 1089).

Si tratta di una categoria di beni privati, 'interesse pubblico
dei quali si manifesta in un imponente complesso di misure, che
ne rivela I'importanza sociale, e incide in modo decisivo sulla loro
configurazione giuridica.

* % &

11. - A un regime per molti versi analogo sono sottoposti gli
archivi e i materiali archivistici privati di interesse storico parti-
colarmente importante, dagli art. 21 sgg. della L. 22-12-1939,
n. 2006 (15).

Essi non possono essere esportati se non col consenso del-
Pautoritd amministrativa; sono soggetti a diritto di prelazione da
parte dello Stato in caso di alienazione; sono soggelti a un parti-
colare regime .successorio (salvo che il de cuius abbia disposto
altrimenti, rimangono di proprietd comune dei soli coeredi appar-
tenenti alla di lui famiglia); ove siano costituiti in serie non
possono, in caso di trasferimento di proprieta, essere scissi gli unt
dagli altri; ove si abbia fondato motivo di ritenere che corrano
pericolo, ne pud essere ordinato il deposito presso gli archivi di
Stato; quando, pur non trattandosi di materiale archivistico, si
tratti di carte d’importanza storico-scientifica esistenti presso pri-
vati, esse non possono poi esser distolte dalla loro sede e dalla
possibilita di consultazione, e, in caso contrario, possono formare
oggetto di espropriazione (art. 13).

(15) Cantuccl, Sulla tutela giur. degli atti pubblici, in Riv. trim.
di diritto pubblico, 1954, 548 sgg.
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Anche qui — al pari di quanto si ¢ visto, pei beni di interesse
artistico e storico — si riscontrano vincoli di conservazione e di
destinazione allo scopo, nonché ampi poteri di vigilanza, di inter-
vento e di polizia — che si esercitano diretlamente in rem — da
parte dell’autorita amministrativa. Ed ¢ di chiara evidenza che lale
particolare regime & in funzione dell’inleresse pubblico che i beni
in questione presentano, analogamente ai beni dello stesso genere
di proprieta dello Stato e degli enti pubblici minori, i quali vengono
definiti dalla medesima legge (art. 9) inalienabili, e vanno confi-
gurati come beni demaniali.

* Wk

12. - Nella categoria che esaminiamo vanno compresi infine
(e del resto & la stessa legge a dichiarare che il loro particolare
regime & imposto appunto «a causa del loro notevole interesse
pubblico »: art. 1, L. 29-6-1939, n. 1497) quei beni immobili —
naturali o artificiali — i quali costituiscono, o contribuiscono a
costituire, bellezze naturali, o singolarita geologiche, o quadri di
non comune bellezza, o aspetti caratteristici aventi valore estelico
e tradizionale, o quadri panoramici, nonché¢ quei luoghi che co-
stituiscono punti di vista accessibili al pubblico per il godimento
di quadri ipanoramici (art. 1 sgg., L. cit.) (10).

Anche per tali beni, ove abbiano formalo oggetto di espressa
dichiarazione di notevole interesse pubblico da parte dell’autorita
amministrativa, sussiste un vincolo di conservazione e di immo-
dificabilitd senza previo consenso dell’autorita (art. 7), mentre
che, nel caso di mancata dichiarazione del nolevole interesse pub-
blico, sussiste il potere dell’autorita di inibire I'inizio di lavori
capaci di pregiudicarne I’attuale stato esteriore, e di ordinare la
sospensione dei lavori eventualmente iniziati (art. 8).

A tutela delle bellezze naturali sussistono inollre varie altre
limitazioni dei diritti dominicali, quali il divieto, nell’ambito o
in vista o in prossimita di esse, di aprire strade e cave e di far
luogo a condotte d’impianti industriali e palificazioni se non atte-
nendosi alle distanze e alle altre misure disposte dall’autorita
amministrativa al fine di evitare a esse pregiudizio, nonch¢ il
divieto di porre in opera cartelli o altri mezzi di pubblicita senza
previo consenso dell’autoritA amministrativa (art. 11 e 14). E,

(16) GrisoLia., La tutela, cit., 493 sgg.; Cantucci, La tutela giur.
delle cose d’int. art. e storico, cit. 117 sgg., e passim.
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naturalmente, a garanzia dell’osservanza dei prescritti vincoli e
limitazioni, sussistono ampi poteri di vigilanza, d’intervento e di
polizia della autoritd amministrativa, la quale ha la possibilita di
disporre sospensioni di lavori, riduzioni in pristino, ecc., ricor-
rendo, se del caso, alla esecuzione d’ufficio, nonché¢ di applicare
sanzioni pecuniarie (art. 15).

Ancora una volta ci troviamo dunque in presenza di beni
assoggettati, in considerazione dell’interesse pubblico che presen-
tano, a una particolare disciplina, la quale incide direttamente
sul regime della cosa in s¢. E’ vero che qui manca l'esplicazione
da parte della cosa di una funzione istituzionalmente analoga a
quelle di beni pubblici (solo casualmente, e non istituzional-
mente, in beni pubblici — quali foreste, spiagge, ecc. — pud cumu-
larsi la qualita di bellezze naturali). Ma il fatto che 'ordinamento
non abbia ritenuto di assoggettare necessariamente le bellezze
naturali appartenenti a enti pubblici al regime dei beni pubblici
— limitandosi invece ad adottare altre misure per la tutela del-
I'interesse pubblico che la conservazione del loro aspetto esteriore
presenta «(art. 13, L. cit.) — non esclude che le bellezze naturalj
in genere (tanto di proprietad pubblica, che di proprieta privata)
siano pur sempre dei beni, i quali, indipendentemente dalla loro
appartenenza, assolvono — come solitamente avviene per i beni
pubblici — in modo diretto un interesse pubblico, e appunto
percid vengono assoggettati a una disciplina giuridica particolare,
la cui osservanza ‘¢ posta sotto la tutela dell’autoritA ammini-
strativa.

Né a far negare a esse la qualifica di cose d’interesse pub-
blico pud essere sufficiente la considerazione — talvolta prospet-
tata — che, a differenza che in altri casi (cosi per le opere d’arle),
per le cose fatte oggetto di tutela da parte della legislazione sulle
bellezze naturali, quella protetta dalla legge ¢ una ¢ qualitad com-
plementare del bene », mentre le « dirette utilita » di questo « de-
vono cercarsi altrove » (17). A parte il rilievo che non ¢ esatto che
nelle cose fatte oggetto di tutela dalla legislazione in esame
quella protetta sia una qualiti « complementare » del bene (basti
pensare, a es., che per i «belvedere » la funzione essenziale — e
normalmente esclusiva — é appunto quella in considerazione della
quale la tutela é prevista); a parte l'ulteriore rilievo che non &
esatto che nelle altre cose d’interesse pubblico quella fatta og-

(17) GrisoLIA, La tutela, cit., 233, 493.
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getto di tutela dalla legislazione in virti della quale il bene as-
surge alla dignita di cosa d’inleresse pubblico rappresenti sempre
la funzione primaria del bene (p. es., per un palazzo o per un
parco d’interesse artistico o storico la funzione primaria ¢ rappre-
sentata normalmente non dalla soddisfazione degli interessi cul-
turali, bensi dall'uso — di abitazione, d’ufficio, di museo, o, rispet-
tivamente, di luogo di pubblica o privata delizia — cui essi siano
destinati); e a parte, infine, 'importante rilievo che la distinzione
tra funzioni primarie e complementari della cosa ha carattere emi-
nentemente soggettivo ed empirico, e comunque ha valore piu
sul piano economico che su quello giuridico; & da osservare infatij
che +— come pil sopra si é detto — il carattere d’interesse pub-
blico deriva alle cose non dal fatto che la principale funzione di
esse presenti interesse pubblico, bensi semplicemente dal fatto
che esse presentino un qualche interesse pubblico (non importa
se in tutte o in alcuna delle loro funzioni, e in quale), e che appunto
in considerazione di cid vengano assoggettate dall’ordinamento a
un regime giuridico particolare che incida sulla qualificazione
della cosa in sé.

* X%

13. - Quelli segnalati sembrano essere gli esempi piil signi-
ficativi della categoria dei beni d’interesse pubblico che la nostra
legislazione rivela. Non ¢ peraltro da escludere che una indagine
piu diffusa e piu approfondita del presente saggio — il quale
vuole avere soltanto carattere di segnalazione — possa indivi-
duarne altre.

Quel che a ogni modo mi pare certo, & che, in un periodo
storico caratterizzato dalla intensificazione — a fine di direzione e
di coordinazione — dell’ingerenza pubblica nella sfera d’azione
dei privati, la lcategoria ¢ destinata ad allargarsi. Il che potra
rappresentare un valido mezzo tecnico nella realizzazione del si-
stema di economia mista che la nostra costituzione prevede allo
scopo di conciliare le giuste esigenze sociali con gli indubbi van-
taggi che l'anelito creativo trova nell'interesse individuale.
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Sommario: 1. Le autostrade italiane. — 2. Natura giuridica.
Autostrade pubbliche e autostrade private. — 3. Le auto-
strade di pertinenza statale. — 4. Autostrade statali e
autostrade in concessione. — 5. La condizione giuridica
delle de in i — 6. Lap i giuri-
dica dell'utente, ¢ i rapporti tra questo e il soggetto che
gestisce 'autostrada. — 7. La disciplina della circolazione
autostradale. — 8. Norme particolari per le espropriazioni
per la costruzione di autostrade.

1. Le autostrade italiane. — Le auto-
strade sono vie di comunicazione riservate
;al traffico automobilistico. Esse occupano
ormai un posto di primissimo ordine nel
sistema dei trasporti dei Paesi civili.

Peraltro la rete autostradale italiana &
ancora assai povera. Iniziata appena nel 1924,
e condotta a ritmo piuttosto lento, essa venne
interrotta dalla seconda guerra mondiale. Le
autostrade attualmente in funzione sono sol-
tanto otto, e piuttosto brevi (raggiungendo
complessivamente i 500 km). Esse sono quelle
indicate dalla tabella A, allegata al d.lg.
17 aprile 1948, n. 547 (1. Milano-laghi lom-

bardi; 2. Milano-Bergamo; 3. Bergamo-Bre-
scia; 4. Genova-valle del Po; 5. Firenze-mare;
6. Torino-Milano; 7. Padova-Mestre; 8. Na-
poli-Pompei), nonché la Roma-Ostia. Inoltre
sono in costruzione le autostrade Genova-
Savona (l. 2 aprile 1951, n. 314) e Pompei-
Salerno.

E stata perd approvata di recente una
legge (l. 21 maggio 1955, n. 463), la quale
prevede un importante piano poliennale di
sviluppo e miglioramento della rete auto-
stradale nazionale. Le autostrade da costruire
in base al piano sarebbero: 1. Milano-Bolo-
gna-Firenze-Roma-Napoli; 2. Milano-Serra-
valle Scrivia (per il completamento della
Milano-Genova); 3 Milano-Padova (per il com-
pletamento della Milano-Venezia); 4. Venezia-
Trieste; 5. Bologna-Pescara; 6. Napoli-Bari;
7. Napoli-Reggio Calabria; 8. Catania-Pa-
lermo.

Le autostrade previste dal piano sono
quasi tutte a due sedi. Il piano inoltre pre-
vede l'ampliamento di tutte le autostrade
gia esistenti.

La legge dispone per ora lo stanziamento
a tal fine di 1oo miliardi di lire, da utilizzare
in dieci anni, destinandone il 25%, al mezzo-
giorno d’'Italia (oltre 200 milioni di lire da
destinare allo studio e al progetto dell'auto-
strada Napoli-Bari e di altre autostrade nel-
I'Italia meridionale e insulare). Essa con-
templa inoltre la possibilitd che per la realiz-
zazione del piano l'azienda nazionale auto-
noma delle strade statali (A.N.A.S5)) — alla
quale la realizzazione stessa ¢ affidata —
contragga speciali mutui. Attraverso tali stan-
ziamenti e finanziamenti si prevede di riu-
scire a realizzare al massimo lavori per uno
sviluppo di circa 1.200/1.300 chilometri, oltre
al raddoppio delle autostrade esistenti (1).

2. Natura giuridica. Autostrade pubbliche
e aulostrade private. — Le autostrade rien-
trano tra i beni del cosl detto demanio acci-
dentale (v. Bent pussrict). Esse fanno
parte del demanio pubblico, se ed in quanto
appartengono allo Stato (art. 822 com-
ma 2, c.c.) o ai comuni o alle province
(art. 824 comma 1, con riferimento allo
art. 822 comma 2 ultima parte, c.c.) o
eventualmente alle regioni (art. 119 ultimo
comma, cost.; art. 32 st. Si,; art. 14 st. Sa;
art. 5 st. A.; art. 57 st. T.). Nulla esclude
perd che vengano costruite anche delle auto-

(1) V. la Relazione del Sen. Corbellini, in A+
del Scnato della Repubblica, legisl. 1I, doc. 788-4, s.
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strade per iniziativa privata, rimanendo di
proprietd privata. Non pud essere invocata
in contrario la disposizione dell'art. 4 d.lg.
17 aprile 1948, n. 547, secondo la quale
«la costruzione di nuove autostrade, quando
non vi provvede direttamente I’A:N.AS,,
potrd essere concessa a enti pubblici o pri-
vati». Tale disposizione — come risulta chia-
ramente dalla sua sede (il decreto in questione
disciplina l'ordinamento e le funzioni del-
I’A.N.AS.) — non riguarda infatti se non le
autostrade costruite per iniziativa statale,
e non ha inteso minimamente incidere sul
regime fatto alle autostrade dal codice civile
e dalle norme sull’autonomia regionale.

La medesima natura delle autostrade
— di volta in volta pubblica o privata —
hanno le pertinenze di esse, le quali piu
o meno coincidono con quelle cui fa riferi-
mento l'art. 2z della legge sui lavori pub-
blici (.. zo marzo 1865, n. 2248, all. F) per
le strade ordinarie: f{fossi laterali, contro-
banchine, scarpe in rialzo, opere d'arte,
aiuole per deposito di materiali, case canto-
niere, ecc.

3. Le autostrade di pertinenza stalale. —
Sia la rete autostradale attualmente esi-
stente, che quella in corso di realizzazione,
sono, a ogni modo, dovute esclusivamente
all'iniziativa dello Stato. Per questo, infatti
— e precisamente per I'A.N.A.S. — la costru-
zione di autostrade & compito istituzionale
(art. 1, lett. ¢ d.lg. 17 aprile 1948, n. 547).

Cid peraltro non significa che le auto-
strade in funzione siano state tutte costruite
dallo Stato. Lo Stato ha realizzato diretta-
mente soltanto quella Genova-valle del Po
(d.l. 18 giugno 1932, n. 737). Per le altre si
& invece avvalso del sistema delle conces-
sioni di costruzione ed esercizio, affidandone
quindi, oltre alla costruzione, anche la tempo-
ranea gestione (per solito per un cinquanten-
nio) a imprese private (il che & espressamente
previsto ora dal citato art. 4 d.lg. n. 547).
Alcune delle autostrade in tal modo costruite
vennero perd presto riscattate, e gestite di-
rettamente dallo Stato (cosl avvenne nel 1933
per la Milano-laghi lombardi; nel 1938 per
la Bergamo-Milano; nel 1939 per la Bergamo-
Brescia). Attualmente percid, mentre alcune
delle autostrade costruite per iniziativa sta-
tale vengono gestite direttamente dallo Stato
(e precisamente dal’A.N.AS., la quale ne
cura la manutenzione ordinaria e straordi-
naria, i miglioramenti, la gestione e la tutela,
presiedendo altresl all'attuazione delle leggi

e dei regolamenti per quanto concerne la
circolazione e la disciplina del traffico: art. 1
e 4 d.lg. del 1948, cit.), altre continuano ad
esser gestite da imprese private.

Il sistema della concessione di costru-
zione ed esercizio & previsto anche per le
nuove autostrade in corso di realizzazione
(art. 3 1. 21 maggio 1955, cit.).

La legge non consente proroghe dell’ori-
ginaria concessione di costruzione ed eser-
cizio (le quali si risolverebbero in conces-
sioni di solo esercizio), o successivi conferi-
menti in concessione dell'esercizio di auto-
strade gid gestite direttamente dallo Stata.
L'art. 4 d.lg. 17 aprile 1948, n. 547, infatti,
contempla la concessione a privati per la
sola costruzione o per la costruzione e l'eser-
cizio, ma non anche quella pel solo esercizio.

4. Auwlostrade statali e aulostrade in com-
cessione. — La concessione — la quale pud
esser fatta tanto in favore di soggetti pri-
vati, quanto in favore di enti pubblici (art. 4
cit.) — viene accordata mediante decreto
del Presidente della Repubblica, su proposta
del Ministro dei lavori pubblici, di concerto
con i Ministri del tesoro e dei trasporti,
sentito il Consiglio di Stato e il consiglio
di amministrazione del’A.N.A.S. (art. 4 e
17, lett. g). La durata della gestione privata
viene stabilita nel decreto stesso. In via gene-
rale non sono previsti dei limiti di durata
(salvo l'implicito divieto di proroga di cui
gid si & fatto cenno). Tuttavia per le auto-
strade di cui al piano poliennale contem-
plato dalla 1 21 maggio 1955, n. 463 & pre-
scritto che la gestione privata non possa su-
perare il trentennio (art. 3).

Per queste ultime autostrade — le quali
risultano da un piano espressamente esami-
nato ed approvato dal Parlamento — le con-
cessioni di costruzione ed esercizio vengono
accordate — in deroga alla legge generale
del 1948 — con decreto del Ministro dei
lavori pubblici di concerto con quello per il
tesoro; e con lo stesso decreto viene appro-
vata, sentito il consiglio superiore dei lavori
pubblici e il Consiglio di Stato, la conven-
zione che disciplina la concessione. Per tali
concessioni & disposto che, in caso di parte-
cipazione statale nella spesa, il concorso non
possa superare il 40% del costo di costru-
zione riconosciuto ammissibile, e importi il
corrispettivo obbligo dell'impresa, a decor-
rere dal quinto anno di apertura dell'auto-
strada, di versare allo Stato, sul gettito lordo
del diritto di pedaggio eccedente il 109, di




AUTOSTRADA

quelle tenute a base del piano finanziario
inserito nella convenzione relativa alla con-
cessione, un‘aliquota {da stabilire triennal-
meute) non inferiore alla percentuale del
contributo, statale alle spese di costruzione.

Per il regime delle concessioni, si rinvia
alla vece CoNcEsSIONI. Qui &soltanto il caso
di ricordare che la legislazione non contiene
specifiche norme relative alla regolamenta-
zione delle concessioni autostradali. Pertanto
Yintera disciplina dei rapporti ¢ rimessa alle
singole concessioni, e ai decreti che le appro-
vano. In essi vengono regolati gli eventuali
concorsi statali nelle spese e le eventuali
aliquote degli introiti che il concessionario
sia tenuto a versare allo Stato; 1l termine
per il compimento delle opere e le modalita
di queste; la durata della gestione privata e
l'organizzazione dei relativi servizi; le tariffe
di transito e le modalitd delle loro variazioni;
la possibilitd di riscatto anticipato da parte
dello Stato, e le condizioni per I'applicabilita
di esso; le cause di decadenza del concessio-
nario per inosservanza di suoi obblighi; ecc.

Sia la progettazione che la vigilanza sulla
costruzione e sulla gestione delle autostrade
in concessione sono di competenza della
AN.AS. (art. 1, lett. ¢, art. 4 e art. 17, lett. ]
d.lg. del 1948 cit.).

5. La condizione giuridica delle autostrade
in concessione. — L'appartenenza delle auto-
strade costruite da privati concessionari e
gestite tuttora da questi va riconosciuta ai
concessionari stessi, passando la proprietad
allo Stato soltanto alla fine della conces-
sione (2). Cid risulta palesemente, oltre che
dalle convenzioni stipulate tra lo Stato e 1
concessionari (per esempio, art. 10 comma 2,
11 e Iz della convenzione 29 luglio 1925
per l'autostrada Napoli-Salerno, appr. con
dl. 4 settembre 1925, n. 1752), ad esempio,
dal confronto delle lett. f) ed &) dell'art. 13
d.lg. 17 aprile 1948, n. 547, riferentisi rispet-
tivamente e distintamente alle autostrade
« statali » e a quelle « non gestite dallo Stato»
(tra le quali, oltre alle autostrade non dovute
all'iniziativa statale, rientrano anche quelle
di iniziativa statale, ma tenute temporanea-
mente in gestione da imprese private), non-

(2) SanouLLry, Sulla demanialitd degli aeroports, in
Studi wrb., 1940, 13; Ip., Manuale di diritto ammi-
nistrativo, Napoli, 1955, 308; ZaNomini, Corso di di-
rilto amminssirativo’, 1V, Milano, 1955, 124. Conira
Minozzi, La questione della proprietd nelle concessions
demaniali, Napoli, 1935, 45, 95; RoenrsseN b1 Can-
MARATA, I lavori pubblici, Bologna, 1956, ro.

ché dall'art. 17, lett. ¢}, dello stesso decreto,
il quale, nel riferirsi alle costruzioni di auto-
strade per iniziativa dell’lAN.AS. (tra le
quali rientrano anche quelle da costruire in
regime di concessione: art. 4), parla pura-
mente e semplicemente di «autostrade »
senza qualificarle «statali», cosl come fa
invece, immediatamente prima, per le ¢stra-
de » {ordinarie).

La situazione dei concessionari di auto-
strade &, al riguardo, identica a quella dei
concessionari di strade ferrate, che pacifi-
camente, sia la dottrina che la giurispru-
denza, considerano proprietari delle strade
stesse (3).

Nondimeno, anche fin quando restano di
proprietd privata, alle autostrade in que-
stione non pud esser negato il carattere di
beni d'interesse pubblico (4), essendo esse
soggette al vincolo di destinazione all’'uso
pubblico e di perfetta manutenzione, e go-
dendo del regime di limitazioni ed oneri a
carico delle proprieta latistanti che sono pro-
pri delle strade pubbliche (v. STRADE), nonché
del regime di tutela e di polizia delle auto-
strade demaniali, in particolare per tutto cid
che riguarda la sicurezza della circolazione
(art. 23 t.u. 8 dicembre 1933, n. 1740). S1
tratta infatti pur sempre di strade d'uso
pubblico; e la disciplina in questione & appli-
cabile a tutte le strade che presentino tale
caratteristica (art. 23 cit.).

6. La posizione giuridica dell’'utente, ¢ 1
rapporti tra questo e il soggelto che gestisce
lawtostrada. — La circolazione sulle auto-
strade & consentita — come si & detto —
agli autoveicoli e in genere ai veicoli a tra-
zione meccanica non vincolati a rotaie, né
a reti aeree di trasmissione di energia.

Essa & subordinata al pagamento di un
« pedaggio » (art. 4 d.1g. 17 aprile 1948, n. 547
eart. 3 1. 21 maggio 1955, n. 463), il quale va
configurato non come tassa, bensi come prezzo
di un servizio (al pari del biglietto ferroviario),
senza che possa’ distinguersi in alcun modo
I'ipotesi che l'autostrada sia statale, rispetto
a quella che sia privata. E sintomatico al
riguardo che l'art. 2 r.d. 11 marzo 1937,
n. 471, contenente il regolamento per la cir-
colazione sulla auto-camionabile Genova-val-
le del Po (la sola autostrada che abbia ap-

(3) Cass. 8 marzo 1951, n. 568, in Ioro amm.,
1951, 11, 1, 9r1; ZanoBINI, 0p. cif,, 128; SANDULLL,
Manuale, cit., 308.

{4) SaANDULLL, Spunti per lo studio dei beni privals
d'interesse pubblico, in Dir. econ., 1956, 7 dellestratto.
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partenuto allo Stato fin dall’'origine) non
parli di tassa, ma di «biglietfo di transito,
comprovante il regolare pagamento del prezzo
di tariffa ».

Una volta che il potenziale utente si
dichiari disposto al pagamento del biglietto,
e la strada non sia chiusa al traffico per ra-
gioni particolari, egli ha un vero e proprio
diritto soggettivo a essere ammesso a usu-
fruirne. Cid in virtit del principio per cui
ciascun suddito vanta, u#i singulus, un vero
e proprio diritto soggettivo (di libertad) a
non essere escluso dall'accesso ai beni di
uso pubblico (v. BENI PUBBLICI, § 22).

Tra l'utente ammesso sull’autostrada e
il soggetto che la gestisce si stabilisce un
rapporto contrattuale a prestazioni corri-
spettive, consistenti rispettivamente nel paga-
mento del prezzo, e nella messa a disposi-
zione della strada e della organizzazione rela-

tiva (s).
Sembra inesatto tuttavia ritenere che
qualsiasi deficienza nell'organizzazione del

servizio rispetto alle norme regolamentari
si risolva in responsabilitd contrattuale del
soggetto che tiene la gestione. Le disposi-
zioni che attengono all'organizzazione del
servizio hanno infatti carattere interno — non
diversamente da quelle attinenti all’'organiz-
zazione dei servizi di cura, vigilanza e poli-
zia delle strade ordinarie (per esempio, appo-
sizione di indicazioni di pericolo, di interru-
zioni, ecc.) — e non fanno sorgere obblighi
nei confronti degli utenti. Ogni eventuale
responsabilitd per inosservanza di norme re-
golamentari da parte del soggetto che tiene
la gestione, in ordine alla vigilanza, alla
disciplina del traffico, alla rimozione di even-
tuali ostacoli, ecc., non potrd avere quindi
se non — eventualmente — carattere aqui-
liano (non diversamente dalle analoghe inos-
servanze, relative alle strade ordinarie), ri-
spondendo il soggetto stesso ai sensi del-
I'art. 2043 c.c., con riferimento all'art. 43 c.p.,
e dovendosi percid applicare i principi sul-
I'onere della prova propri della responsabi-
lita aquiliana (6).

(5) App. Firenze 3 scttembre 1947, in Riv. giur.
circol. trasp., 1949, 249, nonché le due sentenze della
Cassazione citate sub nota 6

(6) Contra, Cass. 30 gennaio 1942, n. 318, in Dir.
bens pubbl., 1942, 58; Cass. 2 aprile 1937, n. 959, in
Ginr. 18, 1937, I, 1, 809; Cass. 2 aprile 1937, n. 960, in
Riv. dir, pubdl., 1937, 11, 332; Trib. Salerno 12 no-
vembre 1956, in Dir. giur. 1957, 78; ZANOBINI, op.

cil.,, 124; SouvbaNi-BeNzi, Rapporio coniraliuale fra
socteld escrcenti autostrade e wlenti, in Giust. antom.,
ty17, 163

7. La disciplina della circolazione auto-
stradale. — La circolazione sulle autostrade
¢ soggetta all'osservanza delle norme con-
tenute nel t.u. 8 dicembre 1933, n. 1740
sulla tutela delle strade e la circolazione.

Inoltre & soggetta alle speciali norme che
possono essere emanate con decreto del Capo
dello Stato su proposta dei Ministri dei
lavori pubblici e dei trasporti (art. 23 t.u.
cit.). In applicazione di tale disposizione sono
stati emanati, per le varie autostrade, spe-
ciali regolamenti, di contenuto pii o meno
uniforme (r.d. 30 dicembre 1933, n. 2415
per l'autostrada Torino-Milano; r.d. 27 feb-
braio 1936, n. 785 per l'autostrada Firenze-
mare; r.d. 11 marzo 1937, n. 471, per l'auto-
camionabile Genova-valle del Po; ecc.). In
detti regolamenti, oltre che disposizioni circa
i mezzi che sono ammessi a usufruire della
strada, ai biglietti di transito, al modo di
accedere alla strada, ecc.,, sono contenute
norme particolari in ordine ai sorpassi, alle
segnalazioni, alle soste, ai limiti di velocita
in particolari tratti, ecc.

Per le relative contravvenzioni, i regola-
menti stessi possono anche comminare delle
ammende, entro i limiti indicati dal'comma 2
dell’art. 23 cit.,, e successive modificazioni.

8. Norme particolari per le espropria-
zioni per la costruzione di aulostrade. — Men-
tre per le espropriazioni occorrenti per la gene-
ralita delle autostrade si applicano le comuni
norme relative alle opere pubbliche di compe-
tenza dello Stato (art. 30 r.d. 8 febbraio
1923, n. 422; art. 49 d.lg. 17 aprile 1948,
n. 547), per le autostrade da realizzare in
base alla riferita legge del 1955, tanto diret-
tamente, quanto in concessione, sono det-
tate speciali disposizioni destinate ad accele-
rare la procedura. L’art. 8 della legge citata
dispone infatti che, una volta approvati i
progetti, tutte le opere occorrenti sono, ex
lege, di pubblica utilita e urgenti e indiffe-
ribili agli effetti della legge generale sulle
espropriazioni (1. 25 giugno 1865, n. 2359).

Inoltre, le stime compilate dagli uffici
tecnici dellA.N.A.S. per la determinazione
delle indennitd di espropriazione sono dichia-
rate equivalenti alla perizia di cui all’'art. 32
della legge sulle espropriazioni, sempre che
siano state redatte in base a stati di consi-
stenza compilati con le debite garanzie di
contraddittorio, e siano state approvate dagli
organi centrali del’A.N.A.S. Per cui, una
volta constatata la pubblicazione degli elen-
chi delle ditte ¢ dei piani a norma degli arti-
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coli 17 e 18 della legge sulle espropriazioni,
e ricevute le predette relazioni di stima, il
prefetto provvede senz'altro all'emanazione
delle ordinanze di deposito dell'indennita
prevista dall'art. 48 della legge sulle espro-
priazioni, o promuove dall'autoritd giudi-
ziaria le ordinanze di pagamento diretto ai
sensi della 1. 3 aprile 1926, n. 686. Contro le
stime cseguite con la procedura speciale pre-
vista dalla legge del 1955 sono tuttavia sempre
accordati i rimedi giurisdizionali previsti per
le stime peritali dall'art. 51 della legge sulle
espropriazioni.

FownTtt. — Art. 822 comma 2 e 824 comma 1, c.c;
art. 57 st. T,; d.g. 17 aprile 1948, n. 547; art. I, 4
€ passim, t.u. 8 dicembre 1933, n. 1740; art. 23, 1 21
maggio 1955, n. 463.

LETTERATURA. — Bouis, Le¢ autostrade italiane, in
Le strade, 1939; ZaNoOBINI, Corso ds dirilto ammini-
strativo 4, IV, Milano, 1955, 124; SANDULLI, Swulla dema-
nialitd degli aeroporti, in Studs urbinati, 1940, nota 2,
12 dell’estratto; Ip., Manuale di diritlo amminisira-
#vo*, Napoli, 1955, 308; Minozzi, La gquestione dclla
proprietd nelle concessioni demaniali, Napoli, 1935.

— 89







Osservazioni in materia
di pubblici mercati*

Pubblicato in

Giustizia Civile
Milano, 1958, 11, pp. 137-144

* Nota a Consiglio di Stato, Sez. V, 12 aprile 1958 n. 216, ibid., p. 137;
le massime che interessano sono riportate alla pagina seguente



CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE V: 12 APRILE 1958 N, 216; PrReS. GALLO, EsT. Lu-
G0; CoMUNE DI CAMAIORE (Avv. C. LEssoNA) c. COMUNE DI VIAREGGIO (AVV.TI

C. MorTATI, R. RESTA).

Le norme della l. 17 maggio 1866 n. 2933, sulla istituzione dei merca-
t, edell’art. 4 cpv. del t.u. 26 giugno 1924 n. 1058, che attribuiscono alla
G.P. A giurisdizione di merito in materia di mercati, sono applicabili nella
ipotesi che il Comune promuova un mercato periodico nel proprio territo-
rio, ma non anche nell'ipotesi che il comune costruisca uno stabilimento
per il mercato all’ingrosso.

Un comune non ha titolo per impugnare i provvedimenti con i quali
viene deliberata la costruzione di uno stabilimento per il mercato nel comu-
ne vicino, tranne nei casi che in quei provvedimenti siano contenute deter-
minazioni particolari, capaci di produrre una speciale lesione d’interessi, quale
ad es. la deliberazione di far sorgere il mercato stesso in una frazione conti-
gua all'abitato del comune vicino.



1. La materia dei mercati pubblici & stata assai scarsamente trattata nella nostra lette-
ratura (vedasi, ad ogni modo, Papos, Comm. alla legge 17 maggio 1866, Torino 1884; nonche
i pochi cenni di Borsi, Le funzioni del Comune italiano, in ORLANDO, Trattato di dir. amm.,
II, 2, 558 ss.; MezzaNorie, Municipalizzazione dei servizi pubblici, Milano 1905, 43 ss.;
Mazzoccoro, La nuova legge com. e prov., 68 ed., Milano 1912, 344 s.; LA Torre, Comm. al
nuovo t.u. com. e prov., 28 ed., Napoli 1934, 167 s.; Lazzari, Fiere e mercati, in Note pra-
tiche di amm. comunale, 11I, Firenze 1951, 88 ss.; ZanoBINI, Corso di dir. amm., V, 28 ed.,
Giuffre, Milano 1957, 492 ss.).

Nella vigente legislazione I'espressione « pubblico mercato » & polisensa (cfr. al riguardo
Borst, loc. cit., l'anfibologia legislativa non pare sia stata tenuta debitamente presente da
ZANOBINI, loc. cit).

2. In un primo significat> I'espressione indica le riunioni periodiche di pid venditori e
compratori in un luogo determinato, per svolgervi le contrattazioni di compravendita di una
o pit merci. Il fenomeno si distingue da un punto di vista pil quantitativo che qualitativo rispetto
a quello della « fiera », essendo i mercati delle manifestazioni per lo pid settimanali (ma non di
rado quindicinali, o bisettimanali), e le fiere delle manifestazioni mercantili, di maggiore im-
portanza, destinate a -esser tenute a pid lunghi intervalli di tempo, generalmente in occasione
di particolari festivitd o celebrazioni (il nome deriva infatti dal latino feria). (Con le fiere
comunali, qui considerate, non vanno confuse le fiere, mostre ed ésposizioni a carattere re-
gionale, nazionale, internazionale, cui si riferiscono il d.l. 7 aprile 1927 n. 515, la 1. 5 dicembre
1932 n. 1734, il d.l. 29 gennaio 1934 n. 454, le quali hanno ben maggiore importanza, e rap-
presentano un fenomeno tipico del tempo presente).

Le fiere e i mercati periodici comunali, che sono espressione di traffici meno progrediti,
furono, in passato, sempre incoraggiati ¢ promossi dalle pubbliche autoritd, interessate a fa-
vorire, attraverso lo svolgersi delle contrattazioni ¢ la circolazione dei prodotti, il benessere
delle popolazioni (vedi V. FRANCHINI, Mercati e fiere, in Nuovo digesto italiano, VIII, 425 ss.),
e lo sono tuttora li dove i commerci sono meno sviluppati. Fa capo appunto a tale tradizione
la 1. 17 maggio 1866 n. 2933, che riconosce ai Comuni, e riserva alla competenza dei Consi-
gli comunali, il compito di « stabilire le fiere € i mercati nelle localitd dipendenti dalla loro
amministrazione » (vedi anche art. 131 n. 12 tu. com. ¢ prov. 1915).

In questa disposizione — che & la pil antica di quelle oggi vigenti in materia — si
parla di «mercati » nel significato ora riferito. La disposizione riguarda le riunioni mercantili
solitamente organizzate a brevi intervalli di tempo in zone distanti dai maggiori centri citta-
dini, e destinati a concentrare nelle localitd meglio aperte ai traffici le esigenze di scambio della
popolazione locale e di quella dei comuni vicini. Si tratta di manifestazioni che il migliora-
mento delle comunicazioni (ravvicinando i centri minori alle cittd) e il miglioramento delle
condizioni sociali dei centri minori (incoraggiando l'apertura di negozi per la vendita al pub-
blico) tendono a render sempre pid rare, e che, almeno pel commercio al minuto dei generi
di comune necessit, possono da noi considerarsi quasi sparite (per la vendita al minuto pos-
sono infatti ormai dirsi pit numerose le fiere — destinate alla compravendita di merci di con-
sumo non quotidiano — che i mercati).

Una importante testimonianza al riguardo pud vedersi nel fatto che, mentre nei primi
decenni di questo secolo i casi giurisprudenziali in materia di istituzione di fiere e mercati
(nel senso anzidetto) erano abbastanza frequenti, i repertori successivi al 1916 non ne regi-
strano di nuovi.
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3. Un secondo significato dell’espressione « mercati pubblici» & quello in cui essa viene
impiegata nella legislazione sui servizi municipali.

In tale legislazione, che, in materia, fa capo all’art. 1 n. 11 della 1. 29 marzo 1903 n. 103
(ora art. 1 n. 11 del tu. 15 ottobre 1925 n. 2578), e che, in particolari settori, si & concretata
in norme speciali (d.l. 21 agosto 1937 n. 1982 sulla disciplina dei mercati all'ingrosso ortofrut-
ticoli; 1. 12 luglio 1938 n. 1497 sulla disciplina dei mercati all’ingrosso del pesce), s’intende
per «mercato» non il semplice fatto della riunione di operatori mercantili, bensi una vera
e propria istituzione. Qui il « mercato » & un particolare centro organizzatorio (che fa capo al
Comune), il quale inquadra e disciplina, dal punto di vista della sicurezza, dell'igiene, dell'or-
dine, delle contrattazioni, dell'osservanza delle disposizioni tributarie, ecc., in quell’ambito spa-
ziale particolare che costituisce la sede delle contrattazioni tra compratori e venditori, i vari
atti e fatti posii in essere dagli operatori interessati dal momento dell'ingresso della merce
in quell'ambito spaziale, fino all’uscita di essa. In tali sensi le leggi che si sono riferite par-
lano di sorveglianza del Comune «sul mercato », di servizi « del mercato» (e relativa con-
cessione di essi a terzi), di direzione « del mercato », di regolamenti « del mercato », di disci-
plina economica, ordinamento, organizzazione « del mercato », di negoziazioni « nel mercato »,
di uffici « del mercato» (direttore, commissione, cassa, ecc.), ¢ via di seguito

Mercato-riunione e mercato-istituzione sono entitd logiche e giuridiche distinte. Pud ben
esservi (e la tradizione lo conferma) mercato-riunione senza mercato-istituzione, in quanto il
Comune non crei un apparato ad hoc, € si limiti a esercitare sulla manifestazione mercantile
periodica i suoi poteri di vigilanza ai sensi delle norme comumi.

A sua volta pud esservi mercato-istituzione senza mercato-riunione: non nel senso, na-
turalmente, che possa aversi mercato senza riunione (cid sarebbe impossibile, dato che il con-
cetto di mercato implica sempre una concentrazione di persone), ma piuttosto nel senso che
il mercato esista e viva la sua vita come istituzione permanente, in modo continuativo, indi
pendentemente dalla effettiva presenza, in particolari giorni e in particolari momenti, di ope-
ratori mercantili. Di regola anzi all’essenza del mercato-istituzione sono estranee le caratteri-
stiche della periodicita e della operativita effettiva. 1l mercato-istituzione vive in gquanto esiste,
e non in quanto vi si contratta. Mentre nell'ipotesi di mercato-riunione, se per caso in un
qualche « giorno di mercato» la «riunione » manchi, pud (e deve) dirsi che non v'é mercato,
altrettanto non potrebbe dirsi nel caso di mercato-istituzione.

4. Vi & poi un terzo significato (anch’esso antico), secondo il quale per « mercaton si
intende il luogo delle riunioni mercantili.

Da esso & derivato un quarto significato, oggi assai attuale, che designa I'immobile de-
stinato in via istituzionale a luogo delle riunioni mercantili: immobile, il quale, se & di pro-
prietd comunale, & un bene demaniale (caratteristica che, con esso, acquistano tutti gli im-
pianti e le installazioni, come ogni altro accessorio e pertinenza). In tal senso parla di « mer-
cati » lart. 824 c.c., come pure l'art. 2 d.l. 21 agosto 1937 n. 1982 (che riflette i progetti are-
lativi allimpianto e all'ampliamento » dei mercati ortofrutticoli). Invece nell'art. 1 n. 11 tu
15 ottobre 1925 n. 2578 — e in varie altre disposizioni sui mercati municipali — la parola
viene usata in senso ambivalente, per indicare tanto il mercato-istituzione, quanto il mer-
cato-bene.

Il mercato-bene pud servire tanto a un mercato-riunione, quanto a un mercato-istituzione.

Non occorrono particolari argomentazioni per dimostrare che le norme sui mercati-riunione
e sui mercati-istituzione non sono applicabili al mercato-bene in senso stretto; e viceversa.

5. Fatte queste precisazioni concettuali, non si pud non concordare con la sentenza an-
notata, i dove -esclude che la creazione di un mercato-istituzione rientri nella sfera d’applica-
zione della 1. 17 maggio 1866 n. 2933.

La legge in questione, come si & visto (n. 2), riguarda I'istituzione di mercati-riunione,
vale a dire i provvedimenti mediante i quali I'autoritd comunale indice (assumendone quindi
liniziativa) periodici convegni di commercianti e acquirenti, nel territorio del Comune, a scopo
di scambio (convegni i quali, appunto per via della loro periodicita, sono destinati ad assu-
mere particolare importanza, atta a riflettersi sugli interessi mercantili dei Comuni vicini:
d’onde la particolare tutela di questi, prevista dalla legge del 1866 cir, e dall'art. 4, ultimo
comma, n. 1, tu. 26 giugno 1924 n. 1058 sulla G.P.A. in sede giurisdizionale). L’instaurazione
di un mercato-istituzione invece pud accompagnarsi 0 non accompagnarsi alla istituzione di
un mercato-riunione. E, quando non vi si acompagni, mancando quell'iniziativa comunale de-
stinata a riflettersi sugli interessi commerciali dei Comuni vicini, non ricade sotto la disci-
plina della legge del 1866.

Per di pid, in relazione ai mercati-istituzione « per la compravendita all’ingrosso di pro-
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dotti ortoflorofrutticoli » — caso di cui trattavasi nella specie — l'art. 1 del d.l. 21 agosto 1937
n. 1982 espressamente dispone che essi «sono regolati dalle norme generali del presente de-
creto, fermg restando le disposizioni igienico-sanitarie in vigore ». Non fosse altro che per
questa particolare disposizione, era dunque da escludere nella specie — come la decisione an-
notata non.ha mancato di osservare — l'applicabilita della legge del 1866. (Altrettale esclusione
opera per i mercati all'ingrosso del pescc, nei Comuni nei quali, in base agli art. 1 ¢ 2 1. 12
luglio 1938 n. 1497, non & prescritta 0o ammessa ['istituzione). i

6. Se i concetti esposti sono esatti, non sembra potersi ammettere Ja sussistenza di un
interesse legittimo dei Comuni vicini (sia pure confinanti) contro I'apertura di un mercato-
istituzione (o di un mercato-bene) nel territorio di un altro Comune.

A parte Tesclusione di una istituzionale Jegittimazione del Comune a rappresentare qual-
sivoglia interesse di ordine generale della propria cittadinanza, e tanto meno di particolari ca-
tegorie di essa (vedi esplicitamente in tali sensi Cons. Stato, Sez. IV, 18 maggio 1956 n. 523,
1 Consiglio di Stato 1956, 1. 582) — esclusione inerente al fatto che, pur essendo un ente po-
litico, il Comune & pur sempre un ente a fini istituzionalmente individuati, ¢ quindi dotato di
capacita istituzionalmente limitata —, & aa tencr presente infatti che non ogni interesse di fatto
assurge a interesse legittimo, e neanche vi assurgono tutti gli interessi comunque differenziati
rispetto a quelli della generalitd dei soggetti. Alla dignita di interessi legittimi assurgono sol-
tanto quegli interessi differenziati che vengano in qualche modo — sia pure indiretto — presi
in considerazione dallordinamento, e che quindi si presentino, oltre che come differenziati,
anche come dotati, proprio dall’ordinamento, di una particolare qualificazione (che si risolve
in indiretta protezione) rispetto agli interessi degli altri soggetti (SANDULLI, Manuale di dir.
amm., 4% ed., Napoli 1957, 54 ss.; di tali principi ha fatto puntuale applicazione la decisione
Cons. Stato, Sez. IV, poc’anzi ricordata).

Orbene, se una tale posizione di particolare qualificazione viene certamente riconosciuta
ai Comuni vicini dalla legge del 1866 in relazione alla istituzione di nuovi mercati-riunione (e
cid in relazione ai particolarmente evidenti interessi differenziati delle popolazioni vicine, che
simili mercati generalmente sono suscettibili di toccare), una analoga qualificazione non & ri-
cavabile da alcuna disposizione nel caso di instaurazione di un nuovo mercato~istituzione (o
di un nuovo mercato-bene) non accompagnata dalla istituzione di un mercato-riunione. In si-
mili ipotesi, pur ammesso che il Comune vicino (o meglio la sua popolazione) abbia un inte-
resse di fatto — e quindi abbia interesse a ricorrere —, non sussistendo in pari tempo un
interesse legittimo, non potrebbe ammettersi la legittimazione del Comune a impugnare il
provvedimento istitutivo del mercato.
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Qogli
e A-odnmi pubblk:l e pr(vnu — 4 Un dqll sero-
dromi. — ']
6. Vincoll ll.l.. pmpdeu privata.

1. Definizione. — Si definisce «¢infra-
struttura aerea » (Bodemorganisation per i te-
deschi, asr navigation [acilities per gli ame-
ricanj) l'insieme degli impianti, situati sulla
superficie terracquea, necessari allo svolgi-
mento della navigazione aerea. Fra queste
installazioni il posto principale spetta agli
aerodromi. Si definisce asrodromo ogni parte
della superficie terracquea adibita, anche
tempor te, alla di alla partenza
e allo stazionamento degli aeromobili.

Nell'ampia categoria, cosl definita, rien-
trano: a) gli asroports, i quali sono degli
aerodromi aventi attrezzature particolari per
il rifornimento, il ricovero, la riparagione
degli aeromobili, ed inoltre forniti degli uffici
neceasan allo svolgimento delle pratiche rela-
tive al movimento degli aeromobili stessi, ¢
dei passeggeri e delle merci da essi traspor-
tati; b) i campi di fortuma, campi destinati
a.ll'attanggio di aeromobili costretti a di-
scendere in casi di imprevista necesitd;
c) i campi ds volo, per gli alianti; d) gli eliporsi
(che possono essere installati anche su edi-
fici), per gli elicotteri.

Aeroporti particolari sono gli idroscals,
per 'ammaraggio degli idrovolanti; e gli aero-
porti doganali e sanitari, per gli aeromobili
diretti allestero o dall’estero provenienti,
dotati di uffici per le operazioni doganali e
sanitarie. Fra gli aeroporti rientrano anche
gli acroports di alto mare, ciod parti della
superficie dell’alto mare occupate da sta-
bili installarioni galleggianti adibite ad aero-
porti: pur non esistendo nella realth esempi
di simili aeroporti galleggianti, essi hanno
dato luogo a non poche discussioni in dot-
trina, in to si testato il diritto
degli Stati “ad occupan stabilmente il mare
libero. Comunque, la dottrina pid attendibile
ammette che gli Stati poesano costruire tali
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aeroporti, e che abbiano su di essi piena
sovranita (1).

La definizione che sopra abbiamo data
degli aerodromi corrisponde sostanzialmente
a quella che il regolamento per la naviga-
zione aerea, all'art, 6, di degli aeropom
In realtd si tratta qui, come anche in altri
punti del codice e del régolamento, di una
mera imprecisione terminologica. La distin-
zione fra gli aeroporti e gli altri tipi di aero-
dromi ¢ infatti tenuta ben presente in tutte
le disposizioni ad essi relative. Ed anche il
termine aerodromo come comprensivo degli
aeroporti e di altre localitd destinate allo
approdo degli aeromobili ¢ impiegato in vari
articoli del codice (cfr. ad esempio, gli art.
700 € 704 C. nav.).

2. Necessarietd degli aeroporti. — In
tutte le legislazioni & previsto I'obbligo, per
chiunque abbia un aeromobile, di approdare
con esso solo su aeroporti. Tale obbligo,
imposto nella nostra legislazione anteriore
al codice della navigazione dall'art! 31 della_
1. 20 agosto 1923, n. 2207, & oggi prevuto
da vari articoli del codice stesso. Gli art. 799
e Bo4 considerano lo stesso obbligo sotto i
due diversi aspetti, evidentemente conse-
guenziali l'uno all’altro, dell’atterraggio e
della partenza. Gli art. 841 e 844 si rife-
riscono invece a categorie specifiche di
aeromobili: il primo agli aeromobili da turi-
smo, per i quali dxspone che l'involo e I'at-
terraggio possano avvenire anche in campi
di fortuna ¢ a tal fine designati dal Ministro
per l'seronauticas (oggi difesa), il secondo
agli alianti, per i quali stabilisce che le stesse
operazioni possano compiersi soltanto su
campi di volo, ¢autorizzati dal Ministero in
localitA che presentino particolari attitudini
a tale genere di volo» (reg. nav. aerea,
art. 6).

A proposito di tutti gli aeromobili in
genere, l'art. 702 contiene una deroga al-
I'obbligo generico di atterraggio su aeroporti,
e stabilisce che in caso di necessitd sono
consentiti I'approdo e la partenra degli aero-
mobili privati su campi di fortuna. L'art. 8oq4,
comma 2, prevede poi che, ogni qualvolta
l'aeromobile sia atterrato in una localitd
diversa dall’aeroporto, il comandante di esso,
e, qualora ne abbia notizia, anche il proprie-
tario del suolo in cui 1'approdo & avvenuto,
devono dame avviso alla competente auto-

(l) Ctr. tutti, Lzresvas-Prscavorz, Manwals
hrm Milano, 1933y, 81.

ritd (e cioé all’autoritd aeronautica dell’sero-
porto di partenza o di quello di destinazione:
art. 122 bis reg. c. nav. aerea).

Un obbligo particolare é previsto per gli
aeromobili in partenza per l'estero e per quelli
provenienti dall'estero: essi possono com-
piere le operazioni di involo e di atterraggio
solo su eeroporti doganali e sanitari (art. 805)_

Gli -obblighié- relativi alla partenza e al-
la.pprodo degli aeromobili sono sanzionati

te, con l'a da o con l'armresto
ﬁno a tre mesj (art. 1201). L'omissione del-
l'avviso di cui all'art. 804 ¢ punita con una
semplice ammenda (art. 1202), la quale natu-
ralmente concorre con la sanzione prevista
dall’art. 1201 per l'approdo fuori di un aero-
porto, a meno che questo non sia avvenuto
in stato di necessitd, ai sensi dell'art. 702.

La ratio delle norme che impongono
I'obbligo di atterraggio su aeroporti (o even-
tualmente, e sussidiariamente, su campi di
fortuna) ¢ evidense: tale obbligo trova il
suo fondamento nel supremo interesse dello
Stato a controllare il traffico aereo, trafico
che pud essere efficacemente controllato solo
quando gli aeromobili si trovano a terrs,
e quindi proprio al momento dell’atterraggio
e in quelli che precedono l'involo. E evidente
che il carattere di obbligatorieth conferisca
grandissima importanza agli seroporti, ren-
dendoli indispensabili alla navigazione aerea
anche da un punto di vista giuridico, a pre-

d dalla posaibilitd ¢ di atter-
rare in localith diverse da essi.

3. Aerodromi pubblici ¢ privati. — Gli
aerodromi possono essere pubblici o privati,
a seconda che siano gestiti dallo Stato o da
altro ente pubblico, o da un privato. Gli
aerodromi pubblici possono essere o meno
di propristd dell’ense pubblico che li gestisce:
quando sono di proprieta dello Stato o di altro
ente pubblico territoriale (regione, provincia,
comune) sono beni demaniali (fanno ciod
parte, se civili, del demanio aeronautico, che
oltre ad essi comprende ¢ogni costruzione
od impianto statale destinato al servizio della
navigazione aereas: cfr. art. 822, comma 3z,
e 324 c.c.; per gli sarodromi statali, art. 692
c. nav. Tali articoli hanno risolto la questione,
discussa nells dottrina anteriore al codice,
sulla natura demaniale 0 meno degli aero-
dromi di proprieth dello Stato, questione che
del resto la migliore dottrina gik risolveva
in senso affermativo, sulla base dell'analogia
con i porti marittimi, nonché dogli nmg:th
esistenti in Libia, espm
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demaniali dall'art. 3 del r.d. 3 luglio 1921,
n. 1207) (2).

11 codice della navigazione prevede come
demaniali solo gli aeroporti 4istituitidallo
Statos (art. 692): ma l'elemento della ¢ isti-
tuzione » non ¢ rilevaate, essendo invece ne-
cessario che gli aerodromi siano «di proprietas
dello Stato (art. 822 c.c.) o di altxo ense pub-
blico ‘territoriale (art. 824).

Gli aerodromi statali possono essere civili
o militari: questi ultimi, a differenza dei
porti militari, possono essere anche aperti
al trafico aereo civile, in seguito ad autoriz-
zazione del Ministero della difesa (art. 700 c.
nav.). L'elenco degli aeroporti esclusivamente
civili é contenuto nel d.m. 20 febbraio 1938:
essi sono gli aeroporti di Brindisi, Milano,
Roma e Venezia, e gli idroscali di Ancona,
Genova, Roma Lido, Napoli e Siracusa.
Il d.m. 1 dicembre 1939 contiene poi un
elenco di tutti gli aeroporti aperti al traffico
aereo civile (comprendente quindi gli aero-
porti sopra elencati e gli aeroporti militari
aperti anche al traffico aereo civile); mnello
stesso decreto sono elencati gli aeroporti
doganali e i campi di fortuna su cui, ai sensi
dell’art. 841 c. nav, gli aerei da turismo pos-
sono effettuare approdi e partenze

Gliaerodromi civili di propneth dello Stato
sono soggetti al regime di tutti i beni dema-
niali dello Stato, salvo alcuni poteri, attri-
buiti all’autoritd aeronautica. Com’¢ noto,
in linea generale, il demanio statale & ammi-
nistrato dal Ministero delle finanze, salvo le
deroghe disposte da leggi speciali: tali deroghe,
che esistono praticamente per ognuna delle
singole categorie .di" beni demaniali, consi-
stono in genere nell’attribuzione di poteri
pill 0 meno ampi, concorrenti con quelli del
Ministero delle finanze, al Ministero cui ¢ at-
tribuita la funzione al cui svolgimento la
categoria di beni & necessaria. A differenza
dell'autoritd marittima (Ministero della ma-
rina mercant:le) la quale ha poteri assai
ampi in ordine al demanio marittimo, l'auto-
ritA aeronautica (Ministero della difesa) ha
poteri molto pid limitati, i quali in sostanza
si concretano nel potere di concedere in uso
i beni del demanio aeronautico, e di eserci-
tare particolari funzioni di polizia su di essi.
Inoltre, il Ministro per la difesa pudcon suo
decreto ampliare il demanio aeronautico, cioé
ampliare aerodromi e altri impianti gid esi-

{2) Cfr n quuto propaaito, Sawpurnl, Swlla de-
manialitd Ii aevoports, in Riv. dér. mav., 1940, I,
197.

stenti, o istituirne di nuovi: le opere relative
sono di pubblica utilitd per legge, senza biso-
gno di esplicita specifica dichiarazione ai fini
dell'espropriazione del suolo necessario (art.
693 c. nav.).

Gli aeroporti militari (anche se aperti al
traffico aereo civile) non fanno parte-del dema-
nio aeronautiosy--ma-del - demanio -militare.
Essi pertanto sono amministrati dal Mini-
stero della difesa, con esclusione di ogni inge-
renza da parte del Ministero delle finanze.

Gli aerodromi privati sono aerodromi
di proprieth e di gestione privata, per la
cui istituzione & necessaria la autorizza-
zione del Ministro della difesa. Su questi
aerodroml l'autoritd aeronautica esercita po-
teri vari, in realtd non molto penetranti.
Non solo l'istituzione dell'aerodromo privato,
ma anche la sua chiusura, devono essere auto-
rizzate dal Ministro della difesa; e, quando
l'autoritA aeronautica lo ritenga opportuno
per il pubblico interesse, pud impedire la
cessazione dell'esercizio voluta dal proprie-
tario, ed in tal caso, o imporre un termine
durante il quale l'esercizio deve continuare,
o assumere il servizio direttamente (per un
tempo non superiore a cinque anni), 0 provve-
dere all’espropriazione per pubblica utilita.

L'autorizzazione all'esercizio degli aero-
dromi & data imfuitu personae, e da cid di-
scende che l'ali ione, la locazi la con-
cessione in usufrutto ecc. degli aerodromi
devono essere autorizzate dal Ministero, e
che, quando il proprietario o l'usufruttuario
dell'aerodromo sia mutato per successione
mortis causa, pud l'autorith aeronautica pro-
cedere all'espropriazione per pubblica uti-
litd (art. 710 c. nav.). Sebbene il codice parli
a questo punto di inefficacia del negozio
prima che intervenga l'autorizzazione, sem-
bra, in base ai principi generali, che I'autoriz-
zazione debba essere considerata requisito
di validitd del negozio stesso.

Tutti gli impianti aeronautici privati sono
iscritti in un apposito registro. Su di esso
l'autoritd aeronautica, a mezzo di funzio-
nari appositi, esercita un controllo costante
(art. 705). L’annotazione nel registro degli
atti relativi agli aerodromi ha carattere di
pubblicitd notizia (v. PUBBLICITA; REGISTRI).

4. Uso degli asrodromi. — Gli aeroporti
e i campi di volo civili di proprietd dello
Stato o da esso gestiti che siano permanen-
temente adibiti al servizio della navigazione
aerea, sono aperti al traffico aereo civile,
nel senso che qualunque aeromobile nazio-
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nale pud atterrarvi, sostarvi e quindi ripar-
tirne (art. 700 c. nav.). Anche gli aeroporti
militari, come si & visto, possono essere aperti
al traffico aereo civile in seguito a decreto
del ministro. L'uso & subordinato al pa-
- gamento- di - uns. tassa tranns natural-.
mente per gli aerei dello Stato, e per quelli_
‘appartenenti all’Aero Club d'Italia. Per gli’
aeromobili stranieri, 'ammissione all'atter-
raggio e alla sosta negli aerodromi italiani
¢ subordinata all'esistenza di condizioni di
reciprocitd o comunque di convenzioni con
lo Stato cui l'aeromobile appartiene; altri-
menti pud essere autorizzata dal Ministro
della difesa.

Quanto agli aerodromi privati, 'autorizza-
zione ministeriale per la loro apertura abi-
lita anche al loro esercizio a scopi turistici
o commerciali (voli turistici da parte del
proprietario dell’aerodromo, voli di prova,
atterraggi e partenze di linee commerciali,
ecc.). Qualora il gestore voglia utilizzare il
campo a scopi commerciali diversi da queil
ora detti (e ciod voglia consentirne a terzi
l'utilizzazione per ’atterraggio, la sosta, ecc.
dei loro aeromobili) deve sottoporre preven-
tivamente le tariffe che intende praticare
all'approvazione del Ministero (art. 47 reg.
C. nav.).

Anche gli aerodromi privati possono es-
sere apert: al traffico aereo civile, ciod pud
in essi essere autorizzato l'approdo indiscri-
minato di tutti gli aeromobili (purchd pro-
venienti da altri aerodromi situati sul terri-
torio nazionale). L'apertura al traffico aereo
civile pud avvenire su richiesta del gestore
dell’aeroporto, a mezzo di autorizzazione del
Ministro della difesa, oppure, in caso di
necessitd, con decreto ministeriale (art. 709:
in tal caso al privato & liquidata un'equa
indenniti).

. Gli studiosi di diritto della navigazione
non sono concordi circa la natura giuridica
del diritto di uso degli aeroporti aperti al
traffico aereo civile, ma hanno in genere
tentato di dare al problema una soluzione
unitaria. Appare invece indispensabile ope-
rare una netta distinzione (3) fra aerodromi
pubblici e privati. Mentre per gli aerodromi
privati si potrd parlare di un'offerta al
pubblico, per cui ogni atterraggio si potrd
configurare come un'accettazione dell'offerta,
e quindi considerare idoneo a concludere un
contratto fra il propriétario dell'aeromobile

(3) Come fa lo Sctarops, Corso di diritto della
, Roma, 1943, 130.

e il gestore dell'aeroporto, per gli aerodromi
demaniali, invece, l'uso da parte dei privati
& uso normale del bene pubblico, allo stesso
modo dell'uso delle strade statali da parte
dei pedoni e degli automobilisti. E da rite-
—nersi cho si trutti di uso. genorals, in quante
non & neccssaria alcuna auturizzazione della
“autorith amministrativa pef poter usare del
bene, e quindi — non avendo la pubblica
amministrazione alcun potere discrezionale
in materia — ogni privato cittadino ha un
diritto civico all'uso stesso (4).

Abbiamo fatto cenno solo degli aerodromi
privati e di quelli demaniali: quanto agli
aerodromi gestiti dallo Stato ma di proprietd
privata, sebbene essi siano comunemente
denominati aerodromi statali al pari di quelli
facenti parte del demanio, I'uso di essi non
potrd essere totalmente equiparato a quello
degli aerodromi d iali, non potendosi par-
lare di ¢uso generales in senso tecnico se
non a proposito di beni pubblici (s).

D'altra parte, 1'uso non potrd eqmpa-
rarsi > a quello degli d pri-
vati, non potendo parlarsi di- contratto e
conservando la pnstanone pecuniaria del
privato anche qui il carattere di una tassa.

Poicbé qui lo Stato assumendo la gestione
di i al traffico aereo civile,
anche se su suolo privato, esercita un
pubblico servizio, si dovrd ritenere che il
privato cittadino avrd un diritto civico ad
usufruire del servizio come di ogni altro
servizio pubblico gestito dallo Stato. Si trat-
terd to di una sitoarione soggettiva
avente la stessa natura di quella relativa
all'uso dei beni demaniali, anche se qui di
uso gemerale del bene non potrd pariard,
essendo esso di proprietd privata. )

5. Uso sccesionale degli aevodromi dema-
niali. — Anche sugh modmmx. come sugli
altri beni d tito alla pub-
blica amministrazione dx istituire usi parti-
colari, mediante concessioni a privati di
parti del suolo degli serodromi. La conces-
sione del suolo, che vien fatta perché il
privato possa costruire su di esso aviori-
messe od altri edifici o impianti utili al trafe
fico aereo, ed esarcirli, ¢ fatta dal ministro

{4) Cosl Sawpurii, ls di dirisso sni
Hoo o, Nupou, 1987, 336 %.; comra invece Zawomsmmt,
Cono & dintlo m‘ v, lll.no, 1938,
348 do {I quale ¢ del beme
] wtbpolw al
derarsi uso

(s) Conn inveos Sciaroja, op. ¢ loc. ol
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della difesa di comcerto col ministro delle
finanze. Anche questa concessione ¢ data
intuitu personae; quindi per la sua cessione,
ed anche per la semplice locazione od altra
cessione di uso dei beni oggetto della con-
cessione, & richiesta l'autorizzazione della
autoritd aeronautica. La concessione ¢ revo-
cabile ‘dalla autoritA amministrativa senza
che il concessionario abbia diritto ad alcun
indennizzo.

6. Vincoli alla proprietd privata. — In
prossimitd degli aerodromi, l'autoritd ammi-
nistrativa ha il potere di imporre particolari
vincoli alla proprietd privata, connessi con
le esigenze dell’atterraggio e del decollaggio
degli aeromobili. Poiché evidentemente ¢
indispensabile che vi sia in prossimitd degli
aerodromi un vasto spazio libero, 'autoritd
aeronautica pud (con decreto del Ministro
per la difesa) vietare «piantagioni, opere o
costruzioni che ostacolino 1'esercizio del volo
o il funzionamento degli impiantis e dis-
porre I'abbattimento di quelle gid esistenti
(art. 714 c. nav,, cost modificato dall’art. 17

d.lg. 28 giugno 1955, n. 1106). L'autorita.

aeronautica pud inoltre vietare il passaggio
di linee elettriche, funivie, teleferiche, ecc.,
e pud ordinare l'apposizione di segnali su
opere, costruzioni o piantagioni che possano
costituire intralcio per la navigazione aerea
(percid ogni progetto di costruzione di opere
che superino i 50 m. di altezza dev'essere
cC "-a.lL , che pud disporre
il collc to dei li suddetti). Il pro-
prietario ha diritto ad un’equa indennitd
solo nel caso di costruzioni gid esistenti di
cui si ordini la distruzione; e nel caso di appo-
sizione dei segnali, ha diritto al rimborso
delle spese.

Quanto alla natura giuridica di tali vin-
coli alla proprieth privata, essa & diversa,
a seconda che si tratti di imposizioni di
fare o di non fare, nei confronti del proprie-
tario. Nel primo caso si tratterd di obbliga-
zioni ob rem a carattere pubblicistico (oneri
pubblici), non'potendosi parlare né¢ di ser-
vitd né di mere limitazioni perché queste
non possono mai congistere in un fare. Nel
secondo caso, invece, si potrebbe parlare di
vere e proprie servitd prediali pubbliche, o
di limitazioni al diritto di proprietd imposte
nell'interesse pubblico, secondo il. criterio di-
scretivo che si adotti fra le due categorie.
Secondo parte della dottrina (6), mancando

(6) Sci1aLojaA, 0p. cit., BS; ZANOBINI, 0p. cit., 19T sS.

l'attribuzione, ad un soggetto diverso dal
proprietario, di qualcuna delle facoltd rien-
tranti nel diritto di propri¢td, non potrebbe
mai trattarsi di servitl: il criterio ¢ sempli-
cistico e non pud essere accolto, in quanto
verrebbe ad escludere dal novero delle ser-
vith tutte le cosiddette servitd negatlve (7)-

Sembra necessario operare qui una ulte-
riore distinzione, nell'Ambito degli obblighi
di non fare o di pa# imposti al proprietario.
Mentre l'obbligo di non edificare, di non
fare piantagioni ecc. & una vera e propria
servitd pubblica (al pari delle servitd pri-
vate altius nom tollendi e wom asdificands)
in quanto esso consiste in un vincolo imposto
ad un fondo nell'interesse di un altro fondo;
I'obbligo di tollerare l'apposizione dei se-
gnali & una mera limitazione alla proprietd
privata {ad essa si accompagna poi un ob-
bligo di fare, consistente nell’obbligo di aver
cura della manutenzi dei segnali stessi).

Fonri. — Codice della navigazions, approvato
con r.d. 30 Marzo 1942, n. 327; reg. per 1a navigazione
aerea, approvato con r.d. 11 gennaio 1935, n. 386,
e modificato con r.d. 25 ottobre 1940, n, 1370; d.m
1 dicerubre 1939 contenente I'dlenco degll aeroportl,
doganali e non doganali, aperti al traffico asreo ci-
vile; d.m. 2o f o 1938, che isce a taluni
seroporti la qualifica di. + aeroporto civiles; r.d. 23
agosto 1934, n. 2366; L. 20 aprile 1933, n. 467; r.d.
17 settembre 1931, n. 1830, contenenti norme rela-
tive al personale de(ﬂ asrodromi; d.1g. 28 giugno 1935,
n. 1106, alcune difiche al codice della
navigazione.
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mrou. Manuale di dintto della Mw‘awu, Milano,
xgss, A., Ords g dells ne~
vigasions aerea, mNuovo dig. 3¢, 1X, Tarino, 1939, 3343
SANDULLL, Swlla demanialitd degli aeroporti, in Riv.
dir. nav., 1940, I, 197 ss; ¢ Manwuale di diritto ammi-
mmmw‘ Napoli, 1957; Guicciarpi, Il demanio,
Padova, 1934; ZANOBINI, Corso di_ diritio amminisira-
tivo ¢, IV, Milano, 195s; GRosso ¢ Dxjana, Le scrotis
prediali®, Torino, 1938, in Tratlato di diritto civile
sialiano diretto da Vassacrr, .Y, Torino; Saint-
ALAry, Ls droit adrien, Paris, 193s; Lz Gorr, Ma-
nucl de droit aérien, Paris, 1954; MatzEsco, Drost
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(7) Cond Gaoeso ‘¢ Dxzjana, Ls uvu‘ﬁ m
Torino, 1955, 185 ss.
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SoMmARIO; I. ¢Serviti: di appoggio* su terreni e aree. Oggetto
e natura. — 2. «Servitii di appoggios a costruzioni. Og-
getto e natura. — 3. Limitazioni della sservitu» con ri-
ferimento ai beni pubblici e d'interesse pubblico. — 4. Fatti
costitutivi della eservitiis. — 5. Modificabilitd della sser-
vitli» in caso di esigenze del proprietario. — 6. Sul diritto
del proprietario a essere indennizzato per l'imposizione
della eservitits. — 7. Su un caso particolare di appoggio:
art. 191 c. post.

1. «Servitie di appoggio» su tervemi e
aree. Oggetto e matura. — Tra i pesi di diritto
pubblico di natura reale gravanti sui beni
privati (v. SErRvITU PUBBLICHE) rientra la
cosiddetta « servitis di appoggio ».

Di «servitu di appoggio » si parla con ri-
ferimento a due distinte ipotesi.

In un primo senso, se ne parla con riguardo
al diritto dei soggetti pubblici titolari di
servizi pubblici elettrici, telegrafici, telefonici,
teleferici, e simili, di collocare e usare (di-
rettamente, o a mezzo dei concessionari) ap-
poggil su terveni privati o aree pubbliche, per
sostenere gli impianti aerei dei servizi stessi.

In questi casi (cui si riferiscono l'art. 121
lett. @ t.u. 11 dicembre 1933, n. 1775 sulle
acque e sugli impianti elettrici; l'art. 181
r.d. 27 febbraio 1936, n. 654: c. post,; l'art. 1
1. 13 giugno 1907, n. 403 sulle funicolari
aeree), il diritto del beneficiario consiste
in una vera e propria occupazione dell’'area
utilizzata per l'appoggio e il relativo basa-

(1) App. Palermo 30 novembre 1945, in Giur. It.,
Reb. 1944-47, voce Distanze, n. 27.
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mento, sottraendone al proprietario la dispo-
nibilitd. Tanto che quest’ultimo ha a sua
volta diritto di ricevere dal beneficiario
della ¢servitii» l'intero valore dell'area oc-
cupata (v., per esempio, art. 123 t.u. acque;
art. 8 legge sulle funicolari aeree).

La cosiddetta «servitu» di cui qui si di-
scorre va certamente configurata come un
diritto reale di wso, esclusivo, di volta in
volta a tempo determinato o indeterminato.
Infatti, da un lato, & disposto che I'itnposizione
della «servitii» (cui l'occupazione del suolo
inerisce: v. ultimo comma dell’art. 123 t.u.
acque) «non determina alcuna perdita di
proprieta o di possesso del*fondo servente »
(art. 122 t.u. acque; v, anche, art. 4 e 8
della legge sulle funicolari aeree); e, dall‘altro,
che, cessando il servizio pel quale venne im-
posta la servitii, le aree occupate dagli ap-
poggi «ritorneranno gratuitamente nella piena
disponibilitd del proprietario» (art. 123 t.u.
acque).

comunque chiaro che non si tratta
di servitll in senso tecnico, e cioé di serviti
prediale, in quanto di tale categoria costitui-
sce elemento essenziale l'esistenza di un rap-
porto tra due fondi (fondo servente e fondo
dominante) (1), mentre nell'ipotesi in esame
un fondo dominante non & affatto essen-
ziale (2).

2. «Servitu di appoggio» a costruzioni.
Oggetto e natura. — In un secondo senso, si
parla di «servitu di appoggio» con riguardo
al diritto degli enti pubblici o dei concessio-
nari di pubblici servizi di utilizzare le co-
struzioni altrui per infiggervi, ancorarvi o
comunque applicarvi sostegni per condotte
elettriche, telefoniche, telegrafiche, ecc.; cas-
sette postali; mensole, ganci e tubi per
pubblica illuminazione, e per le reti aeree
tramviarie e filoviarie; semafori e altri avvi-
satori interessanti la viabilitd e la topografia;
quadri per pubbliche affissioni; orologi pub-
blici; nicchie per orinatoi pubblici; avvisatori
d’incendio; tabelle viarie; numeri civici (3);

(1) V., per tutti, Grosso e DEjana, Le servitt
prediali, Torino, 1955, 11,.e passim; GiroLa, Le ser-
vithe prediali pubbliche, Padova, 1937, 219 e passim.

(2) Per l'esatta critica della dottrina dominante,
orientata in senso diverso, v. GRrosso e DEJama,
op. cit., 1279, 1296, cui si rinvia anche per la biblio-
grafia. Tra gli autori che aderiscono alla tesi domi-
nante, v., per tutti, GIroLa, cit. in letter., 211.

(3) Se in passato poteva dubitarsi del carattere di
sservitu di appoggio » per i numeri civici dei fabbricati
urbani, in quanto la generalitd dei regolamenti edi-
lizi disponeva che all'apposizione dei numeri fossero

e simili; nonché tutti gli apparecchi accesso-
ri (quali, ad esempio, le cassette di coman-
do dei semafori elettrici, gli armadi di di-
stribuzione delle reti telefoniche, e simi-
lij (4). E da notare che il diritto in que-
stione — come risulta dai testi legislativi —
riflette soltanto le pareti esterne degli edifici,
prospicienti su strade o piazze pubbliche (5).

Tale diritto & contemplato, per buona
parte delle utilizzazioni cui ci siamo riferiti —
e precisamente per tutte quelle attinenti a
servizi comunali (viabilitd, illuminazione pub-
blica, affissioni, ecc.) — dai regolamenti
edilizi comunali (v. per esempio, art. 68 reg.
edilizio del comune di Napoli del 1933),
in quanto trattasi di materia tradizionalmente
rientrante nell'autonomia normativa (di ca-
rattere primario anche se di secondo grado)
riconosciuta ai comuni (6). ¥ da notare a tal
riguardo che l'elencazione delle materie de-
volute ai regolamenti comunali edilizi dal-
l'art. 33 della legge urbanistica (. 17 agosto
1942, n. 1150) — il quale, del resto, indica
espressamente, al n. 8, alcuni dei casi di
appoggio cui si & fatto cenno —, per espressa
indicazione legislativa, non ha carattere tas-
sativo.

Gli altri casi di «serviti di appoggio»
sono contemplati, rispettivamente, per quanto
riguarda i supporti o ancoraggi per conduttori
elettrici, dal t.u. acque (art. 1zt lett. b), e,
per quanto riguarda le cassette, i distributori
automatici e i congegni inerenti al servizio
postale, nonché I'appoggio di fili, cavi e im-
pianti telefonici, e consimili, dal codice po-
stale (art. 24 e 181, con riferimento anche
agli art. 190, 249).

tenuti gli stessi proprietari (il che lasciava pensare
piuttosto a un onere reale dei proprietari, che a uno
jus in re aliena dei comuni), dubbi del genere non pos-
sono pil sussistere ora, che l'art. 10 l. 24 dicembre
1954, N. 1228 pone a carico dei comuni l'apposizione
dei numeri civici.

{4) L'argomento non risulta trattato ex professo,
ma soltanto incidentalmente. V., per esempio, Ro-
MANO, Principi di diritto amministrativo, Milano, 1912,
545 s.; FrRacoLa, Teoria delle [fmilaziiny al diritto du
proprieta, Milano, 1910, 53, 57, 270; PRESUTTI, Isti-
tuzioni di diritto amministrativo, Messina, 1931, [,
324; D’AvLEssIo, . ioni di diritto inistraty
Torino, 1949, II, 47; GiroLa, op. cit, 74, IOI, 213,

329.

(s) Da taluno i muri degli edifici privati prospi-
cienti sulle strade pubbliche sono stati definiti addi-
rittura come un guiddam adjecticium del suolo pubblico.
Cosi la Relazione dell’'on. Majorana al progetto di legge
per la municipalizzazione dei pubblici servizi, diven-
tato poi legge nel 19o3. V., al riguardo, Fracora,
op. cit., 270. .

(6) Cfr. SanpuLLl, Manuale di diritto amministra-
tivo, Napoli, 1955, 26.
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Comunque ben pud dirsi che esiste ormai
inmateria una vera e propria consuetudine (7);
per cui, anche fuori dei casi specificamente
indicati dalle leggi e dai regolamenti, e
anche quando manchi una specifica regola-
mentazione, & consentito l’appoggio ai fini
di alcuno degli usi pubblici sopra riferiti o
di altri analoghi.

In ordine alla natura delle «serviti di
appoggio » a costruzioni, escluso facilmente
anche qui che si tratti di vere e proprie ser-
vith (8) (in quanto non v’¢ un fondo domi-
nante), la dottrina si & generalmente orientata
nel senso che esse costituirebbero delle pure
e semplici limitazioni del diritto di proprie-
ta (9). Tenendo conto perd che al concetto
di limitazione di un diritto mal si addice un
obbligo di pati, essendo piuttosto a esso na-
turali degli obblighi di non facere (10), e
osservando che le «servita di appoggio » si
concretano invece in veri e propri obblighi
di pati, appare piu logico orientarsi nel senso
delle cosiddette serviti personali.

noto che in passato i privatisti sole-
vano comprendere sotto tale denomina-
zione alcuni jura in re aliema diversi dalle
servitii (e precisamente l'uso, l'usufrutto,
I'abitazione) (r1), e che la dottrina pubbli-
cistica suole designare come tali i diritti di
uso di beni privati da parte della collettivita
{per esempio, strade vicinali, parchi privati,
ecc.) (12). Ora, le «servitu di appoggio» si
presentano con tutte le caratteristiche di
questi ultimi diritti, salvo che l'uso della
cosa altrui ha luogo, anziché immediata-
mente e direttamente da parte della collet-
tivita (che si esprime nell'ente pubblico),
direttamente da parte dell'ente pubblico,

(7) V., in tali sensi, gid FrRaGOLa, o0p. cit, 270;
VirTa, Diritto amministrativo, Torino, I, Igs4, 260.

(8) Cosi invece FracoLa, op. cit, 53, 57.

(9) Cosi RoMano, op. cil,, 544; VITTA, op. cit.,
260; GIROLA, 0p. al, 213, 330.

(10) Esattamente, a tal riguardo, FracoLa, op.
¢it, 53. V. anche Guicciarpi, 11 demanio, Padova,
1934, 17, e ivi indicazioni. Le limitazioni del diritto di
proprieta altro non sono che la delimitazione della
sfera di utilizzazione dei fondi, cosi come configurata
dal diritto positivo; e non si atteggiano come diritti
su fondi altrui (v., per tutti, Grosso e DEjaNa, op.
cit., 34). .

{11) Sul concetto di serviti personali, e sulla evo-
luzione di esso, v. NicoLo, Serviti personali, in Nuovo
dig. it,, XII, I, Torino, 1940, 184. Sulla applica-
zione del concetto alle serviti d'uso pubblico, v. In-
VREA, Servitu pubbliche, ivi, 197, e bibliografia com-
presa).

(12) V., per esempio, ZaNoBini, Corso di diritio
amministrativo!, IV, Mllano, 1955, 222, e ivi mdlca-
zioni; ALEssI, sttema istituzionale del diritto i
stratwvo italiano, Milano, 1953, 416.

o del suo concessionario (i quali se ne avval-
gono, generalmente, come mezzo per un
servizio di interesse della collettivitd), An-
che esse, dunque, si concretano in diritti
di uso pubblico (ma non di wso collettivo).

3. Limitazione della «sevviti» con vife-
rimento ai beni pubblici e d'intevesse pubblico. —
Tanto le «serviti di appoggio» su aree,
quanto quelle su costruzioni, possono venire
imposte non solo su beni privati, ma anche
su beni pubblici. In questo ultimo caso —
come pure in tutti i casi di beni soggetti a
limitazioni, o serviti pubbliche, nonché a
vincoli d’interesse pubblico — esse perd non
possono venir costituite se non compatibil-
mente con la destinazione di tali beni e
previo consenso dell’autoritd preposta alla
vigilanza sui beni interessati (per esempio
art. 120 tu. acque; art. 24 c. post.).

Cid non contrasta, ma ¢ in piena armonia
coi principi enunciati negli art. 823 e 828
c.c., secondo i quali i beni demaniali «non
possono formare oggetto di diritti a favore
di terzi, se non nei modi e nei limiti stabiliti
dalle leggi che li riguardano »; e i beni patri-
moniali indisponibili «non possono essere
sottratti alla loro destinazione se non mnei
modi stabiliti dalle leggi che li riguardano ».

4. Fatti costitutivi della « servitiu ». — Cir-
ca il fatto costitutivo del diritto di appoggio,
salvo il caso in cui il diritto sorga pel consenso
del proprietario, sono da tener distinte le
varie ipotesi.

Per gli elettrodotti, il diritto pud essere
imposto mediante atto amministrativo espro-
priativo, ai sensi della 1. 25 giugno 1865,
n. 2359 (v. espressamente gli art. 33 e 116
t.u. acque) (13).

Una procedura pid semplice ¢ prevista
invece per le «servitu d’appoggio» inerenti
al servizio postale e delle telecomunicazioni.
Sia per l'appoggio di cassette postali, di di-
stributori automatici o di altri oggetti e
congegni, sia per l'appoggio di installazioni
inerenti al servizio telefonico, il codice po-
stale prevede, in caso di mancato consenso
del proprietario, un decreto prefettizio, da
adottare sentite le parti e previo parere del
genio civile (art. 25 e 182). Ed & da ritenere
che la regola sia da estendere agli impianti

{13) Cir. Grosso e Dejana, op. cit, 551. Sulla
questione della utilizzabilita dell'art. 1 1. 25 giugno
1865, n. 2359 ai fini della costituzione di una servitd
a mezzo di atto amministrativo, v. op. cit,, 556.
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telegrafici e a quelli di radiocomunicazione,
nonostante la mancanza di espresse dispo-
sizioni al riguardo.

Per le teleferiche, la legge riconosce chia-
ramente un diritto di appoggio agli interes-
sati, quando ricorrano le condizioni richieste
(art. 1 1. 13 giugno 1go7, n. 403). In mancan-
za di accordo tra le parti (art. 6 reg. 25 agosto
1908, n. 829), I'accertamento di tale diritto
(previsto dall’art. g, comma 1 1. cit) & da
ritenere di competenza dell’autoritd giudi-
ziaria ordinaria (art. 103z c.c.) (14).

Circa le e¢servith d’appoggio» inerenti
a servizi comunali mancano _espresse dispo-
sizioni in ordine ai rispettivi fatti costitutivi.
Trattandosi peraltro di diritti inerenti a
servizi dell'ente pubblico, sembra che dal
principio dell'autotutela della pubblica am-
ministrazione nell'esplicazione delle attivitd
pubbliche (v. AuToTUTELA) discenda, in
mancanza di altre norme, la regola che il
sindaco possa provvedere mediante propria
ordinanza (ai sensi dell'art. 151 n. 6 t.u.
leggi com. e prov. 1915), sempre, natural-
mente, dopo aver sentito i proprietari in-
teressati (art. 3 1. 20 marzo 1865, n. 2248,
all. E).

5. Modificabilité della «servitio» in caso
di esigenze del proprietario. — La costitu-
zione di una «servitu di appoggios, tanto
se gravi su un terreno o su un'area pubblica,
quanto se gravi su una costruzione, non si
risolve mai in un perpetuo vincolo di immo-
dificabilita della cosa. Le leggi che prevedono
tali ¢servitu» sottolineano infatti espressa-
mente che il proprietario ha sempre il diritto
di chiedere — senza alcun indennizzo — la
rimozione e la diversa collocazione degli
appoggi tutte le volte che intenda eseguire
innovazioni o trasformazioni sul bene gra-
vato (art. 122z t.u. acque; art. 25 e 183 c.
post; norme dei regolamenti edilizi: per
esempio, art. 68 reg. edil. pel comune di
Napoli del 1935).

6. Sul diritto del proprietario a essere
indennizzato per Uimposizione della « ser-
vitit». — Il problema dell'indennizzo del
sacrificio subito dal proprietario gravato di
«servitu di appoggio », solo in relazione a ta-
luni casi ¢ risolto dalla legge (15). Le dispo-
sizioni esistenti al riguardo enunciano il

(14) Cfr. Grosso e DEJANA, op. cil, S542.
(xs) Sul problema dell'indennizzo dei proprietari
gravati di servitli e limitazioni di diritto pubblico,

diritto del proprietario a una indennitd da
determinare ¢tenendo conto della diminu-
zione di valore» subita dal bene gravato
(art. 123 t.u. acque; art. 182 c. post.). In
tali disposizioni & implicito il principio che,
allorquando mnessuna limitazione derivi al-
I'uso normale del bene o al reddito di esso
dall’onere imposto (come solitamente avviene
per l'appoggio a costruzioni), il proprietario
soggetto non ha diritto ad alcun indennizzo.
Tale principio risulta anzi espressamente
enunciato, con riferimento alle cassette e
agli altri congegni a parete inerenti al ser-
vizio postale, nell'art. 24 c. post. E rap-
presenta regola valida in genere per tutte
le e¢servitu d’appoggio» a costruzioni, e
quindi per la generalitd delle ¢servitu di
appoggio» a favore di servizi comunali.

Naturalmente, & evidente l'obbligo giu-
ridico di chi si avvale dell’appoggio di farlo
senza danneggiare in alcun modo lo stabile, e
di ripristinarne la statica e il decoro eventual-
mente turbati dalla esecuzione delle opere,
nonché di risarcire gli eventuali danni pro-
dotti.

7. Su un caso particolare di appoggio:
art. 191 ¢. post. — Un tipo del tutto parti-
colare, di «servitl di appoggio» & quello
previsto dall’'ultimo comma dell'art. 191
c.post. In base a tale disposizione, 'ammini-
strazione delle telecomunicazioni pud po-
sare, sulle palificazioni costruite dai conces-
sionari di ferrovie, dei fili per comunicazioni
proprie.

Anche qui siamo in presenza non di una
servitl in senso tecnico, bensi di un diritto
di uso pubblico.

Nella precedente regolamentazione della
materia (art. 267 1. 20 marzo 1865, n. 2248
all. F sui lavori pubblici e art. g6 tu. g9
maggio 1912, n. 1447 sulle ferrovie in con-
cessione} risultava chiaro che lesercizio di
tale facoltd era rimesso al potere assoluta-
mente discrezionale dell’amministrazione. Nel-
la riferita disposizione attualmente in vigore
si dice invece che la posa dei fili statali sulla
palificazione del concessionario avri luogo
¢nel numero e con le modalitd che saranno
stabilite mediante convenziones. Da cid non
sembra discendere alcun diritto a compenso
per il proprietario della palificazione. Tutta-
via, in ordine alla determinazione del numero

in generale, v. con conclusioni peraltro non esau-
rienti, GIROLA, op. cit., 285, e presso di lui bibliografia,
nonché FRAGOLA, op. cit., 77.
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e delle modalitd della posa dei fili, viene in-
dubbiamente riconosciuto al concessionario
un vero e proprio diritto soggettivo circa il
proprio consenso, da esercitare ispirandosi
al giusto contemperamento delle reciproche
esigenze attinenti al migliore funzionamen-
to dei servizi e alla migliore conservazione
dei loro strumenti.

FonTi. — Art. 1z1 ss. tu. 11 dicembre 1933,
n. 1775 sulle acque e sugli impianti elettrici; art. 24
ss., 181 ss., 190, I9I, 249 r.d. 27 febbraio 1936, n. 64
c. post,; art. 1 1. 23 giugno 1907, n. 403 sulle funico-
lari aeree e reg. 25 agosto 1908, n. 829; 1. 23 giugno
1927, n. riro modif. con dl. 24 novembre 1930,
n. 1632; art. 33 1. 17 agosto 1942, n. 1150, legge ur-
banistica; regolamenti comunali edilizi.

LETTERATURA. — RoOMANoO, Principi di diritto am-
mintstrativo®, Milano, 1912, 544; Fracora G., Teoria
delle Umitazioni al diritto di proprietd, con speciale
riferimento ai regolamenti comunali, Milano, 1910;
PRESUTTI, Istituzioni di diritto amministrativo®, Mes-
sina, 1931, I, 324; D’ALEss10, Istituzioni di diritto
amministrativot, Torino, 1949, II, 47; VitTA, Diritto
amministrativo’, Torino, I, 1954, 260; GUICCIARDI,
Il demanio, Padova, 1934; GIROLA, Le servitu predials
pubbliche, Padova, 1937; Grosso e DEJANA, Le ser-
vitw prediali, in Tratiato di diritto civile diretto da
Vassarrr, V, I*, Torino, 1955; SANpuLLl, Manuale
di diritto amministrativo’, Napoli, 1955.
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Sommazio: 1. Concetto di . Gli
samenti a favore e a carico dl hem puhbhcl l casi contem-
i 3.

plati dalla ervith e
—_ 4 llndl di co-

stituzione del diritto di
al del bene Altﬂ oneri

a carico del proprietario del bene servito. — 6 Su alcune
questioni relative agli attraversamenti a livello.

1. C 7] to. — Nella
nostra legislazione si parla comunemente di
« passaggio » con riferimento al diritto che
alcuno abbia di passare, o far passare persone,
cose od opere appartenentigli, attraverso un
immobile altrui (per esempio, art. 1033 ss.,

ds attraver

1051 ss., 1056 c.c.; art. 208 1. sui lavori pub-
blici; art. 5 e 74 t.u. sulle ferrovie private).
Di ¢ attraversamentos si parla pit specifica-
mente, per solito, con riferimento alle ipotesi
di passaggio trasversale lungo il cammino di
beni (naturali o artiﬁciali) a percorso lineare,
quah strade, corsi dacqua condotte di va-
rio genere, ecc. (per esemplo, art. 1035-1036,
c.c.; art. 32 ss., l. sui lavori pubblici; art. 6
e 17 t.u. sulla polizia stradale; art. 7 1. sulle
funicolari aeree; art. 5, 7, 10, I2, reg. re-
lativo).

Non si tratta peraltro di distinzione di
terminologia rigorosa. Specialmente con ri-
guardo agli impianti aerei, talvolta si parla di
s attraversamento » anche con riferimento a
casi nei quali i beni attraversati non presen-
tano la riferita caratteristica (per esempio,
art. 120 t.u. sulle acque pubbliche).

Per stabilire quale sia il bene servente e
quale il bene servito (1) — che sono rispetti-
vamente il bene attraversato e quello attra-
versante — occorre tener presente quale di
essi abbia prioritd temporale sull'altro: &
evidente che quello sorto per primo sard il
bene « attraversatos (2).

2. Gli attraversaments a favore ¢ & carico
di beni pubblici. I cass contemplati dalla legi-
slazione. — Particolare interesse giuridico
presentano i casi di «attraversamentos (nel
senso ristretto sopra precisato) a favore e a
carico di beni pubblici (demaniali e patrimo-
niali indisponibili), nonché di beni gravati
di dirittt d'uso pubblico: attraversamenti i
quali, di volta in volta, hanno luogo al me-
desimo livello dei beni attraversati, o a un
livello diverso (sopraelevato o sottostante).

Tali casi sono numerosi nella nostra legi-
slazione, in quanto il legislatore, da un lato,
si & preoccupato di assicurare a tutti gli im-
pianti a lungo percorso degli enti pubblici
la possibilitd di svolgersi ininterrottamente,
avvalendosi, eventualmente, anche delle pro-
prietd aliene; e, dall'altro, si & preoccupato
sia di assicurare anche ai servizi privati di in-
teresse pubblico le medesime possibilitd, an-
che a carico degli stessi beni pubblici, sia di
evitare che gli uni e gli altri servizi venissero
a interrompere le linee di comunicazione e di

(1) Volutamente non si parla di bene servente e
bene dominante — secondo il linguaggio tradizionale
in materia di servitd prediali —, dato che, come si
vedra, I'attraversamento non sempre inerisce a una
servitl prediale,

(z) Cfr. GiroLA, Le servilts prediali pubblichs, Pa-
dova 1937, 161.
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adduzione preesistenti sulle proprietd attra-
versate.

A quest’ultimo riguardo, & importante la
disposizione dell’art. 229 1 sui lavori pubblici,
in base alla quale chi costruisce una strada
ferrata pubblica ha obbligo di ristabilire in
convenienti condizioni di-~comoditd e sicue
tezza, a. proprie spese, tutte le comunica=
zioni pubbliche e private e le condutture che
ne venissero interrotte.

Esaminiamo ora i vari casi di «attraver-
samento » previsti dal diritto positivo.

Le strade ordinarie (statali, regionali, pro-
vinciali, comunali) - che sono beni demaniali -
possono essere attraversate da corsi d’acqua,
dacondotte aeree e sotterranee (peril trasporto
di acqua, di gas, di energia elettrica, per tele-
comunicazioni), da linee di funicolari aeree, da
linee tramviarie e ferroviarie, € simili linee e
condotte private e pubbliche (art. 6, 8, 12, 17,
112, t.u. sulla polizia stradale; art. 212 ss. 1.
sui Javori pubblici; art. 6 t.u. ferrovie private;
art. 120 t.u. sulle acque; art. 7 1l sulle funi-
colari aeree). Altrettanto pud accadere per
le strade vicinali - che sono beni privati
gravati di diritti d’uso pubblico - nonché
per le strade private (per esempio, art. 229
1. sui lavori pubblici;; art. 119 t.u. sulle
acque; art. I 1. sulle funicolari aeree).

Le ferrovie demaniali possono essere a
loro volta attraversate da strade ordinarie
private e pubbliche, da condotte d’acqua o
di energia, telefori, impianti di telecomuni-
cazioni (art. 231 1 sui lavori pubblici; art.
7 1. sulle funicolari aeree; art. 120 t.u. sulle
acque; art. 18z c. post.). Altrettanto pud ac-
cadere per le ferrovie private (oltre le dispo-
sizioni citate, v. art. 63 t.u. sulle ferrovie
private).

I corsi d’acqua demaniali, naturali o arti-
ficiali, gli acquedotti e simili, possono essere
attraversati da strade e ferrovie, pubbliche e
private, nonché da altre condotte idriche, o
di altro genere, da telefori, ecc. {art. g7 lett.
d. t.u. sulle opere idrauliche; art. 217 lett.
f/ e g t.ou. sulle acque; art 120 stesso t.u.;
art. 216 1. lavori pubblici; art. 85 t.u. sulle
ferrovie private;art. 7 1. sulle funicolari aeree}.
Altrettanto pud accadere per i corsi d’acqua
privati {art. 229 l. sui lavori pubblici; art. 119
t.u. sulle acque; art. 1 1. sulle funicolari aeree).

Le disposizioni che rispettivamente le ri-
guardano consentono che le condotte aeree di
energia, le teleferiche, le condotte aeree e
sotterranee di telecomunicazioni - linee che
a loro volta possono essere pubbliche (se
esercitate direttamente dallo Stato o da altri

enti pubblici) o private - attraversino, oltre
i beni gia indicati, ogni genere di beni pubblici
(monumenti, immobili militari, miniere, fo-
reste demaniali, ecc.) o privati (art. 119 e 120
t.u. sulle acque; art. 1 e 17 L sulle funicolari
aeree; art. 182 c. post.).

E chiaro_dunque che, secondo il nostro
ordinamento, oltre a essere pienameante am-
missibile che beni pubblici godano di un di-
ritto di attraversamento a carico di beni
privati, vige un principio per cui, tutte le
volte che non vi ostino ragioni particolari,
ben possono essere costituiti e gravare su
beni pubblici - sia demaniali, che patrimo-
niali indisponibili - dei diritti di attraver-
samento a favore di beni altrui, di volta in
volta privati, o essi stessi pubblici. Tale prin-
cipio - il quale & da considerare pienamente
compatibile con la condizione giuridica del
demanio pubblico (art. 823 c.c.} ¢ con quella
dei beni patrimoniali indisponibili (art. 828
c.c.} - ha carattere generale. Per cui ¢ da
ritenere applicabile anche fuori dei casi
espressamente contemplati dal legislatore. Es-
so & applicabile, quindi, ad esempio, alle
autostrade, ai metanodotti, ecc.

attraversa-

Circa la
natura dei diritti di attraversamento, & da
osservare che essa non & sempre la stessa.
In alcuni casi - dove si riscontra un rapporto
di soggezione tra immobili - si tratta di vere
e proprie servitd: cid si verifica nei casi di
attraversamento di strade, ferrovie, corsi
d'acqua, tubazioni, da parte di altre strade,
ferrovie, corsi d’acqua, tubazioni. In altri casi,
invece, i diritti di attraversamento attengono
a istituzionali limitazioni del diritto domini-
cale: di tal natura sono gli attraversamenti
degli anzidetti beni mediante condotte aeree
elettriche, di telecomunicazioni, teleferiche,

3. Attraversamento-servitis ¢

o Tivmis

sone  dominicale. —

4. Modi di costituzione del diritto di at-
traversamento. — E evidente che la costitu-
zione del diritto di attraversamento debba
aver luogo in modo diverso a seconda che
il diritto sia destinato a gravare su un bene
privato o su un bene pubblico.

Nella prima ipotesi pud avvenire per con-
venzione, per usucapione, o per atto d’imperio.
L’atto d'imperio - Quando ricorre - ¢ un veroe
proprio atto amministrativo di espropriazione
nei casi di costituzione di vereeproprie serviti
(attraversamento a favore di strade ordinarie
e ferrate, di canali demaniali, e simili); ed &,
quanto meno, assai affine, in quei casi in cui
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le limitazioni dominicali debbano venire im-
poste di volta in volta con un provvedimento
costitutivo dell’autoritd (come avvicne pei
servizi postali e di telecomunicazioni: art. 25
e 182 c. post; e per le condutture elettriche:
art. 116 t.u. sulle acque). Occorre invece un
atto giurisdizionale in quei casi nei quali la
limitazione é prevista dalla legge come isti-~
tuzionalmente collegata alle esigenze di un~
certo servizio. Cid vale per le teleferiche, le
limitazioni dominicali relative alle quali, ine-
renti all’atto di autorizzazione all'impianto,
devono esser dichiarate per pronuncia del
magistrato (cfr. AproceGio: dir. amm., § 4).

Nell'ipotesi in cui si tratta di costituire un
diritto di attraversamento a carico di un bene
pubblico—non importa se a favore di un bene
privato o di un altro bene pubblico — occorre
tener nettamente distinto il caso dell'attraver-
samento - servity, daquellodell'attraversamen-
to-limitazione. Nel primo, occorre un vero e
proprio atto amministrativo di concessione,
trattandosi di adottare un provvedimento di
disposizione particolare del bene pubblico (v.
infatti - anche se il linguaggio legislativo non
sempre & chiaro - gli art. 6 e 8 t.u. sulla po-
lizia stradale; l'art. 231 L sui lavori pubblici;
gli art. 97 e 98 t.u. sulle opere idrauliche,
modif. dal r.d. 19 novembre 1921, n. 1188).
Nel secondo caso invece, derivando la limita-
zione dominicale dalla stessa volonta legisla-
tiva, ¢ sufficiente il semplice consenso dell'ente
titolare del bene da attraversare, potendo
anzi, in mancanza, provvedere ugualmente
I'autoritd competente ad autorizzare gli im-
pianti (art. 120 t.u. sulle acque; art. 25 e
181 c, post.; art. 1o reg. sulle funicolari aeree).
Va notato peraltro che la concessione, e,
rispettivamente, il consenso, non occorrono
in quei casi nei quali l'attraversamento sia
stato costituito anteriormente all'acquisto del
bene da parte dell’ente pubblico, o alla sua
destinazione al servizio pubblico. Cid non
toglie peraltro che, dal momento dell’acquisto
o della destinazione, il diritto di attraversa-
mento sia legato alla sorte pubblica del bene,
soggiacendo, al regime di questo, con conse-
guente possibilitd di esser sacrificato - me-
diante' revoca, ordinanza, espropriazione, ecc.
- tutte le volte che esigenze inerenti alla fun-
zione del bene lo richiedano.

E da aggiungere che, nel caso di attraver-
samento di' un bene pubblico da parte di
un altro bene pubblico, normalmente il
diritto di attraversamento viene determinato
e regolato mediante convenzioni tra gli enti o
le amministrazioni interessate.

DA luogo a seri dubbi se, nel caso che il
fondo servente e il fondo servito apparten-
gano al medesimo ente pubblico - e, segna-
tamente, nel caso che siano destinati a ser-
vizi pubblici differenti (e quindi affidati ad
amministrazioni differenti) - possa invocarsi
la regola privatistica nemini res sua servit (3).

5. Compenso spettanl; al proprietario del
bene attraversato. Altri oneri a carico del pro-
prietario del bene servito. — Tanto nell'ipotesi
di attraversamento a carico di beni privati e
a favore di beni pubblici, quanto nell'ipotesi
di attraversamento di beni pubblici a favore
di beni privati o pubblici, il soggetto pro-
prietario del bene cui l'attraversamento vie-
ne imposto ha diritto di essere compensato
del sacrificio subito.

Nella prima ipotesi si ha un indennizso,
da determinare solitamente secondo i criteri
previsti per le espropriazioni per pubblica uti-
litd (art. 39 ss. 1. 25 giugno 1865, n. 2359),
salvo le speciali disposizioni relative alle con-
dutture elettriche (art. 123 t.u. sulle acque) e
ai servizi postali e di telecomunicazione (art.
24 e 182 c. post.).

Nella seconda ipotesi, il compenso (che
nel caso dell’attraversamento-concessione vie-
ne determinato dallo stesso ente concedente,
mentre negli altri casi viene determinato, in
base a criteri obbiettivi, di solito dall’autoritd
che autorizza il servizio cui l'attraversamento
& destinato) ¢ per lo pid commisurato alle
soggezioni e ai maggiori oneri di esercizio
occorrenti, in conseguenza dell’attraversa-
mento, pel bene attraversato, e viene corri-
sposto sotto forma di canone annuo (art. 8 t.u'
pol. strad.; art. 231 L. lav. pubbl,; art. 123 e
125 t.u. acque; art. 3 e 8 L. fun. aeree; art.
182 c. post.}. Talvolta perd - eccezionalmente -
ogni compenso dell’ente viene espressamente
escluso dalla legge (art. 24 c. post, riflet-
tente i servizi postali).

Oltre all’'obbligo dellindennizzo, compe-
tono a chi fruisce dell'attraversamento (in-
differentemente dal fatto che sia un ente
pubblico o un privato) tutti gli oneri ine-
renti alla costruzione e alla manutenzione
delle opere per esso occorrenti (ponti, ca-
valcavia, sottopassaggi), nonché dei relativi
accessori e pertinenze (art. 215 ss, 230 1

(3) V. in vario senso, FracorAa G, Teoria dells
limitazions al diritto di proprield, con speciale rifers-
mento ai regolamenti comunmali, Milano, 1910, 56; G1-
ROLA, op. cif, 160; GROSSO € DEJANA, Le serwitd pre-
dials, in Traltato di diritto civile diretto da VassaLril,
Torino, 1955, 190.

117 —




ALDO M. SANDULLI

lav. pubbl.; art. 84 ss. t.u. ferr. priv.; art.
12, 17, 18 t.u. pol. strad.; nonché, per im-
plicito, art. 97 e 98 t.u. op. idr. e art. 217 t.u.
acque). Opere le quali peraltro, inbaseal prin-
cipio superficies solo cedit, sono da conside-
rare appartenenti al proprietario del bene at-
traversato.

6. Su aleune questioni relative agli al-
traversamenti a livello. — Generalmente I'at-
traversamentodiun bene - privato o pubblico -
da parte di un altro - pubblico o privato -
avviene a un livello diverso - superiore o
inferiore - rispetto a quellp della utilizzazione
del primo.

Per le strade, ordinarie e ferroviarie,
accade tuttavia frequentemente (ma non sem-
pre: per le autostrade comunque la cosa ¢
assolutamente esclusa dalla stessa funzione
di esse) che l'attraversamento sia al mede-
simo livello. Cid da luogo a qualche parti-
colare problema, che merita di essere se-
gnalato.

£ da osservare, in primo luogo, che tra
strade pubbliche ordinarie un «attraversa-
mento » in senso giuridico non & pensabile,
e altrettanto & a dire per l'attraversamento di
una strada pubblica da parte di una strada
privata, In entrambi i casi infatti il titolare
della strada intersecante non ha alcun bi-
sogno di acquistare un diritto di transito
sulla strada intersecata, dato che sulle strade
pubbliche ordinarie il transito & istituzional-
mente aperto a tutti. Lo stato giuridico del
tratto stradale attraversato non subisce al-
cuna modificazione pel fatto che a esso si in-
nestino i due tronchi della strada interse-
cante (4). Resta, naturalmente, la questione
della spesa di manutenzione, la quale, secondo
equitd, va risolta alla stregua degli art. 41
e 42 1. lav. pubbl. e 19 d.lg. 15 novembre
1923, n. 2506.

Il problema si pone, naturalmente, in ter-
mini diversi, nel caso di attraversamento di
una strada privata da parte di una strada
pubblica. L'ipotesi & difficilmente realizza-
bile per le strade pubbliche ordinarie e per
quelle militari, dato che gli enti titolari di
queste si preoccupano di acquistare (se ne-
cessario, anche mediante espropriazione) l'in-
tero percorso, e quindi eventualmente anche
i tratti di strade preesistenti da attraversare
(peraltro non &, in astratto, da escludere
che anche per le strade ordinarie I'ipotesi
possa verificarsi). Pill facilmente possibile

(4} Cfr. Girovra, op. cit., 131.

¢ la ipotesi nel caso di strade pubbucne
a destinazione particolare (strade forestali,
strade di bonifica, ecc.). Non & da escludere
dunque, in linea assoluta, che l'ente pubblico
si limiti ad acquistare — per convenzione,
per espropriazione, o per usucapione — il
selo diritto di transito sul tratto di strada
privata intersecato. In tal cago, i. reciproci
rapporti saranno regolati dai comuni principi
privatistici {contribuzione degli utenti nelle
spese, in proporzione dell'uso da ciascuno
fattone).

Pid frequente &1l caso di attraversamento,
a livello, di una strada ordinaria da parte
di una strada ferrata, e viceversa. Prescin-
dendo qui dalla particolareggiata disciplina
della materia sotto il profilo della incolu-
mitd pubblica (5), e dalle disposizioni relative
alla chiusura dei passaggi a livello (la quale
pud rappresentare un notevole sacrificio —
da indennizzare debitamente — per l'ente
titolare della preesistente strada ordinaria),
e fermo il principio che — salvo titolo di-
verso — la proprietd del suolo rimane del
titolare di quella delle due strade che pre-
esisteva, gli oneri di manutenzione, natural-
mente, anche qui andranno distribuiti in
proporzione dell'uso e del logorio da ciascuno
fattone (6).

Fonti. — Art. 1036, 1056 c. c.; art. 32 ss, 208,
212 ss., 229 ss. l. 20 marzo 1865, n. 2248, all. F, sui
lavori pubblici; art. 97 e 98, t.u. 25 luglio 1904, n. 523
sulle opere idrauliche, meodif. dal r.d. 19 novembre
1921, 0. 1188; L 13 giugno 1907, n, 403 sulle vie fu.
nicolari aeree, e relativo regolamento, appr. con r.d.
25 agosto 1908, n. 829; art. 5, 6, 82 ss., t.u. 9 maggio
1912, D. 1447 sulle ferrovie concesse all'industria pri-
vata; art. 6, 8, 12, 17, 18, t.u. 8 dicembre 1933,n. 1740,
sulla tutela delle strade ¢ la circolazione; art. 107
ss., 217, t.u. 11 dicembre 1933, n. 1775 sulle acque
esugli impianti elettrici; art. 24, 25, 181 ss., d.Ig. 27
febbraio 1936, n. 645 (c. post.), e art. 6 ss, relativo
reg. approvato con r.d. 19 luglio 1941, n. 1198.

LLETTERATURA. — MAYER, Eisenbakn und Wege-
recht, in Archivfilr Sifenslickes Recht, 1901, 38, FrRAGOLA
G., Teoria delle limitazioni al dirilto di proprictd, con
speciale riferimento ai regolamemti comunali, Milano,
1910; CICHETTI, La proprietd del swolo stradale occu-

dalle ferrovie nes passaggi & livello, In Acque
trasp., 1917, 1, 305; Guicciarol, I! demanio, Pa-
dova, 1934, 380; GIROLA, L& servitu predials pubbliche,
Padova, 1937, 127; BRANCA, Commento ail'art. 1036
¢.c., in Commentario del codsce civils a cura di Scia-
LOJA ¢ BraNcA, Bologna, 1947, 368; GRosso e DxJaNA,
Le servits predials, in Trattato di diritto civila diretto
da Vassaiwrl, Torino, 1955, 173 € passim.

(s) V. la legislaziono indicata in GiroLa, op. cil.,
148, sudb nota 1.

(6) Sulla questione, v. ampiamente Girora, op,
cid., 138,
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Sommario: 1. Sul criterio per delimitare la categoria dei beni
pubblici. — z. del criterio sogg: (apparte-
nenza del bene). del criterio oggi
(natura del bene). 1 | bani di interesse pubblico; i beni pri-
vati di interesse pubblico. — 4. I beni pubblici come specie
dei beni d'interesse pubblico. — 5. Le due categorie di beni

beni
Mancanza di un criterio di discriminazione sostanziale

tra essi. su basi
meramente formali. — 6. Valore della enumerazione legi-
slativa dei beni demaniali. — 7. Caratteristiche dei beni

demaniali: @) qualitd di beni immobili o di universalitd
di mobili; 5) appartenenza a enti territoriali. — 8. Il demanio
regionale. — 9. Il demanio dello Stato, delle province,
det comuni. — 10. Le pertinenze dei beni demaniali, le
servitl a favore dei beni demaniali; i frutti dei beni dema-
niali. — 15 I beni del demanio statale necessario: a) de-
manio marittimo. — r1z. b) Demanio idrico. — 13. ¢} De-
manjo militare. — 14. I beni del demanio non necessario.
Demanio comunale specifico. Demanio stradale. — 15. De-
manio ferroviario. — 16. Demanio aereonautico. — 17. Acque-
dotti, laghi artificiali, pozzi, ev.x: — 18. Demanio storico,

i artistico, 1 19. Varie categorie
dei beni patrimoniali indisponibili — 2o0. Funzione dei
beni pubblici. — 21. Uso diretto, uso generale, uso parti-
colare. — 22. L'uso generale. La posizione dei singoli nei
confronti dei beni pubblici sui quali sia consentito un uso
gcncrale — 23. L'uso particolare. I titoli di esso. — 24. La
concessione di uso particolare. Natura dei canoni per usi
particolari. — z5. La natura del diritto del concessionario, —
26. Il regime dei beni demaniali. — 27. Il regime dei beni

. regrme cet ibili, — 28. Limitasioni )

limitrofe ai beni pubblici. — 29. L'autotutela dell’ammini-
strazione in ordine ai bﬂn pubblici. — 30. Le vicende del
dei beni pubblici:
a) l'acqulsto —3nb) le modifcazions, — 32.¢) la perdita,
— 33. L'amministrazione dei beni pubblici — 34. 1l regime
tributario dei beni pubblici.

L Sul criterio per delimitare la categoria
dei beni pubblici. — Per la realizzazione dei
propri scopi le pubbliche amministrazioni —
cosl come, del resto, ogni altro soggetto —
abbisognano di mezzi, € ciodé di bemi. Anzi,

gli stessi enti giuridici risultano dal coordi-
namento di un complesso di uomini e di beni:
la corrente definizione dell'ufficio — e cioé
dell'unitd elementare della struttura degh
enti — rappresenta infatti quest’ultimo come
un complesso di elementi personali {(agenti)-e
materiali (mezzi).

E peraltro da osservare che non tutti i
beni, dei quali 'amministrazione si avvale per
il perseguimento dei suoi scopi, le apparten-
gono: essa st avvale, oltre che di beni propri,
anche di beni di proprietd aliena. Il.che pub
avvenire a vario titolo, e cioé sulla base di
un diritto reale {come, ad esempio, 'usufratto)
o di un diritto personale {come, ad esempio,
la locazione); alla stregua di istituti di di-
ritto privato (come appunto 'usufrutto e la
locazione) o di istituti di diritto pubblico
(come, ad esempio, la requisizione in uso).

D’altro canto esistono non pochi casi in
cui la realizzazione di finalitd pubbliche viene
conseguita direttamente a mezzo di beni-ap-
partenenti a soggetti privati: ad esempio, at-
traverso le raccolte e le collezioni private di
oggetti d'interesse artistico o storico, si rea-
lizza quel medesimo interesse culturale di na-
tura pubblica, cui mirano le raccolte pubbli-
che dello stesso genere.

Di qui la necessita che la delimitazione
della categoria dei beni pubblici prenda le
mosse da una rigorosa precisazione concet-
tuale, risolvendo, prima di ogni altra cosa,
il seguente problema: la individuazione della
categoria va fatta alla stregua del criterio
soggettivo (appartenenza del bene a un ente
pubblico), del criterio oggettivo (natura del
bene), o di un criterio che faccia conto sia del-
I’elemento soggettivo, che di quello oggettivo?

E evidente che, venendo in questione una
classificazione di ordine giuridico, il presup-
posto che deve essere preso a base di essa
non pud essere se non la sussistenza di una
diversitd di regime giuridico tra le varie fi-
gure di beni, o tra i vari beni. In mancanza
di ogni diversita di tal fatta mancherebbe
ogni ragione di distinzione. E anzi da aggiun-
gere che deve trattarsi di diversitd di regime
del bene in s& — sia pure per effetto della
destinazione ricevuta dall'amministrazione —
(per esempio, commerciabilitid o incommercia-
bilitd), e non semplicemente di diversitd di
disciplina della situazione del soggetto e delle
sue azioni, riflettentesi in qualche modo sul
bene (per esempio, si suol ritenere inammis-
sibile I'esecuzione forzata su quella parte del
numerario dell’amministrazione che. gia ab-
bia. avuto. una destinazione in bilancio: ma
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tale conseguenza non inerisce al bene in sé
— sia pure per effetto della destinazione ri-
cevuta dall’'amministrazione —, bensi sempli-
cemente al fatto che l'esecuzione forzata pre-
supporrebbe una interferenza da parte di una
autoritd non amministrativa sulla delibera di
destinazione avvenuta in sede di approva-
zione del bilancio: v. ESECUZIONE FORZATA,
ORGANI GIUDIZIARL

2. Esclusione del criterio soggettivo (ap-
partenenza del bene). — Sulla base di tali pre-
messe, & da esaminare se per i beni apparte-
nenti alle pubbliche amministrazioni o per
certe categorie di essi, e «per le categorie di
beni comunque destinate a finalita di interesse
pubblico, esista un regime particolare, il quale
legittimi l'inquadramento dei beni stessi in
un genere a sé stante.

Che un regime sui gensris non sia fatto a
qualsiasi specie di beni, per la sola ragione
di appartenere a un ente pubblico (criterio
meramente soggettivo), risulta chiaro dai te-
sti legislativi: da questi, i beni degli enti pub-
blici appartenenti al patrimonio disponibile
(e cioé quelli cui non possono essere ricono-
scinti gli attributi della demanialité o della
indisponibilita, v. infra § 4-5) ricevono un
trattamento giuridico in nulla diverso rispetto
ai beni dei soggetti privati (art. 828 comma 1
c.c; art. 1, 2d.l. 18 novembre 1923, n. 2240;
art. 6-35 reg. 23 maggio 1924, n. 827). Tra
i beni degli enti pubblici, sono sottoposti a
un regime differenziato soltanto i beni de-
maniali (art. 823 c.c.) e quelli patrimoniali
indisponibili (art. 828 {comma 2 c.c; art. g
comma 2 reg. cit.), che la legislazione acco-
muna sotto la denominazione di beni pubblici
(art. 1 d.lg. cit.) (1).

chiaro dunque che il solo criterio sog-
gettivo non ¢ sufficiente per la determinazione
della categoria dei beni pubblici.

Resta a vedere se in quest'ultima cate-
goria debbano essere compresi anche gquei
beni appartenenti a soggetti privati, i quali
assolvano immediatamente (¢ non importa se
in via esclusiva o non) finalitd pubbliche.

3. Esclusione dal critevio oggettivo (natura
del bene). I bemi di intevesse pubblico; i beni

(1) Analoghe classificazioni, tra beni privati e beni
pubblici, vengono fatte — ma non sempre sulla base
di testi legislativi — nella dottrina francese e in quella
germanica. V. al riguardo gli autoriindicati in lettera-
tura, nonché per quanto nguarda la mancanza di

delle cl fatte nei vari ordina-
menti, Guicciarpy, Il demanio, Padova, 1934, 4 ss.

privati di interesse pubblico. — A questo punto
si pone subito un delicato problema: quello
della individuazione della categoria dei beni
di appartenenza privata che possano, in con-
siderazione della detta caratteristica, meri-
tare una classificazione a sé rispetto agli altri
beni privati. Problema tanto piu delicato nei
tempi attuali, nei quali & ormai acquisita la
affermazione della funzione sociale del diritto
di proprietd in generale, e in particolare del
diritto di proprieta degli strumenti Ji produ-
zione (art. 42 e 44 cost) (2).

peraltro da tener presente che la fun-
zione sociale della proprietd, genericamente
intesa, si traduce essenzialmente nell'impo-
sizione al titolare del diritto sulla cosa di
certi obblighi personali (0b rem), tali da ren-
dere socialmente utile la titolarita privata del
diritto stesso (obblighi di produzione, di mi-
glioramento, di bonifica, ecc.) (3), ma non si
traduce in un regime speciale della cosa in
sé. Per contro, allorché si ha di mira la con-
figurazione di una categoria di beni privati
con specificazione pubblica si presuppone ap-
punto un regime speciale di tal fatta.

Ora, tale ipotesi sembra realizzarsi quelle
volte che dei beni di appartenenza privata
assolvano istituzionalmente a finalita di pub-
blico interesse (per lo pill corrispondenti o
affini a quelle cui servono beni pubblici), e
appunto in relazione a cid siano assoggettati
a un particolare regime in ordine alla dispo-
nibilitd (vincoli di destinazione, di immodi-
ficabilita, ecc.; diritto di prelazione dell’'am-
ministrazione, ecc.), nonché a un particolare
regime di polizia, di interventi e di tutela
pubblici (4). Allorché l'ipotesi ricorra, quelli
dell'amministrazione sono dei veri e propri
poteri in rem (tanto che chi per primo ha
utilizzato, con una certa ampiezza di nota-
zioni, il concetto di beni privati di interesse
pubblico, sia pur impiegandolo per una sola
delle specie di beni rientranti nella categoria
— quelle delle cose d’arte — ha parlato ad-
dirittura — eccedendo — di proprieta pri-
vata sl, ma di apparienenza pubblica dei beni
stessi) (5).

(2) PuGLIATTL, La proprieid e le proprietd, in La
proprieti nel nwovo diritto, Milano, 1954, 275 SS.

(3) PUGLIATTI, 0p. cif, 265 ss

{4) SanpuLLs, Spunu P:r lo studw dei bens privats
di interesse ﬁubbhca in Dir. ecom., 1956.

{5) GrisoL1a, La tutela delle cose d’arte, Roma, 1952,
211 ss. V. perd i cenni gia contenuti in PArpAGLIOLO,
La tutela dei monumenti, in Atts del I Convegno degli
Ispettors onorars des monumenti ¢ scavi, Roma, 1913,
431; CAMMEO, Gli immobili per destinazione nella legisla-
xione delle belle arti, in Scritts di diritio pubblico sn onore

122 —




BENI PUBBLICI

Come esempi possono esser citati le strade
vicinali (v. STRADE vICINALI), le autostrade
e le strade ferrate date in concessione a pri-
vati (v. AutosTRADA, FERROVIE), gli aereo-
dromi e gli altri impianti aereonautici pri-
vati (v. AERODRoMI), i boschi e le foreste
privati (v. BoscHI E FORESTE); le cave e le
torbiere private (v. Cava); i beni privati di
interesse storico, artistico, archeologico, pa-
letnologico, e le raccolte private di oggetti
d’arte e di documenti (v. ARTE, DOCUMENTO);
i beni privati che interessino la tutela delle
bellezze naturali (v. BELLEZZE NATURALI).

Infatti — per riferirci agli esempi ripor-
tati — le strade vicinali sono vincolate all'uso
pubblico (art. 19 1. zo0 marzo 1865, n. 2248
all. F in relazione agli art. 825 e 823 c.c.), e
sono soggette alla tutela dell’autorita co-
munale, la quale esercita, al riguardo, note-
voli poteri di intervento (art. 19, 51-54 1. cit.;
art. 15 d.lt. 1 settembre 1918, n. 1446); le
autostrade e le strade ferrate in concessione
— che si sogliono ritenere beni di proprieta
privata (v. infra, § 15) — sono anch’esse da
considerare vincolate alla destinazione, e sono
soggette a un particolare regime di polizia,
nonché alla vigilanza e ad altri interventi da
parte dell’autorita concedente (per le auto-
strade, art. 4 d.l. 17 aprile 1948, n. 547 e
art. 23 t. u. 8 dicembre 1933, n. 1740; per le
strade ferrate art. 65 ss. t. u. 9 maggio 1912,
n. 1447); gli aerodromi e gli altri impianti
aereonautici privati sono essi stessi vincolati
(salvo autorizzazione governativa} alla loro
destinazione (art. 713 c. nav.), sono sotto-
posti a particolari poteri di vigilanza e di
polizia (art. 704 ss. e 718 ss. c. nav.), ¢ bene-
ficiano — al pari degli aereoporti pubblici —
delle cosl dette servitli aereonautiche (art.
714 ss. ¢. nav.) (v. AERODROMI); i terreni
di interesse idrogeologico nonché i boschi e
le foreste privati possono, per scopi idrogeo-
logici o per altri scopi, essere, con particolari
provvedimenti, vincolati, e cioé¢ assoggettati
a limitazioni in ordine alla destinazione e
all'utilizzazione, onde la loro utilizzazione
viene ad essere sottoposta a particolari po-
teri di vigilanza e di polizia (art. 1 ss. d.l.
30 dicembre 1923, n. 3267); le cave e le tor-
biere di proprietd privata sono vincolate allo
sfruttamento, e, a tal riguardo, l'autorita go-
vernativa ha ampi poteri di vigilanza e di
intervento, che possono spingersi fino alla

di G. Vacchelli, Milano, 1938, 95, CALAMANDREI,
Immobili per destinazione artistica, in Foro it., 1933,
1, 1722,

pronuncia di decadenza del proprietario dal
suo diritto (art. 45 d.l. 29 luglio 1927, n.
1443); 1 beni di interesse storico, artistico,
archeologico, paletnologico, paleontologico, e
le collezioni di oggetti d’arte, che siano stati
dichiarati di interesse pubblico, sono soggetti
a vincolo di conservazione, e, spesso, di de-
stinazione, nonché di godimento e di utiliz-
zazione da parte del pubblico; sono esposti
alla facolta di prelazione da parte dello Stato,
e, in conseguenza, sono sottoposti a notevoli
poteri di tutela, di intervento e di polizia
(. 1 giugno 1939, n. 1089); e analoga disci-
plina vige per gli archivi e i materiali archi-
vistici privati (art. 21 ss. L. 22 dicembre 1939,
n. 2006), nonché — salvo per cid che riguarda
il diritto statale di prelazione (che manca) —
per le bellezze naturali (1. 29 giugno 1939,
n. 1497).

I beni menzionati hanno in comune con
quelli degli enti pubblici soggetti a regime
pubblicistico la caratteristica di realizzare
divetiamente essi stessi, un interesse pubbli-
co (6), inerente di volta in volta alle comu-
nicazioni, alla produzione, alla cultura, ecc.
(mentre i rimanenti beni privati, anche se
realizzano un interesse pubblico — il che
avviene normalmente allorché l'utilizzazione
di essi venga concepita in funzione sociale —,
cid fanno soltanto in via indiretta e me-
diata), nonché di essere, appunto in relazione
a cid, soggetti a un particolare regime pub-'
blicistico. Si pud dunque dire che tanto i
beni degli enti pubblici, soggetti a regime
pubblicistico, quanto i beni dei soggetti pri-
vati or ora indicati, appartengano a un’unica
grande categoria: quella dei beni di interesse
pubblico (7).

4. 1 beni pubblici come specie dei beni di
interesse pubblico. — In seno a tale categoria,
la qualifica di beni pubblici va perd ricono-
sciuta soltanto ai beni di proprieta di enti
pubblici (art. 1 dl. 18 novembre 1923, n.
2440), 1 quali per avere (al pari degli altri
beni di interesse pubblico) la caratteristica
della destinazione alla soddisfazione divetta di
interessi pubblici, e (in pil) quella del’appar-
tenenza a enti pubblici, vengono assoggettati
a una disciplina del tutto particolare rispetto

(6) Dunque, la caratteristica d’attuare diretta-
mente I'interesse pubblico non & propria ed esclusiva
dei beni pubblici — come si suole comunemente rite-
nere (per esempio, PUGLIATTI, Strumenti tecnico-giu-
ridici per la tutela dell'interesse pubblico nella proprietd,
in La proprietd mel nuovo diritto, cit., 111).

(7) SanpuLLi, Spunti per lo studio, cit.
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alle altre categorie di beni (siano pure di in-
teresse pubblico). Ai beni di interesse pub-
blico di proprieta privata, non godendo essi
del medesimo regime, dovra esser riservata
la denominazione di beni d’inferesse pubblico.

La presente trattazione, la quale riguarda
i beni pubblici, & pertanto limitata ai soli
beni d’interesse pubblico di proprieta di enti
pubblici (che l'art. 1 d.l. ult. cit.,, definisce
appunto beni pubblici), e cioé a quelli in re-
lazione ai quali 'art. 42 cost. parla di pro-
prieta pubblica.

Da essa rimangono esclusi sia i beni di
interesse pubblico di proprietad privata, sia i
beni che le pubbliche amministrazioni pos-
seggano a titolo di proprieta privata (8) (vale
a dire i beni del cosiddetto patrimonio di-
sponibile: arg. ex art. 826 ¢ 828 c.c; art. 6
e 9 reg. 23 maggio 1924, n. 827).

5. Le due categorie di beni pubblici: beni
demaniali e beni patrimoniali indisponibili.
Mancanza di un criterio di discriminazione
sostanziale tra essi. Necessita di procedere alla
discriminazione sw basi mevamente formali. —
I beni pubblici — cioé i beni in ordine ai
quali la pubblica amministrazione dispone
di particolari poteri pubblici (e in relazione
ai quali pud quindi parlarsi di proprieta pub-
blica) — si distinguono in demaniali e pa-
trimoniali indisponibili (g).

Beni d'interesse pubblico sia quelli del-
I'una che quelli dell’altra categoria, servono,
tanto gli uni quanto gli altri, alla immediata
soddisfazione di bisogni considerati d’impor-
tanza sociale nel momento storico in cui ri-
cevono la loro configurazione giuridica; e ap-
punto in considerazione di cid ricevono tale
configurazione, e lo speciale regime di diritto
pubblico che ad essa si accompagna.

(8) Gli autori tedeschi designano tali beni come
Finanzvermogen, differenziandolo dal Verwaltungs-
vermdgen, il quale invece comprende i beni pubblici,
che sono quelli che servono immediatamente (e ciog
attraverso l'uso, di volta in volta collettivo o ammini-
strativo) a finalita pubbliche. V., per tutti, FORSTHOFF,
Lehrbuck des Verwaltungsrecht, Miinchen und Berlin,
1951, 283 s; PETERS, Lehrbuch der Verwaltung, Ber-
lin-Gdttingen-Heidelberg, 1949, 207 s.

{9) In altri ordinamenti (per esempio, in quello
tedesco e in quello francese} la distinzione tra beni
demaniali e beni patrimoniali indisponibili non sus-
siste affatto, distinguendosi semplicemente i beni sog-
getti al regime pubblicistico da quelli soggetti esclusi-
vamente al regime privatistico. Cfr. Guicciarbi,
Il demanio, cit., 4 ss. e autori stranieri cit. in biblio-
grafia. Non di rado nel nostro ordinamento si contesta
che a proposito dei beni del patrimonio indisponibile
possa parlarsi di proprieta pubblica. Cosi PuGLIATTI,
La propricti ¢ le proprieta, cit, 156; BENVENUTL,
Appunts di diritto ammanistrativo, Padova, 1955, 174.

La distinzione tra gli uni e gli altri non
va dunque impostata —come si suole comu-
nemente fare — sulla base della considera-
zione che gli uni e non gli altri rappresentino
mezzi essenziali per 'esplicazione di funzioni
proprie dell'ente pubblico (anche gli arma-
menti e le navi da guerra, nonostante che
non siano beni demaniali, presentano infatti
tale caratteristica, non meno di quanto la
presentino le opere destinate alla difesa, le
quali invece sono demaniali; e, del pari, —
potrebbe aggiungersi — non altrimenti che
per loro mezzo pud esser conseguito l'inte-
resse pubblico collegato allo sfruttamento
delle miniere, le quali, pure, vengono confi-
gurate come beni patrimoniali indisponibili).
Essa va bensli impostata alla stregua di un
criterio meramente formale: la discrimina-
zione fattane dal diritto positivo (10). Sono
demaniali o patrimoniali indisponibili i beni
pubblici rispettivamente indicati e discipli-
nati come tali dall'ordinamento. La ratio che
esige che i beni in questione ricevano una di-
sciplina giuridica particolare & rappresentata
dal loro esser beni che assolvono a un parti-
colare interesse pubblico; la discriminazione
tra beni demaniali e beni patrimoniali indi-
sponibili & poi questione di opportunita, ri-
messa al criterio politico del legislatore.

6. Valore della enumerazione legisiativa
det beni demaniali. — Sono beni demaniali
quei beni di proprietd di enti pubblici, che
appartengono ai #pi indicati negli art. 822
e 824 c.c, o che, pur senza esservi espressa-
mente indicati, siano assimilabili a tali fip:
(cosi, per esempio, vanno assimilati alle stra-
de, le piazze e gli spiazzi pubblici; vanno
assimilati agli acquedotti, i pozzi destinati
a usi potabili e igienici; vanno assimilati ai
canali, i laghi artificiali). Sono inoltre beni
demaniali gli altri beni che leggi particolari
assoggettino al regime proprio del demanio
(art. 82z cit.).

Avendo la indicazione dei #pi da parte
del legislatore carattere tassativo, non posso-
no per contro ammettersi estensioni tali da
farvi rientrare specie non considerate dai te-
sti legislativi.

7. Caratteristiche dei beni demaniali: a)
gqualita di beni immobili o di universalita di
mobtli; b) appartenenza a enti tervitoriali. —
Per antica tradizione, i beni assoggettati al
regime del demanio sono, in generale, beni

(ro) Cfr. Bronpi, I beni, cit. in letter., 237 s.
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immobili. Tuttavia il vigente codice civile
ha incluso nella categoria (art. 822) alcune
universalitd di mobili, e precisamente le rac-
colte dei musei, delle pinacoteche, degli ar-
chivi, delle biblioteche (non sono perd beni
demaniali, una volta che siano stati scorpo-
rati dalla raccolta, i singoli quadri, libri, ecc.).

Come si & detto, i beni pubblici sono sempre
beni di proprietd di enti pubblici. Per i beni
demaniali la regola & perd piu restrittiva.
Non esistono infatti beni demaniali se non
di proprietd di enti ferritoriali (Stato, regioni,
province, comuni), o di consorzi di enti terri-
toriali (consorzi intercomunali per acquedotti,

cimiteri, mercati, ecc.) (art. 822, 824 c.c;
119 cost.).

8. Il demanio regionale. — Un demanio
regionale (11) esiste, perd, — com'é naturale

— soltanto nelle poche regioni gia costituite,
che sono le quattro regioni ad autonomia spe-
ciale di Sicilia, Sardegna, Val d’Aosta e Tren-
tino-Alto Adige (art. 32 st. Si; art. 14 st
Sa.; art. 5 st. A; art. 57 st. T.). In tali re-
gioni la sua estensione varia dall'una all’al-
tra.

In Sicilia, esso comprende i beni esistenti
nella regione, gia appartenenti al demanio
statale, salvo quelli del demanio militare e
quelli che interessino servizi di carattere na-
zionale, quali i porti di I categoria e di II
categoria, I, II, III classe, di cui al t.u. 2
aprile 1885 n. 3095 (d.P.R. 30 luglio 1950
n. 878) (12), le autostrade e le strade di I
classe di cui al r.d. 15 novembre 1923 n. 2506,
le strade ferrate, gli aereoporti, i beni del
demanio culturale (artistico e storico). In Sar-
degna, comprende i beni gid appartenenti al
demanio statale, salvo quelli del demanio
marittimo e quelli inerenti a servizi di com-
petenza statale (tra cui, naturalmente, le
opere militari; nonché le strade statali). In
Val d’Aosta — dove manca un demanio ma-
rittimo — il demanio regionale comprende
i beni gia appartenenti al demanio statale,
salvo quelli che interessano la difesa dello
Stato o servizi di carattere nazionale, quali
le strade, e le ferrovie (del demanio idrico
sono trasferite alla regione le sole acque in
uso di irrigazione e potabile, mentre le ri-

(11} Farzong, Il patrimonio regionale, Milano,
1951.
{x2) 11 Consiglio di Stato, ad gen., 26 aprile 1956,
n. 140, in Conms. Stato, 1957, 9o, ha ritenuto che I’in-
tero demanio marittimo interessi eservizi di ca-
rattere nazionale» e sia quindi rimasto di spettanza
dello Stato.

manenti le sono date in concessione per no-
vantanove anni: art. 7 st. A.). Nel Trentino-
Alto Adige, comprende gli acquedotti, non-
ché le strade, le autostrade, le strade ferrate
di interesse esclusivamente regionale, da de-
terminarsi con provvedimento dello Stato (fi-
nora non intervenuto).

9. Ii demanio dello Stato, delle province,
dei comuni. — Dove non & stato ancora in-
staurato l'ordinamento regionale, i beni de-
maniali continuano ad essere ripartiti tra
lo Stato, le province e i comuni.

Dei beni stessi, alcuni ineriscono a compiti
riservati allo Stato, e non possono apparte-
nere che allo Stato: sono dunque beni dema-
niali per natura, e costituiscono il cosl detto
demanio necessario: vi rientrano i beni del
demanio marittimo, quelli del demanio idrico
e quelli del demanio militare (art. 822 com-
ma I, c.C.).

Altri beni (i quali potrebbero eventual-
mente appartenere anche a soggetti diversi)
rivestono carattere demaniale soltanto se ap-
partengono ai comuni (o eventualmente a
consorzi di comuni): essi sono i cimiteri e
i mercati (art. 824 comma 2, c.c.).

Altri infine (i quali pure potrebbero even-
tualmente appartenere a soggetti diversi),
rivestono carattere demaniale soltanto se ap-
partengono a un ente territoriale (o eventual-
mente a consorzi tra enti territoriali): essi
sono le strade, le autostrade e le strade fer-
rate, gli aerodromi, gli acquedotti, gli im-
mobili riconosciuti d’interesse storico, ar-
cheologico e artistico, le raccolte dei musei,
delle pinacoteche, degli archivi, delle biblio-
teche (art. 82z comma 2 e 824 comma I,
c.c.).

10. Le pertinenze dei beni demaniali, le
servitu a favove dei beni demaniali, 1 fruiti
dei beni demaniali. — Naturalmente la de-
manialitd del bene comporta — ai sensi del-
I'art. 818 c.c. — quella di tutte le pertinenze
(13), quali le istallazioni dei porti e degli
aereoporti, i fari, le stazioni ferroviarie, i
semafori, le case cantoniere, i paracarri, le
alberature, le cunette stradali, gli impianti
di elevazione e idrovori dei canali di bonifica,
le statue ornamentali degli edifici e dei par-
chi d’interesse artistico o storico (art. 817
c.c.). Del pari, essa comporta la demanialita
delle servitu a favore del bene demaniale,

(13) SANDULLL, Sulla natura delle case cantoniere,
in Giur. compl. cass. civ.,, 1950, XXIX, 2.
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quali le servitu di via alzaia, di sottopassaggio,
di cavalcavia, ecc. (art. 825 c.c.) (v. SERvI-
TU PUBBLICA).

Non hanno per contro, solitamente, ca-
rattere demaniale gli eventuali frutti dei beni
demaniali (per esempio, erba sulle ripe dei
corsi d'acqua, frutti degli alberi di un parco)
(14). Rivestono tale carattere, fin quando
non vengano staccati, soltanto quelli, i quali,
prima del distacco, costituiscano ornamento
o completamento del bene demaniale (per
esempio, fiori ed erba delle aiuole di un parco,
di una piazza, di un viale). Il limite della
demanialitd & segnato, ip materia, dall’ec-
cedenza rispetto allo scopo cui il bene a-
dempie (15).

11. I beni del demanio statale necessavio:
a) demanio marittimo. — Rinviando alle ri-
spettive voci per una trattazione analitica
dei singoli beni demaniali, occorre in questa
sede far cenno del modo in cui essi si rag-
gruppano nelle varie categorie.

Prendiamo le mosse dalle tre categorie
del demanio necessario dello Stato: il demanio
marittimo, quello idrico, quello militare.

Del demanio marittimo fanno parte, ai
sensi dell’art. 822 c.c. e degli art. 28 ss. c.
nav., il lido del mare (cioé la riva fino al
punto bagnato dalla pii alta marea); la
spiaggia (cioé la striscia di terra sabbiosa o
ghiaiosa che eventualmente si estende tra
il lido e la terraferma); i porti e le rade; le
lagune vive (comunicanti col mare almeno
in parte) e quelle morte (stagnanti); i canali
utilizzabili per uso pubblico marittimo; e in-
fine le pertinenze del demanio marittimo,
quali le costruzioni e le altre opere stabili
esistenti entro i limiti del demanio marittimo
e del mare territoriale, e poste al servizio del-
la navigazione (moli, dighe, banchine, dar-
sene, fari, semafori, istallazioni varie), non-
ché le zone adiacenti eventualmente acqui-
state per uso del demanio marittimo (art. 33
c. nav.) (v. MARE, PorTO, LAGO E LAGUNA;
CANALI DEMANIALI; DEMANIO MARITTIMO;
FARI, SEGNALI MARITTIMI).

Come pud desumersi dagli art. 29 e 52
c. nav., non fa invece parte del demanio il
mare territoriale (v. MARE TERRITORIALE)
(v. anche art. 37 e 40 d.P.R. 15 febbraio
1952, n. 328), il quale va considerato come

(14) V. per esempio: Guicctarpt, Il demanio, cit.,
378 ss.; FORSTHOFF, op. cit., 287 ss.
(15) V. GuicCiarDI, 0p. loco cit.

ves communis ommium (16). E vero che l'or-
dinamento riserva allo Stato di accordare di-
ritti esclusivi di pesca su tratti delimitati
di mare, e continua a riconoscere i diritti
perpetui a tal fine acquistati in passato(art.
12, 23 ss. t.u. 9 ottobre 1931 n. 1604); ma
un tale potere di concessione non presuppone
necessariamente la appartenenza del bene allo
Stato, essendo, allo scopo, sufficiente il po-
tere d'imperio e la mancanza di ogni diritto
altrui sul bene stesso.

12. b) demanio idrico. — Del demanto
idrvico (v. ACQUE PUBBLICHE) fanno parte,
ai sensi dell'art. 822 c.c. e dellart. 1 t.u.
11 dicembre 1933, n. 1775, i fiumi (e i corsi
d’acqua minori), i torrenti, i laghi (non gli
stagni inidonei a uso di pubblico generale
interesse), e le altre acque sorgenti, sia su-
perficiali che sotterranee (non perd quelle
minerali e termali, soggette al regime delle
miniere: v. ACQUE GASSOSE, ACQUE MINERALI
E STABILIMENTI TERMALI, ACQUE POTABILL;
MINIERE) — anche se artificialmente estrat-
te dal sottosuolo, sistemate o incrementa-
te —, le quali, considerate sia isolatamente
per la loro portata o per l'ampiezza del
loro bacino imbrifero, sia in relazione al
sistema idrografico al quale appartengono,
abbiano od acquistino attitudine a usi di
pubblico generale interesse, quali la naviga-
zione, la pesca, lirrigazione, l'alimentazione,
la produzione di energia ecc. (data la loro
altissima importanza a tal fine, sembra che
debbano comprendersi nella categoria anche
i ghiacciai, i quali sono costituiti da acque
allo stato solido).

Sono demaniali, naturalmente, non solo
le acque, ma altresi gli alvei che le contengono
e le rive che delimitano gli alvei (pei laghi,
a differenza dai fiumi, e a simiglianza del
mare, vengono considerate demaniali anche
le rive esterne, e cioé il lido al di sopra del
massimo livello normale dell’acqua).

Quanto agli acquedotti, ai canali e agli
altri rivi e laghi artificiali di proprietd sta-
tale destinati a convogliare acque a fine di
utilizzazione, essi — al pari delle analoghe
opere di pertinenza di altri enti territoriali
— rivestono carattere di demanialitd indi-
pendentemente dal fatto che convoglino acque
pubbliche (art. 822 comma 2, cc.): la de-
manialitd dell'acqua e quella dell'acquedotto

(16) Cass. 2 maggio 1944, n. 307, in Giwr. compl.
cass. civ., 1944, 275.
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sono quindi tra loro indipendenti (v. AcQUE-
pOTTO, CANALI DEMANIALL).

Tra i beni del demanio idrico vanno in-
fine compresi i porti e gli approdi destinati
alla navigazione interna (ai quali si applica
di massima la disciplina dei porti marittimi:
art. 56 ss. c. nav,; art. 5 ss. d.P.R. 28 giugno
1949 n. 631).

13. c) demanio militave. — 11 demanio
militare (17) comprende le opere permanenti
destinate alla difesa nazionale (art. 822 comma
I c.c.): si tratta di beni immobili, quali le for-
tezze, le piazzeforti, le linee fortificate e trin-
cerate, nonché le opere destinate al servizio
delle comunicazioni militari (porti, aerodromi,
strade, ferrovie, funivie, linee telegrafiche e
telefoniche, stazioni radio, metereologiche e
radar, ecc., e relative pertinenze), i ricoveri
antiaerei (d.1l. 11 marzo 1948 n. 409), ecc.

Non vi rientrano invece — non avendo
il carattere di opere — le difese naturali, né
le cose mobili destinate alla difesa nazionale,
né quelle immobili che non servono in modo
immediato e diretto a tale compito (caserme,
polveriere, ecc.): sia le une che le altre sono
soggette al regime dei beni patrimomali in-
disponibili (v. infra, § 27). Né w1 rientrano
quelle opere per le quali la destinazione alla
difesa nazionale sia venuta meno (per esem-
pio, una vecchia fortezza trasformata in ca-
serma, o addirittura in sede di ufficio o in
abitazioni private), o non sia mai intervenuta
(per esempio, linea fortificata abbandonata
ancor prima della sua destinazione alla di-
fesa nazionale, perché ritenuta non opportuna
o comunque inadeguata).

14. I beni del demawio non necessario.
Demanio comunale specifico. Demanio strva-
dale. — 1 beni del demanio non necessario
sono quelli che potrebbero eventualmente ap-
partenere (a titolo patrimoniale} anche a
soggetti diversi dagli enti territoriali, e che
hanno carattere demaniale solo in quanto ap-
partengano a un ente territoriale. Alcuni di
essi, perd, — come gia si disse (§ 9) — ri-
vestono tale carattere solo se appartengano
a un comune (o a un consorzio di comuni):
e sono i cimiteri e i mercati (v. CIMITERI,
MERcATO). Oltre a questi ultimi, fanno parte
della categoria i beni del demanio stradale,
ferroviario, aereonautico, storico, archeolo-
gico, artistico, bibliografico, archivistico.

(17) PasTORE, [l regime amministrativo dei beni
d'interesse militare, Milano, 1950.

11 demanio stradale comprende tutte le
strade — non militari (per quelle militari v.
§ 13) — di proprietd di enti territoriali, de-
stinate al pubblico transito (art. 82z com-
ma 2, c.c.; art. g ss. l. 20 marzo 1865 n. 2248
all. F; 1. 12 febbraio 1958 n. 126). Non ne fan-
no parte quindi (anche se appartengano a enti
territoriali) le strade non aperte alla circolazio-
ne pubblica, né le vie vicinali, le quali sono —
come gia si disse — beni d’interesse pubblico,
ma di proprietd privata (supra, § 3). Natu-
ralmente la demanialitd delle strade non si
estende al solo suolo stradale, ma a tutte
le pertinenze (case cantoniere, alberi, aiuole,
paracarri, termini lapidei, ecc.), e alle opere
inerenti (ponti, viadotti, gallerie, sottopas-
saggi, scarpate, ecc.). Per contro essa non
si estende allo spazio aereo sovrastante e
al sottosuolo, se non entro i limiti entro i
quali sia necessario che questi siano al ser-
vizio della strada (per esempio, per le linee
aeree dei mezzi di trasporto a trazione elet-
trica, per le condutture e gli impianti igie-
nici sotterranei, ecc.). Nulla esclude quindi
che a un certo livello al di sopra o al di sotto
di una strada possano esservi dei beni pri-
vati (per esempio, edificio a cavallo di una
strada; garage sotterraneo, ecc.): anzi beni
di tal fatta hanno solitamente natura patri-
moniale anche se appartengano allo stesso
ente proprietario della strada.

Le strade pubbliche — non militari —
sono distribuite, in relazione ai collegamenti
cui sono destinate, tra lo Stato, le province
e i comuni (l. 12 febbraio 1958, n. 126).
La materia verrad trattata piu diffusamente
sotto la voce STRADA. Qui occorre far cenno
che del demanio stradale dei comuni fanno
parte anche le piazze, gli spazi e i vicoli
adiacenti alle strade esistenti nell'interno
degli abitati, e aperti sul suolo pubblico,
salvo che appartengano ad altri soggetti
(art. 22 1. 20 marzo 1865, n. 2248, all F).

Finora non esiste un demanio stradale re-
gionale. Per le regioni siciliana, sarda e val-
dostana, gli art. 32, 14 e 5 dei rispettivi statuti
non prevedono infatti beni demaniali se non
di provenienza statale, ed escludono espres-
samente tra essi quelli inerenti a servizi di
importanza nazionale (quali sono invece le
strade statali). Per il Trentino-Alto Adige,
l'art. 57 dello statuto prevede che a esso passi
la proprietd delle strade di interesse esclu-
sivamente regionale (l'acquisto dovrd av-
venire quindi presumibilmente a carico delle
province); ma finora non sono state emanate
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le disposizioni di attuazione necessarie a o-
perare il trasferimento.

Del demanio stradale fanno inoltre parte
le autostrade (art. 82z comma 2, c.c,; art. 4
d. 1g. 17 aprile 1948 n. 547). Attualmente la
rete autostradale nazionale non pud dirsi
ricca, specialmente se la si raffronta con
quella di altri Paesi (v. tuttavia la recente
1. 21 maggio 1955 n. 463). Comunque, pel
momento, non esistono autostrade demaniali
se non statali. La materia viene trattata pia
diffusamente nell’apposita voce (AUTOSTRADA).

15. Demanio ferroviario. — 11 demanio
ferroviario (art. 822 comgma 2, c.c.) & costi-
tuito dalle strade ferrate con tutte le loro
opere e pertinenze (ponti, viadotti, stazioni,
impianti, ecc.).

Si & discusso se costituissero beni dema-
niali anche le ferrovie in servizio pubblico
costruite e tenute in concessione da privati.
La demanialita sembra perd da escludere,
in considerazione del fatto che gli art. 161
e 183 t.u.g maggio 1912n.1447, rispettivamen-
te assoggettano all'imposta fondiaria tali fer-
rovie, e ne prevedono il passaggio in proprieta
assoluta all'ente concedente in caso di deca-
denza del concessionario. Le ferrovie in que-
stione vanno configurate non come beni de-
maniali, bensi come beni privati d’interesse
pubblico (v. supra, § 3).

Per una piu diffusa trattazione della ma-
teria, v. FERROVIE.

16. D io aer tico. — 11 d
aereonautico — non militare — comprende
gli aereoporti, i campi di volo e i campi di
fortuna appartenenti a enti territoriali e de-
stinati al traffico civile, nonché le pertinenze
di essi (aviorimesse, impianti radio e radar,
ecc.), e in generale tutte le infrastrutture
immobiliari del traffico aereo (impianti di
osservazione, di segnalazione, ecc.). Per una
piu diffusa trattazione v. AERODROMI.

17. Acquedotti, laght artificiali, pozzi ecc.
— Gli acquedotti — come gia si & accennato
(§ 12) — rivestono il carattere della dema-
nialitd indipendentemente dal fatto che con-
voglino acque pubbliche. (v. AcQueEpoTTO).

Essi non fanno parte del demanio idrico
(il quale & demanio statale necessario), e
possono appartenere tanto a privati che a
enti pubblici, assumendo la natura di beni
demaniali solo allorché appartengano a enti
territoriali. Siccome & frequente che degli
acquedotti abbiano un lungo corso, non ¢é
raro poi il caso di acquedotti — regionali,

provinciali o comunali — che attraversino
il territorio di enti diversi da quelli ai quali
appartengono. Cid non esclude perd che il
tratto che si trovi in tali condizioni possegga
anch’esso il carattere di bene demaniale del-
I'ente cui serve: non inerisce infatti rigoro-
samente alla demanialitd che il bene abbia
tutta intera la sua sede nel territorio dell'ente
proprietario (18).

La demanialita degli acquedotti si estendg
alle fontane in cui essi sboccano, nonché
agli impianti di elevazione, di aspirazione,
ecc., che ne integrano la funzione.

Al regime giuridico degli acquedotti sono
da considerare soggetti anche i laghi arti-
ficiali (v. supra, § 6).

discusso se posseggano il carattere de-
maniale i pozzi e le cisterne di proprieta di
enti territoriali. La risposta deve essere po-
sitiva per i pozzi che per la loro importanza
sono in grado di servire a usi di pubblico ge-
nerale interesse ai sensi dell’art. 1 tu. 11
dicembre 1933 n. 1775 (essi fanno parte del
demanio idrico statale: v. supra, § 12). Mag-
giori dubbi sussistono circa la riconoscibilita
del medesimo carattere a quelli che gli enti
territoriali (per lo pilt i comuni) tengono (di
solito sulle strade e sulle piazze) a disposi-
zione della collettivita, generalmente a scopi
potabili e igienici. Dato il carattere tassativo
della indicazione dei beni demaniali fatta
dal vigente codice civile, la risposta sembre-
rebbe, a prima vista, dover essere negativa.
Tuttavia, a ben riflettere, sembra che i pozzi
in questione possano e debbano essere assi-
milati agli acquedotti, assolvendo anche essi
alla funzione propria di questi, si da poter
essere inquadrati nel medesimo ?/ipo concet-
tuale (19).

18. Demanio storico, archeologico, artisti-
co, culturale. — Il demanio storico, archeo-
logico, artistico e culturale & costituito, da
un lato, dagli immobili d'interesse storico,
archeologico e artistico e, dall'altro, dalle col-
lezioni dei musei, delle pinacoteche, degli
archivi e delle biblioteche, con le rispettive
pertinenze.

Agli immobili e alle raccolte si riferisce
la 1. 1 giugno 1939 n. 1089 (v. ARCHIVI, ARTE,
BieLioTECHE, MUSEO, ecc.).

(18) Guicciarpi, Il demanio, cit., nota 1, p. 215,
nonché MIELE, I poteri degli enti autarchici fuor del
loro tervitorio, in Arch. studi corp., 1931

(19) Nel senso della demanialita sotto il c.c. 1865,
GUICCIARDI, 0. cit, 153; sotto il c.c.vig, Cass. 23
luglio 1948, n. 1216, in Riv. amm., 1949, 93.

128 —




BENI PUBBLICI

19. Varie categorie dei beni patvimoniali

indisponibili. — Veniamo ora all'esame dei
beni patri iali indisponibili.
A essi si riferiscono espressamente il

comma 2 e il comma 3 dell’art. 826 c.c., i
quali dispongono:

«Fanno parte del patrimonio indisponi-
bile dello Stato le foreste che a norma delle
leggi in materia costituiscono il demanio fo-
restale dello Stato, le miniere, le cave e tor-
biere, quando la disponibilita ne & sottratta
al proprietario del fondo, le cose d’interesse
storico, archeologico, paletnologico, paleonto-
logico e artistico, da chiunque e in qualunque
modo ritrovate nel sottosuolo, i beni costituen-
ti la dotazione della corona, le caserme, gli
aeromobili militari e le navi da guerra.

«Fanno parte del patrimonio indisponi-
bile dello Stato, e, rispettivamente, delle pro-
vince e dei comuni, secondo la loro apparte-
nenza, gli edifici destinati a sede di uffici
pubblici, con i loro arredi, e gli altri beni de-
stinati a un pubblico servizio »

Il comma 2z dell'art. 830 dispone poi che
ai beni degli enti pubblici non territoriali,
che siano destinati a un pubblico servizio,
si applica la regola dei beni patrimoniali in-
disponibili, per cui essi « non possono essere
sottratti alla loro destinazione, se non nei
modi stabiliti nelle leggi che li riguardano»
(art. 828).

Mentre i beni demaniali non possono ap-
partenere se non a enti territoriali, e sono sem-
pre o immobili, o universita di mobili, ai beni
patrimoniali indisponibili non sono essenziali
tali caratteri: qualsiasi ente pubblico pud
possedere — e normalmente possiede — beni
patrimoniali indisponibili (ma non gualsiasi
specie di tali beni): e questi possono essere
sia cose immobili, che cose mobili (art. 826
e 830 cit.).

20. Funzione dei beni pubblici. — Anche
nel patrimonio indisponibile — come nel de-
manio — si riscontrano dei beni, i quali ap-
partengono istituzionalmente allo Stato, e non
potrebbero quindi, ad alcun titolo, esser pos-
seduti, utt dominus, da altri: essi sono i beni
patrimoniali indisponibili per natwra. Rien-
trano in tale categoria le miniere, le acque
minerali e termali (anch’esse assoggettate al
regime delle miniere) e le cave e le torbiere
sottratte al proprietario del fondo (art. 826
comma 2, c.c.; d.l. 29 luglio 1927 n. 1443).

Altre cose non assumono la caratteristica
di beni patrimoniali indisponibili, se non in
quanto appartengano allo Stato; ma — a
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differenza dal caso precedente, nel quale I'ap-
partenenza allo Stato e la indisponibilita sono
immediata conseguenza della natura della co-
sa — qui & la appartenenza allo Stato (la
quale non inerisce necessariamente alla na-
tura della cosa) a fare acquistare al bene
il carattere della indisponibilita. Cid ¢ a dire
per le foreste «demaniali» dello Stato (ar-
ticolo 826 comma 2 c.c.; art. 107 d.l 30
dicembre 1923 n. 3267).

Ancora altri beni, che non sono istitu-
zionalmente statali, non assumono il carat-
tere dell'indisponibilitd se non in quanto ap-
partengano allo Stato, ma per essi, a differen-
za dalla categoria or ora esaminata, tale ca-
rattere é condizionato non dalla sola appar-
tenenza allo Stato, bensl anche dalla destina-
zione specifica. Essi sono quelli costituenti
la dotazione del Presidente della Repubblica,
nonché i beni immobili e mobili (non dema-
niali) destinati alla difesa e comunque al
servizio delle forze armate e delle forze di
polizia (caserme, polveriere, arsenali, arma-
menti, navi, aeromobili, mezzi di trasporto
terrestri, equipaggiamenti, ecc) (art. 826
comma 3 c.c.).

Analogamente alle due categorie da ul-
timo esaminate vi sono, da un lato, dei beni
i quali assumono il carattere della indispo-
nibilita in conseguenza del solo appartenere
a un (qualsiasi) ente pubblico (sia o non sia

lo Stato) — indipendentemente dalla desti-
nazione —, e, dall'altro, dei beni i quali tale
carattere assumono — salvo che posseg-

gano quello della demanialita (si pensi, ad e-
sempio, alla biblioteca di un ente territoriale
o ad un edificio monumentale adibito a pub-
blico ufficio) — allorché, oltre ad appartenere
ad un ente pubblico, siano da questo desti-
nati ad un servizio pubblico. Nella prima
categoria rientrano le cose mobili di interesse
artistico, storico, archeologico ed etnografico
(salvo che siano costituite in raccolte di mu-
sei, pinacoteche, archivi, biblioteche, nel qual
caso assumono carattere di demanialitd;
art. 23 ss. l. 1 giugno 1939, n. 1089) (20),

{20) L’art. 826 comma 2 cc. dichiara espressa-
mente rientranti nel patrimonio indisponibile dello
Stato « le cose d’interesse storico, archeologico, paletno-
logico e artistico, da chiunque e in qualunque modo
ritrovate nel sottosuolo s.

La disposizione potrebbe far pensare, a prima vista,
a un’esclusione dal patrimonio indisponibile delle
cose, del medesimo genere, appartenenti allo Stato
o ad altri enti pubblici, ma non ritrovate nel sotto-
suolo. Tale interpretazione ¢ perd contrastata dagli
art. 23 ss. della legge citata nel testo. E evidente
dunque che la funzione della riferita disposizione
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nonché i documenti pubblici (art. 9 ss. 1.
22 dicembre 1939 n. 2006). Nella seconda rien-
trano le sedi e gli arredi degli uffici, i mezzi
di trasporto adibiti a servizi pubblici (ma-
teriale rotabile, ferroviario, tramviario, au-
tomobilistico, ecc.), i magazzini destinati a
deposito di cose dell'amministrazione, gli
stabilimenti, gli impianti e le attrezzature di
imprese di diritto pubblico (tra le quali quelle
adibite ai monopoli fiscali), gli stabili degli
istituti per case popolari (21), ecc. {art. 826
comma 3 e art. 830 comma 2 c.c.).

21. Uso diretto, uso genmerale, uso parti-
ticolare. — Come si & detto, i beni pubblici
servono a finalitd d'interesse pubblico, e ap-
punto percid vengono dall'ordinamento sot-
toposti a un regime particolare.

All'interesse pubblico essi servono in vario
modo, a seconda della loro natura. Alcuni
non sono che strumenti attraverso il cui im-
piego (immediato o mediato) I'amministra-
zione & in grado di realizzare la sua azione:
cosl, attraverso i beni del demanio e del pa-
trimonio militare, lo Stato provvede alle e-
sigenze (di volta in volta immediate o mediate)
della difesa nazionale; attraverso i cimiteri,
i comuni provvedono ad esigenze di igiene
pubblica e di culto dei defunti; attraverso
gli edifici scolastici, lo Stato provvede a quelle
della pubblica istruzione, ecc.

In taluni casi perd linteresse pubblico
consiste nella pura e semplice conservazione
dei beni, e nel prevenirne la perdita e il de-
perimento (cid & a dire per i beni, sia de-
maniali che patrimoniali, d’interesse artistico
e storico (22); nonché per i documenti pub-
blici): allora manca in essi ogni funzione stru-

dell’art. 826 c.c. — la cui collocazione & tutt’altro
che felice da un punto di vista tecnico — ¢ ben pil
modesta: essa non consiste in altro che nell’enuncia-
zione della proprieta statale delle cose d’interesse
artistico e storico ritrovate nel sottosuolo {(cfr. art. 43 ss.
1. cit.), analogamente a quanto — in modo tecnica-
mente pil corretto — dispone l'art. 511 comma 2,
¢. nav., il quale sancisce la devoluzione allo Stato
delle cose della medesima natura che costituiscano
relitti del mare, e non vengano richieste e ritirate
dai proprietari entro i termini prescritti dall’art. 508.
{21) V. in argomento, anche per indicazioni di
slottrina e giurisprudenza, da ultimo, VARANESE,
11 rapporto fra istituti case popolari ed assegnatari di
alloggi, in Nuova rass. leg. dottr. giur., 1955, 1837;
BENVENUTI, Sulla natura dellassegnazione di
alloggi da parte degli istituti autonomi per le case
popolari, in Giur. i, 1956, IV, 17 ss., il quale perd
nega agli edifici degli istituti autonomi per case popo-
lari il carattere della indisponibilita.
(22} GrisoLia, La disciplina dei monwumenti nel
nuovo codice civile, in rapporio alla legislazione spe-
ctale, in Dir. beni pubbl, 1941, 313.
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mentale; o, se vié, inerisce a un interesse di-
verso (si pensi a un parco monumentale aperto
al pubblico).

Numerosi sono i casi in cui i beni pubblici
— e in particolare quelli demaniali — as-
solvono l'interesse sociale servendo immedia-
tamente non l’amministrazione, ma la stessa
collettivita, in persona dei suoi componenti,
i quali vengono ammessi istituzionalmente a
goderne in modo diretto. Cid accade pel de-
manio marittimo, idrico, stradale, aereonau-
tico, ferroviario, e per le cose d’interesse
artistico, storico, culturale, che il pubblico
& ammesso a visitare. E non ha importanza
il fatto che talora per tutti o per alcuni degli
usi di tal fatta occorra pagare un prezzo o
una tassa (per esempio, ferrovie, autostrade,
musei), o chiedere una speciale autorizza-
zione (per esempio, sosta temporanea di merci
su aree del demanio marittimo; art. 50 c.
nav.; gare di velocitad sulle strade pubbliche:

art. 35 t.u. 8 dicembre 1933, n. 1740).

In taluni casi infine — destinati peraltro
a diventare, in uno Stato a carattere sociale,
sempre piu frequenti —, cose pubbliche as-

solvono l'interesse sociale servendo immedia-
tamente non la collettivita in tutti i suoi com-
ponenti, ma singoli soggetti. Cid & a dire,
ad esempio, per gli alloggi degli istituti di
case popolari, per i canali di irrigazione, per
i laghi artificiali creati a fini idroelettrici, ecc.

Comunque, se non tutti i beni pubblici
hanno come funzione primaria quella di soddi-
sfare immediatamente interessi di singoli, il
fenomeno che beni pubblici servano a spe-
cifici interessi dei singoli, anche se spesso
altra sia la loro funzione primaria, & piuttosto
frequente; ed & certo piu frequente di quanto
comunemente si soglia avvertire. Non di rado
riesce anzi difficile stabilire se la funzione
preminente di un certo bene pubblico sia

costituita dall'wso comume — o, rispettiva-
mente, dall'impiego diretto da parte della
pubblica amministrazione — ovvero sia co-

stituito dall'uso particolare che singoli sog-
getti siano ammessi a farne. Spesso infatti
gli usi dell'una e dell'altra specie si pongono,
in considerazione della funzione del bene,
sul medesimo piano, si che nessuno di essi
possa essere ritenuto preminente. Ad e-
sempio per un canale di irrigazione e di bo-
nifica non pud dirsi che l'uso (particolare)
che ne fanno i concessionari dell'acqua a
fine di irrigazione sia secondario rispetto a
quello (di utilizzazione diretta) che ne fa
lamministrazione a fine di bonifica; e al-
trettali considerazioni possono farsi per i
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corsi d'acqua naturali, sia navigabili che non
navigabili, dato che la funzione primaria di
essi non pud considerarsi esaurita nell'uso
comune (di navigazione, di pesca, ecc.), non
potendo esser ritenuti dammeno gli usi par-
ticolari che possono venir fatti, e comunemen-
te vengono fatti, delle acque (derivazioni a
fini potabili, di irrigazione, di forza motri-
ce, ecc.).

Da quanto precede, discende I'importante
conseguenza dell'inadeguatezza della conce-
zione tradizionale — formulata con parti-
colare riferimento ai beni demaniali di uso
comune (demanio marittimo, idrico, strada-
le) —, secondo la quale dei beni pubblici
dovrebbero esser configurate tre categorie di
usi da parte dei singoli: I'uso comune, 1'uso
speciale, e l'uso eccezionale, consistenti il
primo in quello — conforme alla destinazione
primaria del bene — cui siano ammessi tutti
indifferenziatamente, senza bisogno di un par-
ticolare atto amministrativo; il secondo in
quello — anch’esso conforme alla destinazio-
ne primaria del bene — pel cui esercizio sia
richiesto un particolare atto permissivo (per
esempio, trasporto di legname a mezzo delle
acque fluviali: art. 64 ss. t.u. 11 luglio 1913
n. 959); il terzo in quello — non conforme alla
destinazione primaria del bene — che sia
reso possibile dalla sottrazione (per lo pilt
parziale), mediante atto di concessione, del
bene all'uso comune (o a quello dell'ammini-
strazione), onde metterlo a disposizione di
soggetti particolari (per esempio, concessioni
di acqua a fini di irrigazione, alimentazione,
ecc.; concessioni di aree cemeteriali per edi-
ficarvi tombe, ecc.).

Una volta dimostrato che spesso, attra-
verso usi particolari, consentiti a mezzo di
concessioni, viene realizzata una funzione
primaria (o comprimaria) del bene pubblico,
e che gli usi pei quali sia previsto un parti-
colare atto permissivo sostanzialmente non
si differenziano dall'uso comune, & evidente
infatti la inammissibilitd di configurare gli
usi di tal fatta, rispettivamente, come ecce-
zionali o speciali.

La verita & invece che I'uso dei beni pub-
blici — dove un uso effettivamente vi sia
(come si ricorda, infatti, per alcuni beni,
come quelli d’interesse artistico e storico,
l'uso pud anche mancare del tutto, esauren-
dosi il compito dell’amministrazione, nei con-
fronti di essi, nella loro conservazione) —
pud di volta in volta, a seconda della specie
dei beni, aver luogo direttamente da parte
dell’amministrazione, o da parte dei singoli,

senza che necessariamente le due ipotesi si
escludano a vicenda; e che, a sua volta, 'uso
da parte dei singoli pud aver luogo o indiscri-
minatamente da parte di tutti, o (per lo
pitt in virtu di uno speciale atto ammini-
strativo) da parte di soggetti determinati,
senza che anche queste due ipotesi necessa-
riamente si escludano a vicenda. E — quel
che & pit importante — non esiste una regola
assoluta per cui alcuno di tali tipi di uso debba
o0 possa esser configurato come primario ri-
spetto agli altri. D’altronde non & fuori luogo
osservare che la distinzione tra usi primari
e secondari & puramente empirica, e pud
facilmente dar luogo a incertezze e confu-
sioni.

Una distinzione piu soddisfacente, in-
quanto pit corretta dal punto di vista giu-
ridico — oltre che pit semplice —, delle varie
specie di usi che i singoli possono essere am-
messi a fare dei beni pubblici, & quella tra
uso gemerale e uso particolare. Essi designano
rispettivamente l'uso cui tutti vengono in-
discriminatamente ammessi, %/t cives, (tran-
sito sulle strade, navigazione e pesca nei
laghi e nei corsi d’acqua, ecc.), anche se
talvolta per esservi ammessi occorra il paga-
mento di una tassa (per esempio, visita dei
musei, pesca, circolazione degli automezzi),
o il rilascio di un permesso (per esempio,
sosta di merci sulle aree del demanio maritti-
mo), e l'uso cui vengono ammessi, uli sin-
guli, 1 beneficiari di specifici provvedimenti
amministrativi di concessione (per esempio,
occupazione permanente di aree stradali, por-
tuali, litorali; estrazione e raccolta di pietre,
ghiaia, sabbia, alghe, dal lido e dalla spiag-
gia; derivazioni di acqua; riserve di pesca;
costruzione e uso di ponti su strade e corsi
d’acqua).

22. L'uso gemerale. La posizione dei sin-
goli nei confromti dei beni pubblici sui quali
sia consentito un uso gemerale. — L'uso ge-
nerale da luogo a una delle piu tipiche mani-
festazioni dei cosiddetti diritti civici (dei
quali sono ammessi a godere non solo i
cittadini, ma anche gli stranieri) (z3).

Non si tratta di diritti soggettivi, e nem-
meno di interessi legittimi, ma di interessi
semplici. Infatti, da un lato, non sussiste
un obbligo giuridico dell'amministrazione di
assicurare ai singoli il godimento dei beni;
e, dall'altro, il dovere a essa imposto dall’or-

(23) V. SanouLLl, Note sulla natura dei diritti
civici, in Foro it., 1952, I, 1342 ss.
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dinamento di curare la gestione dei beni non
& giuridicamente correlato — sia pure in
modo indiretto — con gli interessi dei sin-
goli, sicché questi possano dirsi occasional-
mente protetti dalla norma che quel dovere
impone. Gli interessi dei singoli all'uso ge-
nerale dei beni pubblici sono dunque degli
interessi non qualificati, e cio¢ degli interessi
semplici.

Un vero e proprio diritto i sudditi vanta-
no — e stavolta non u#i cives, bensi uti sin-
guli — a che, fin quando permanga la desti-
nazione del bene all'uso pubblico, nessun
altro soggetto (e quindi neanche l'ente pro-
prietario) tale uso. ad essi impedisca, salvo
particolari ragioni di interesse pubblico (per
esempio, art. 23 t.u. 8 dicembre 1933 n. 1740).

Questo diritto perd inerisce puramente e
semplicemente alla liceitd dell'uso del bene
da parte di tutti, ed & manifestazione del piu
ampio diritto che ciascun soggetto dell’'or-
dinamento ha di operare liberamente nella
sfera del lecito.

23. L'uso particolave. I titoli di esso. —
Mentre per I'ammissione dei singoli all'uso ge-
nerale dei beni non occorre un atto di conces-
sione dell'amministrazione, in quanto l'uso
stesso & libero a tutti (salvo i rari casi pei quali
sia richiesto un particolare permesso, non col-
legato peraltro se non a ragioni obiettive ine-
renti alla piu soddisfacente e adeguata uti-
lizzazione del bene}, la regola opposta vale
per l'uso particolare. Sono rarissimi infatti
i casi in‘cui un diritto di uso particolare di-
scenda immediatamente ex lege (un esempio
& offerto dal diritto di uso che sulla strada pub-
blica hanno i proprietari frontisti per acce-
dere ai propri immobili: tale uso — il quale
non coincide con quello di carattere generale
cui sono ammessi tutti i sudditi — & un vero
e proprio diritto, e sopravvive persino alla
sclassificazione della strada: art. 879 c.c;
art. 1 n. 11 t.u. 8 dicembre 1933 n. 1740;
art. 82 1. 20 marzo 1865 n. 2248 all. F) (24).
Del pari hanno carattere assolutamente ec-
cezionale i casi in cui un uso particolare trova
il suo titolo non in un atto di concessione,
ma altrove (l'ipotesi si verifica, in base al-
l'art. 7 d.l. 25 febbraio 1924 n. 456, per le
utenze di acqua a carico di canali demaniali
aventi origine da atti posteriori al 1894, non-
ché per le utenze aventi origine da atti di
vendita da parte dello Stato italiano uni-

(24) V., anche per indicazioni, GROSSO e DEJANA,
Le servitiy prediali?, 1, Torino, 1955, 175 ss.

ficato; essa ricorre, inoltre, in base all'art. 3
t.u. 8 dicembre 1933 n. 1740, per le servitit
di scarico di acque nei fossi stradali, consen-
tite a chi abbia « diritti acquisiti debitamente
giustificati »).

Per converso in taluni casi — anch’essi
eccezionali — l'assunzione della veste di con-
cessionario & imposta dalla legge come un
vero e proprio dovere giuridico. Tale ipo-
tesi si riscontra, ai sensi dell'art. 5 d.lg. 11
marzo 1948 n. 409, per la concessione da parte
dello Stato ai comuni delle opere adibite a
ricoveri antiaerei.

24. La concessione di uso particolare. Na-
tura dei canoni per usi particolari. — Il rap-
porto che corre tra l'ente proprietario e
i singoli ammessi all'uso particolare di beni
pubblici ha sempre, quanto meno, un sostrato
pubblicistico: esso ha sempre alla sua base
— salvo le rare eccezioni riferite — un rap-
porto di concessione (25), e cioé quel parti-
colare rapporto di diritto pubblico, in virta
del quale vengono costituiti diritti a favore
di altri soggetti.

Esso si instaura solitamente, per quanto
riguarda i beni demaniali, mediante un atto
amministrativo (talvolta i testi legislativi,
nei casi di concessioni di minore importanza,
anzi che di atto di concessione, parlano di
atto di licenza: per esempio, art. 5 tu. 8
dicembre 1933 n. 1740; art. 56 t.u. 11 di-
cembre 1933 n. 1775): cosi & a dire per la
generalitd delle concessioni relative al de-
manio stradale (art. 5 ss. t.u. 8 dicembre 1933
n. 1740), per quelle relative al demanio idrico
(art. 2, 7 ss. t.u. 11 dicembre 1933 n. 1175),
per quelle relative al demanio marittimo e
aeronautico (art. 36 ss, 694 ss, c. nav.).
Ma non sono rari i casiin cui il rapporto sorge
attraverso un contratto (di diritto pubblico:
cosl detta concessione-contratto). Inoltre non
sono rari i casi in cui il rapporto ¢ regolato
contrattualmente in conseguenza di un atto
di concessione (per esempio, affitto di alloggi
di case popolari: art. 30, 376 ss. t.u. 28 aprile
1938 n. 1165).

Quest'ultima ipotesi — della quale non
mancano esempi anche in relazione a beni
demaniali — & piu frequente per i beni pa-
trimoniali, e, in genere, si verifica per quelle
utilizzazioni che sono proprie dei beni in
comune commercio (alloggi, botteghe, terreni

(25) V. per tutti, Forti, Nalura giuridica delle
concessions amministrative, in Studi di diritto pubblico,
Roma, 1937, 367 ss.
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da cultura, ecc.): cosl & a dire per le locazioni
di alloggi di servizio nell'ambito di edifici
demaniali o patrimoniali (26), per laffitto
di botteghe o di abitazioni in edifici d'inte-
resse artistico e storico, per l'affitto di terreni
della medesima indole (27), per l'affitto di
beni della dotazione del Presidente della Re-
pubblica, di beni dell’'Opera nazionale com-
battenti destinati a trasformazione fondiaria
(art. 2z reg. appr. con d.l. 16 settembre

1926 n. 1606), ecc.
In tali casi si stipulano — e cid risulta
talvolta anche dalla legislazione — dei veri

e propri contratti di fitto. Essi perd hanno
sempre alla base un atto di concessione ¢ ciog
un rapporto pubblicistico (28) (e quindi non
soggetto alla mera disciplina del diritto pri-
vato). Il che inerisce al fatto che l'oggetto
del contratto & sottoposto dall’ordinamento
a un particolare regime pubblicistico. Ecco
entro quali circoscritti limiti concettuali pud
essere accolta l'affermazione che il rapporto
non abbia natura pubblicistica quelle volte
che rifletta aspetti del bene non attinenti al
profilo in funzione del quale esso venne con-
figurato dal legislatore come bene pubblico,
o quelle volte che la disciplina privatistica
del rapporto non urti con la funzione di esso
— affermazione sulla base della quale sono
stati configurati come puri e semplici contrat-
ti di locazione quelli relativi a beni demaniali
d’'interesse artistico e storico (29), nonché
quelli relativi agli alloggi degli istituti di
case popolari (30).

L'esigenza fondamentale che i beni pub-
blici, destinati come sono, istituzionalmente,
a soddisfare esigenze pubbliche, vengano co-
stantemente tenuti sotto il controllo e la po-

(26) V., per esempio, Cons. Stato, sez. 1V, 31
marzo xgso, n. 196, in Foro amm., 1950, I, 1, 293;
Cass. 30 novembre 1949, n. 2530, in Foro f., 1950,
I, 862; Cass. 20 maggio 1955, D. I473.

{27) V. Cass, 21 aprile 1955, n. 1128, in Giust.
civ, 1955, 1, 875,

(28) E molto importante, al riguardo, la recente
sentenza della Cass., sez. un., 24 maggio 1956, n. 1758,
in Foro pad., 1956, I, 982, con nota contraria di BEr-
NARDINL.

(29) ALEssI, Sistema istiti le di diritto
strativo ttaham Mllano, 1953, 397; ALBINI, Conces-
stoni o I i sugli del d. artistico,
in Giur. it, 1953, IV, 120; Cass., sez. un, 21 aprile
“1955, N. 1128, in Giust. civ.,, 1955, I, 875; e ivi prece-
denti; v., tuttavia Cass., sez. un., 4 ottobre 19ss,
n. 2790, in Foro pad., 1955, I, 1114; Cass., 29 aprile
1954, N. 1309, in Giust. civ., 1954, 999.

(30) V. giurisprudenza meno recente, ricordata
da VARANESE, op. loco cit; BENVENUTI, op. loco cit.
Per un'altra {erronea) applicazione, v. Cass. 28 giugno
1951, n. 1741, in Riv. Corte conti, 1951, IV, 197.

testa d’intervento autoritativo dell'ente cui
appartengono (il quale generalmente pud,
nell'interesse pubblico, revocare la conces-
sione o modificarne le condizioni, pud pro-
cedere in via amministrativa alla tutela del
bene, ecc.), esclude la possibilita di eccezioni
alla regola della necessita, per l'uso privato
particolare di beni pubblici, di un atto di
concessione. Potranno dunque aversi rap-
porti nei quali l'aspetto pubblicistico della
disciplina ¢ meno accentuato che in altri,
nonché casi nei quali all'atto di concessione
segue un contratto di diritto privato: e in~
dubbiamente quelli poc’anzi riferiti rientrano’
tra essi. Ma non pud ammettersi che vi siano
rapporti tra l'ente e il singolo, attinenti al-
l'uso del bene pubblico, i quali siano retti
esclusivamente dalle norme del diritto pri-
vato (31). Quand’anche, percid, alla con-
cessione segua un contratto di diritto pri-
vato, questo rimarrd pur sempre esposto a
tutte le conseguenze della caducazione (at-
traverso i mezzi di diritto pubblico) dell'atto
di concessione, che ne costituisce 1'essenziale
e funzionale presupposto.

La natura pubblicistica, quanto meno del
sostrato del rapporto, non implica perd ne-
cessariamente il carattere tributario del cor-
rispettivo che per la concessione il privato
& tenuto a versare all'ente pubblico. Il regime
fatto a tale corrispettivo dal diritto positivo
¢ infatti — in correlazione con quanto si &
detto — assai vario dall'un caso allaliro.
In taluni casi si tratta di una vera e propria
tassa (cosi & a dire per le concessioni di suolo
pubblico da parte dei comuni: art. 192 ss.
t.u. 14 settembre 1931 n. 1171); in altri casi
si tratta di canoni di natura pubblica, ma
non tributaria (cosi & a dire per le concessioni
dei beni demaniali e patrimoniali indisponi-
bili dello Stato, ai cui canoni si riferisce il
d.l. 25 febbraio 1924 n. 456) (32); in altri

(31) Ne consegue che qualora un bene privato
acquisti in un secondo momento la qualifica di bene
pubblico (per esempio, immobile d’interesse artistico
acquistato dallo Stato), automaticamente si risolvono
i contratti (di diritto privato) inerenti al godimento
di esso (cfr. App. Roma, 28 giugno 1955, in Giur. it.,
1956, I, 2, 806, con nota favorevole di ONDEI). Perché
il godimento altrui continui, sard infatti necessario
un previo atto di concessione. Cid non esclude peraltro
che, in un caso di tal fatta, ove non esistano partico-
lari ragioni per negarlo, un eventuale diniego della
concessione possa esser viziato di eccesso di potere.

(32) La dottrina prevalente ritiene che anche tali
canoni abbiano natura di tassa. Non manca tuttavia
chi afferma addirittura che si tratti di entrate di
diritto privato. Cost D’ALBERGO S., Spunti tnterpre-
tativi sulla distinzione tra entrate di dir. pubbl. ¢ entrate
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casi ancora, si tratta di veri e propri canoni
di diritto privato (cosi & a dire, per esempio,
per le concessioni in fitto di alloggi popolari,
di alloggi in immobili d’'interesse artistico o
storico, ecc.).

25. La mnatura del divitto del comcessio-
nario. — In virtu del rapporto di concessione
sorgono, a favore del concessionario, dei di-
ritti soggettivi in ordine al godimento del
bene. A tali diritti viene comunemente ri-
conosciuta natura privata (33) (v. CoNCEs-
SIONI).

La questione, poi, se abbiano natura reale
o personale va risolta in modo vario da caso
a caso. Nella pili gran parte dei casi, il diritto
di godimento del concessionario va configurato
come un vero e proprio diritto reale. Tuttavia
in non pochi casi, e particolarmente ove la
concessione partecipa dei caratteri dell’af-
fitto, o del commodato, esso non pud esser
configurato se non come diritto personale (34).
Sembra, ad esempio, che, mentre deve ricono-
scersi natura reale al diritto dell’assegnatario
di un alloggio popolare con patto di futura
vendita (art. 34 t.u. 28 aprile 1938 n. 1165),
vada riconosciuta natura meramente per-
sonale al diritto di chi abbia ottenuto un tale
alloggio semplicemente in «locazione » {art.
30).
In ordine alla sua consistenza, & da osser-
vare che il diritto del concessionario, mentre
sl atteggia come diritto pieno e incondizionato
nei confronti della generalita dei soggetti,
nei confronti dellamministrazione proprie-
taria del bene, invece, affievolisce, in rela-
zione alla potesta di questa di adottare, in
caso di inosservanza degli obblighi del conces-
sionario, i provvedimenti sanzionatori pre-
visti dalla legge (per esempio, la decadenza
& prevista dall'art. 55 t.u. 11 dicembre 1933
n. 1775), nonché, in particolare, in relazione
alla potesta, di carattere generale, di pronun-
ciare la revoca della concessione tutte le
volte che ragioni di interesse pubblico, e in
particolare ragioni istituzionali per I'ente con-
cedente, in relazione al bene, lo esigano. La
revoca ¢ infatti ammessa per la generalitd

patrim. dell’ente pubblico,in Giur. it., 1956, 111, 53 ss.,
presso il quale v. anche notizie sullo stato della dot-
trina.

(33) SILVESTRI, Natura giuridica dei diritli nascents
dalle concessioni amministrative des beni demaniali,
Milano, 1950, 15; Gulcciarpl, Il desmanio, cit., 358;
Rouano, Corso, cit. in letter., 201 s.

(34) SILVESTRI, op. cff, 47 ss.

delle concessioni amministrative, allorché sia
imposta da esigenze di pubblico interesse (35).

26. Il regime dei beni demaniali. — Il
regime dei beni pubblici varia, a seconda che
si tratti di beni demaniali o di beni patri-
moniali.

Dei primi Yart. 823 comma 1 c.c. dice
che « sono inalienabili e non possono formare
oggetto di diritti a favore di terzi, se non nei
modi e nei limiti stabiliti dalle leggi che i
riguardano ».

Il primo attributo di essi & quindi l'ina-
lienabilitd. Questo importa che i beni in
questione — in considerazione dellinteresse
che riveste per la collettivitd la loro conser-
vazione e destinazione all'uso cui assolvo-
no — non sono suscettibili di venir trasferiti
ad altri soggetti. In conseguenza, il possesso
di essi da parte di altri non pud avere effetto
a nessun fine (art. 1145 c.c.), € percid non pud
dar luogo a usucapione (v. anche art. 2934
c.c., in relazione all’art. 1165) (36).

Lo stesso istituto dell'immemoriale non
pud essere invocato per lacquisto di beni
demaniali. E noto infatti che esso non opera
come modo di acquisto didiritti, ma importa
semplicemente una presunzione iuris tantum
circa la corrispondenza dello stato di diritto
allo stato di fatto, superabile sempre attra-
verso la prova della inesistenza de! titolo (37).
Esso, del resto, pud valere a far considerare
legittimo l'esercizio ab antiguo di diritti
il cui acquisto non sarebbe attualmente pos-
sibile da parte di coloro che li esercitino (per
esempio, proprietd immemorabile, da parte
di un privato, di un tratto di strada gia
pubblica); ma non pud valere a legittimare
alcun soggetto all'esercizio di diritti dalla
possibilita della cui titolaritd I'ordinamento
attuale escluda del tutto il soggetto stesso
(per esempio, proprieta privata del lido ma-
rino o di un lago}.

(35) V. da ultimo SiLvEsSTRI1, I! riscatto delle con-
cessions amministrative, Milano, 1956, 49 ss.

(36) Per i beni demaniali non pud sorgere un pro-
blema della possibilith di acquisto da parte di terzi
in virtit di possesso di buona fede conseguente a ne-
gozio stipulato a mon domino in applicazione dello
art. 1153 c.c. Infatti tale articolo si riferisce ai beni
mobili; e la legge non prevede la possibilitd di beni
demaniali mobili, se non costituiti in wniversitas; e
per i mobili costituiti in universitas, l'art. 1156 c.c.
esclude l'applicabilitd dell’acquisto in virtd del pos-
sesso di buona fede.

(37) Cfr. GASPARRI, Sul concetto di immemorabile,
in Giur. compl. cass. civ., 1949, XXVIII, I, 53 Pu-
GLIESE, Questioni sullacquisto ¢ Pestinsione delle ser-
vitie di uso pubblico, in Foro it., 1949, I, 580.
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Al'inalienabilitd inerisce che i beni dema-
niali non sono suscettibili di esecuzione for-
zata (e quindi di diritti reali di garanzia:
art. 2810 n. 1 c.c.), e neanche di espropriazione
per pubblica utilitd (non potrebbe l'autorita
giudiziaria o amministrativa sottrarre alla
sua funzione e alla sua appartenenza cid
che il legislatore intese legarvi in modo in-
dissolubile); né sono assoggettati alla comu-
nione forzosa del muro disposta dallart. 875
c.c. (art. 879 c.c.).

Costituendo l'inalienabilitd una qualita del-
la cosa, — la quale rende quest’ultima insu-
scettibile di ogni atto di trasferimento —
& chiaro poi che qualsiasi atto (sia di diritto
privato, che di diritto pubblico} posto in
essere in violazione di tale precetto sarebbe
radicalmente nullo, e rimarrebbe quindi as-
solutamente inoperante in ordine al trasfe-
rimento.

All'attributo dell'inalienabilita, il comma
1 dell'art. 823 aggiunge — come si & visto
— la regola che i beni demaniali ¢ non pos-
sono formare oggetto di diritti a favore di
terzi, se non nei modi e nei limiti stabiliti
dalle leggi che li riguardano » Tale regola rap-
presenta, da un lato, il principio base circa
l’ammissione e i limiti dei diritti che possono
esser conferiti per concessione (i modi e i
limiti — di contenuto, di tempo, ecc.— ven-
gono poi determinati nelle leggi che riguar-
dano le singole categorie di beni). D’altro
lato, essa enuncia il principio per cui diritti
alieni su beni demaniali (per esempio, ser-
vitl, uso), non possono venir costituiti se
non per la via amministrativa espressamente
prevista dalle leggi speciali: cio¢ implica la
preclusione di ogni possibilita che anche di-
ritti di tal fatta vengamo costituiti per via
di usucapione, per via giudiziaria, o per via
di espropriazione per pubblica utilitd. Sol-
tanto allautoritd cui & rimessa la cura dei
beni pud esser dato di costituire diritti alie-
ni sui beni stessi: essa soltanto & infatti in
grado di apprezzare se ed entro quali limiti
sia possibile derogare alla regola per cui i
beni stessi debbono restare nella disponibilita
dell'amministrazione.

Alla esclusione della possibilitd di costi-
tuzione di diritti alieni sui beni demaniali
inerisce, tra laltro, l'esclusione della possi-
bilitd di costituire su di essi diritti reali di
garanzia, quali lipoteca e il pegno (v. anche
art. 2810 c.c.).

La inalienabilitd dei beni demaniali & stret-
tamente collegata — come si & gid detto —
allinteresse che l'ordinamento mostra a che

essi vengano conservati agli enti ai quali stret-
tamente ineriscono, onde esser mantenuti alla
loro destinazione. Se cosl ¢, appare chiaro
che I'attributo va inteso con un certo limite:
la ratio della demanialitd non esclude la
possibilitd del trasferimento del bene da un
ente territoriale a un altro, tutte le volte che
cib non urti contro la necessitd che il bene
appartenga a un ente specifico o a un ente di
una certa categoria, e che, in pari tempo,
non venga modificato il suo stato di bene
demaniale.

L’inalienabilita significa quindi intrasferi-
bilita in senso assoluto per i beni che non pos-
sono appartenere che al demanio dello Stato
(demanio marittimo, idrico, militare), non-
ché per quelli che sono indissolubilmente le-
gati a un certo ente territoriale (strade e
piazze dei centri urbani, cimiteri, mercati).
Essa non significa invece intrasferibilitd in
senso assoluto per i beni demaniali suscet-
tibili di appartenere indifferentemente a qual-
siasi ente territoriale. Ove si tratti di beni che
non siano necessariamente legati a un de-
terminato territorio, — e cioé di beni mobili:
biblioteche, pinacoteche — essi possono a-
gevolmente passare dalla proprieta di un
comune o di una provincia a quella di un
altro comune o di un’altra provincia, ovvero
dalla proprietd di un comune a quella di
una provincia o dello Stato, e viceversa.
Qualora invece si tratti di i‘mmobili, — e
quindi di beni legati a un certo territorio
(per esempio aereoporti, immobili di interesse
artistico) —, essi possono semplicemente pas-
sare da un ente maggiore (Stato, provincia)
a un ente minore (provincia, comune), e
viceversa, allorché sia 'uno che l'altro abbiano
potestd sul territorio interessato. Il fenomeno
si verifica anzi comunemente in caso di mu-
tamento di classificazione delle strade (per
esempio, trasferimento di una strada da una
provincia a un comune, in conseguenza del
suo passaggio dalla III alla IV classe). Per
contro, siccome gli enti territoriali non hanno
potesta pubblica fuori del proprio territorio,
e quindi normalmente l'eventuale acquisto
di un bene immobile demaniale, da parte di
un ente cui il territorio in cui esso si trovi
sia estraneo, non potrebbe normalmente av-
venire a titolo di proprieta demaniale — con
la conseguenza che il bene verrebbe a per-
dere il carattere della demanialitA —, un ac-
quisto di tal fatta non sarebbe solitamente
ammissibile. V. tuttavia quanto si & detto
per gli acquedottial § 17.

— 135 —




ALDO M. SANDULLI

27. Il regime dei beni patrimoniali in-
disponibili. — A differenza .dei beni demaniali,
quelli rientranti nel patrimonio indisponibile
non hanno, generalmente, il carattere della
inalienabilita.

Per vero, la categoria dei beni patrimoniali
indisponibili — in conseguenza della sua e-
terogeneitd, nonché della meno antica o-
rigine (e quindi della mancanza di una tra-
dizione unificatrice) — ¢ caratterizzata dalla
assenza di un regime uniforme. Non mancano,
anche tra i beni di questa categoria, dei beni
inalienabili. Tali sono le miniere, le quali,
per legge, non possono appartenere che allo
Stato (art. 826 c.c; d.lg. 29 luglio 1927 n. 1443)
nonché le cave e le torbiere avocate allo
Stato (che l'art. 45 d.lg. cit. assimila al re-
gime delle miniere); tali sono i documenti
e le scritture degli enti pubblici, nonché gli
atti notarili (art. 9 1. 22 dicembre 1939 n.
2006); e tali sono anche le foreste statali e
le cose d'interesse artistico e storico appar-
tenenti a enti pubblici (salvo che di esse
venga espressamente autorizzata l'aliena-
zione) (art. 107 e 119 dlg. 30 dicembre 1923
n. 3267; art. 23-24 1. 1 giugno 1939 n. 1089) (38).

Tuttavia per regola generale la caratte-
ristica della inalienabilitA manca per i beni
pubblici indisponibili (39).

E vero che l'art. ¢ reg. 23 maggio 1924
n. 827, sull'amministrazione del patrimo-
nio e sulla contabilitd generale dello Stato,
dice che i beni in questione «non possono
essere alienati o comunque tolti dal pa-
trimonio dello Stato ». Ma si tratta di norma,
la quale — inserita com’¢ in un testo rego-
lamentare, e per giunta in un corpo di di
sposizioni che riguardano soltanto i beni sta-
tali e sono rivolte esclusivamente agli uffici
statali (tale sembra infatti il carattere del
titolo T del regolamento citato, riflettente
Yamministrazione del patrimonio dello Sta-
to) (40) — pare aver valore di norma inter-
na, e comunque non potrebbe e non vuole
indicare una gualitd dei beni. Essa non dice
infatti che i beni stessi «sono» inalienabili,
e cioé che sono inidonei a esser fatti oggetto
di un negozio di alienazione (il quale, in tal
caso, se posto nondimeno in essere, sarebbe

(38) Le cose in questione sono intrasferibili, e sono
nulli gli eventuali atti di trasferimento di esse. Tuttavia,
in caso di autorizzazione, I'inidoneita del bene al tra-
sferimento viene, di velta in volta, rimossa.

(39) Contra, in forma dubitativa, GUICCIARDI,
Il concetto di demanio pubblico nel nuovo cod. civ.,
in Stato dir., 1943, 126 e nota 98 ivi

(40) Cfr. PresutTi, Istituzioni di diritto sponini-
strativo, 1, Messina, 1931, 239 ss.

nullo, a causa della sua impossibilita giuri-
dica, dovuta alla inidoneita dell'oggetio); ma
si limita a dire che «non possono» essere
alienati, e cioé¢ a imporre all’amministrazione
una norma proibitiva (la quale, tutt’al piu
— ove le si debba riconoscere rilevanza e-
sterna — pud importare nullitd del negozio
di alienazione, per violazione di noyma im-
perativa: art. 1418 c.c.) (4I).

La regola effettivamente comune a tutti
il beni pubblici indisponibili non & dunque
quella della inalienabilita. Essa ¢ invece che
tali beni «non possono esser sottratti alla
loro destinazione, se non nei modi stabiliti
dalle leggi che li rigunardano» (art. 828 com-
ma, 2, c.c.). Tale regola — la quale (a diffe-
renza di quella contenuta nell’art. 9 del re-
golamento sulla contabilitd e l'amministra-
zione del patrimonio dello Stato) ha indubbia-
mente rilevanza esterna — ha anch’essa ca-
rattere di norma imperativa; e importa la
nullita di tutti gli atti — che non siano quelli
di volta in volta previsti dal legislatore —
comunque volti a sottrarre i beni stessi alla
loro destinazione (per esempio, per la ¢ra-
diazione » delle navi da guerra, d.l. 21 dicem-
bre 1922 n. 1800; art. 1418 c.c.) (42), e quindi
anche degli atti di alienazione che compor-
tino tale risultato (per esempio, nell’aliena-
zione di beni appartenenti alle forze armate
o alla dotazione del Presidente della Repub-
blica, la sottrazione della destinazione & in
re ipsa). Per contro, la medesima proibi-
zione — e quindi la nullitd dell’atto — non
esiste (ma l'atto potrebbe eventualmente in
tal caso essere annullabile per inosservanza
dei «modi» e delle formalitd previsti dalla
legge) quelle volte che, nonostante l'aliena-
zione, il bene rimanga wnecessariamente con-
servato alla sua destinazione (per esempio,
alienazione di un edificio ospedaliero da parte
di un ente pubblico previdenziale a favore di

{41) CANNADA-BaARrTOLI, In tema di alienabilitd
dei beni patrimoniali indisponibili, cit. in letter., 824.

(42) Cfr. Cass. 24 marzo 1955, n. 869, in Foro it.,
1956, I, 154. Il precetto dell’art. 828 c.c., secondo cui
la sottrazione dei beni indisponibili alla loro desti-
nazione pud aver luogo soltanto +nei modi stabiliti
dalle leggi che li riguardano s, importa che, ove essa
abbia luoge non attraverso un atto posto in essere
dall'autoritd prevista dalla legge, e corrispondente
al tipo di atto previsto dalla legge, sia da considerar
nulla (cfr. AMORTH G., L'acquisto del patrimonio mobi-
liare indisponibile dello Siato mediante possesso di
buona fede, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1953, 482;
CANNADA-BaRrTOLI, 0p. cit,, 821 ss.). Per contro,
eventuali vizi inerenti al procedimento o ad altre
formalitd darebbero luogo — non diversamente da
quanto avviene per la generalita degli atti ammini-
strativi — a una semplice annullabilitd dell’atto.
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un altro ente pubblico ospedaliero; non al-
trettanto potrebbe dirsi per un’alienazione
a un ente ospedaliero privato, in quanto in
tal caso verrebbe meno la necessarietd as-
soluta della conservazione della destinazione;
e egualmente debbono escludersi — nono-
stante le frequenti affermazioni in contrario
(43) — le alienazioni a favore dei concessio-
nari del pubblico servizio al quale il bene ine-
risca, dato che anche in tale ipotesi man-
cherebbe la necessarieta assoluta della conser-
vazione del bene al servizio).

Se la regola contenuta nell'art. 828 com-
ma 2, c.c, non importa inalienabilita del
bene, ma semplicemente proibizione della di-
strazione di esso dalla sua destinazione, ne
discende che — salvo i casi in cui la loro ina-
lienabilita sia espressamente prevista da altre
norme (come nel caso delle miniere, delle
foreste, dei documenti pubblici, delle cose
d’interesse artistico e storico) — i beni pa-
trimoniali indisponibili (a differenza da quelli
demaniali) ben possono essere acquistati da
parte di terzi per usucapione (44) (natural-
mente perd il caso sara raro in pratica, in
quanto l'usucapione presuppone !'esclusivo e
prolungato possesso da parte di chi ne usu-
fruisce; e potra verificarsi solo in quelle ipo-
tesi — non facili a riscontrarsi — in cui di
fatto, e quindi in violazione del disposto del-
l'art. 828 comma 2 c.c., si sia verificata la
distrazione del bene dalla sua destinazione).

Analogamente, (a differenza che per i be-
ni demaniali} non ¢ incompatibile con la in-
disponibilita dei beni in esame, qualora si
tratti di mobili, I'acquisto da parte di terzi,
in virtd di possesso di buona fede, in conse-
guenza di un negozio (naturalmente invalido)
stipulato a non domino (cosl detta usucapione
istantanea) (art. 1153 c.c.) (45). Anche tale
conseguenza inerisce al fatto che i beni in
questione non sono inalienabili. Peraltro sem-
bra evidente che li dove la originaria appar-
tenenza del bene a un ente pubblico & da pre-
sumere nota (come, per esempio, nel caso
di armi o di mezzi di trasporto militari),
I'acquisto di buona fede sia difficilmente i-
potizzabile: se & vero, infatti, che i beni in
questione non sono inalienabili, ¢ vero del

(43} AvEssi, Sistema, cit. 421; AmortH G, op.
cit., 479.

(44) Contra, Cass. 24 marzo 1955, n. 869, in Giust.
¢iv, 1955, 1881

(45) Cfr. AMorTH G., 0p. cit., 482 ss., e indicazioni
ap. 476 note 1 e 2. Contra: Cass. 24 marzo 19ss, n. 869,
cit,; Cass. 1z agosto 1952, n. 2666, in Giur. compl.
cass. civ, 1952, II, §37.

pari che — data la eccezionalitd del caso
che I'amministrazione se ne privi (almeno fin
quando siano efficienti) — un minimo di di-
ligenza impone all'acquirente di compiere ac-
certamenti circa la legittimitd del possesso
di essi da parte dell'alienante (46).

Conclusione negativa deve poi formularsi
in ordine alla ammissibilitd, anche nei con-
fronti dei beni pubblici indisponibili, della
esecuzione forzata e della espropriazione per
pubblica utilitd. La regola contenuta nel-
l'art. 828 comma 2, esclude chiaramente tale
ammissibilita (47).

Essa non preclude, per contro, la possi-
bilita che sui beni in questione vengano ac-
quistati, da parte di terzi, diritti reali di-
versi dalla proprietd (e particolarmente di-
ritti di servitd), sia in virta di atto giuridico,
sia in virtt di usucapione — sempre perd
che si tratti di diritti non incompatibili con
la conservazione del bene alla sua destina-
zione (48). Naturalmente anche a tal riguardo
dovranno essere osservati, quando si tratti
di atti giuridici, i modi e le formalitd prescritti
dalla legge; ma la relativa inosservanza non
importa la nullitd dell'atto ai sensi dell'ar-
ticolo 1418 c.c. in relazione all’'art. 828 com-
ma 2, bensl, di norma, semplicemente 1'an-
nullabilitd (salvo che la nullita discenda da
altre cause).

28. Limitazioni delle proprieta limitrofe
ai beni pubblici. — Un'altra particolarita ine-
rente al regime dei beni pubblici — e, speci-
ficamente, di quelli immobili — & costituita
dalle limitazioni che la loro prossimita spesso
comporta per le proprieta limitrofe. Qui pe-
rd manca una regola valida per tutti i casi;
e le limitazioni sono soltanto quelle previste
dalla legge nei singoli casi, sia in relazione
ai beni demaniali, che in relazione a quelli
patrimoniali.

In relazione ai primi, basti ricordare, a
titolo d’esempio, che lart. 879 c.c. — in
deroga all'art. 877 — proibisce di costruire
in adesione a un qualsiasi edificio demaniale;
che l'art. 55 c. nav. dispone che in prossi-
mitd del demanio marittimo non possono

{46) Comtra: AmorRTH G., 0p. cit., 485,

(47) Cfr. Trib. L'Aquila, 24 novembre 1951, in
Foro pad., 1952, I, 892, connota favorevole di ALESssI.
Contra: Cons. Stato, parere 15 luglio 1954, n. 526,
in Nuova rass. leg. dottr. giur., 1955, 1109.

{48)-Cass. 24 marzo 1955, n. 869, cit.; Cass. 24 mag-
gio 1954, 0. 1679, in Foro pad., 1955, I, 15; Cass.,
28 gennaio 1944, n. 49, in Giur. compl. cass. civ., 1944,
26; Cass. 13 febbraio 1939, n. 480, in Foro it., 1939,
I, 1048.
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eseguirsi opere di qualsiasi genere senza una
speciale autorizzazione dell'autoritd marit-
tima; che i proprietari frontisti sono tenuti
a speciali misure per evitare l'interrimento
dei fondali dei canali e degli altri corsi di
acqua che sboccano nei porti (art. 77 c. nav.);
che sui fondi rivieraschi & vietato, per una
certa distanza dai corsi d’acqua, sopprimere
ceppaie, e dissodare terreni boschivi o ce-
spugliati, ecc. (art. 96, 97 t.u. 25 luglio 1904,
n. 132); che sui fondilungo le strade ordinarie
sono prescritte speciali distanze per le pian-
tagioni e le opere (art. 1 t.. 8 dicembre 1933
n. 1740), e i proprietari sono tenuti ad adot-
tare speciali misure per evitare scoscendi-
menti (art. 60 1. 20 marzo 1865 n. 2248,
all. F.); che analoghe misure vigono per le
strade ferrate (art. 234 ss. 1. cit.); che sugli
immobili in prossimitd degli aereoporti ci-
vili possono esser proibite piantagioni od o-
pere che ostacolino il volo e gli impianti
(art. 715 ss. c. nav.); che & proibito edifi-
care a meno di duecento metri dai cimiteri
(art. 338 t.u. 27 luglio 1934 n. 1265); che
possono essere imposte particolari distanze
per le costruzioni in prossimita di immobili
d’interesse artistico e storico (art. 21 1 1
giugno 1939 n. 1089); che in prossimita delle
opere militari, d'interesse terrestre, navale o
aereonautico, pud esser vietata la costruzione
di strade, fabbricati, fossi, ecc., l'impianto
di condutture e di officine, il transito, ecc.,
(art. T ss. 1. 20 dicembre 193z n. 1849).
Quest'ultima regola vale anche per le opere
militari che siano beni patrimoniali indisponi-
bili, quali i poligoni di tiro, i depositi di mu-
nizioni, ecc.

Altri beni patrimoniali indisponibili, in
relazione ai guali & prevista una particolare
limitazione, sono gli edifici d’interesse artistico
e storico appartenenti a enti non territoriali,
i quali — al pari degli altri edifici d’interesse
artistico e storico, sia demaniali che privati
— sono esenti (oltre che dalla comunione
forzosa del muro) dalla soggezione alle costru-
zioni in aderenza (art. 879 c.c.); ma & evi-
dente che si tratta di regola imposta non in
considerazione del carattere di' beni patri-
moniali indisponibili dei beni stessi, bensi
in considerazione del particolare interesse pub-
blico a essi inerente.
29. L’awtotutela dell’ istrazione in
ordine ai beni pubblici. — Data la funzione cui
assolvono i beni pubblici, inerisce ai prin-
cipi che, in ordine ad essi, 'amministrazione
proprietaria sia fornita di autotutela. Cid

comporta che alla tutela dei beni stessi si
possa provvedere (salvo particolari disposizio-
ni, quali, a esempio, l'art. 32 t.u. 28 aprile
1938 n. 1165 e la l. 16 maggio 1956 n. 503)
anche in via amministrafiva, e ciog, oltre
che attraverso i comuni mezzi giurisdizionali
offerti dal codice civile a presidio della pro-
prietd e del possesso (art. 948 ss.; 1168 ss.),
anche direttamente e immediatamente a o-
pera dell'autoritd amministrativa, e a mezzo
degli agenti da essa dipendenti.

Per vero, la regola viene enunciata dal-
lart. 823 c.c. per i soli beni demaniali. Ma
esattamente si ritiene che essa inerisce ai
principi, e vale per tutti i beni pubblici (49).
Sarebbe, ad esempio, inconcepibile che l'au-
toritd amministrativa fosse costretta a ri-
volgersi a quella giudiziaria per tornare in
possesso delle armi che fossero state illecita-
mente asportate da una caserma.

L’espressa enunciazione della regola nel-
Iart. 823 in relazione ai beni demaniali &
stata evidentemente voluta non tanto per
affermare la possibilita dell’esercizio dell'au-
totutela amministrativa nei confronti di essi,
quanto per affermare (oltre e nonostante que-
sta) la possibilita per 'amministrazione di
avvalersi «dei mezzi ordinari a difesa della
proprietd e del possesso regolati dal presente
codice », possibilitd della quale in passato si
dubitava (50). Affermazione che, pei beni
patrimoniali indisponibili, non era invece ne-
cessaria, giacché l'art. 828 contiene il prin-
cipio che tutti i beni patrimoniali sono sog-
getti, «in quanto non ¢& diversamente di-
sposto, alle regole del presente codice» (51).

L’autotutela amministrativa in relazione
ai beni pubblici si esercita, oltre che attra-
verso la possibilitd di annullare, revocare e
modificare gli atti {(di concessione, ecc.), po-
sti in essere in relazione a essi, anche attra-
verso la polizia demaniale, mediante la quale
le autorita vigilano a che 'uso dei beni non
avvenga in contrasto con le norme in vigore,
e a che non vengano violati i diritti della
amministrazione (e dei concessionari) sui be-
ni stessi, e i limiti imposti all'altrui proprieta
a favore di essi. A tal fine le autoritd provve-
dono all'accertamento delle eventuali con-
travvenzioni e alla applicazione delle even-
tuali sanzioni amministrative (per esempio,

(49) Comtra: GuicciarDpl, I concetto di demanio
pubblico, cit., 127; BENVENUTI, Appunti, cit, 174.

(so) V. indicazioni in Guicciarpl, Il demanio,
415 SS., 421 SS.

(s1) Cir. Cass., sez. un., 4 ottobre 19ss, n. 2790,
in Foro pad., 1955, 1, 1115,
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comminazione della decadenza dalla con-
cessione, di pene pecuniarie, ecc.), nonché e-
ventualmente a ordinare la riduzione in pri-
stino, e a eseguirla d'ufficio in caso di inos-
servanza, addebitando la relativa spesa al
contravventore (art. 374 ss. L. 20 marzo 1865
n. 2248, all. F; art. 54 ss. e 75 c. nav,; art. 219
ss. t.u. 11 dicembre 1933 n. 1775 art. 1,
11, 13 ss. t.u. 8 dicembre 1933 n. 1740).
Le stesse autoritd provvedono inoltre talvolta
a risolvere in via amministrativa (e quindi
con forza esecutoria) le contestazioni rela-
tive ai confini dei beni demaniali, salvo sem-
pre la possibilita dell’'azione giudiziaria (per
esempio, art. 32 c. nav. e 52 reg. navigazione
marittima, pel demanio marittimo; art. g4
t.u. 11 dicembre 1933 n. 1775, pel demanio
fluviale).

30. Le vicende del carattere demaniale o
indisponibile dei bemi pubblici. a) l'acquisto.
— Esaminiamo infine le vicende della qualitd
di bene «pubblico», o meglio, di volta in
volta, della qualitd di bene demaniale o di
bene patrimoniale indisponibile: esaminiamo
ciog¢ il problema dell'acquisto, della modifi-
cazione o della perdita di tali gualita.

E chiaro che il problema non ha, in ge-
nerale, ragione di esser posto per quei beni,
i quali, allo stato di natura, posseggono sem-
pre e necessariamente il carattere di beni pub-
blici: pei beni del demanio naturale (fiumi,
laghi, ecc.) nonché per le miniere, l'inizio e
la fine rispettivamente della demanialitd e
della indisponibilitd sogliono coincidere con
gli eventi (naturali o artificiali) che ne modi-
fichino la preesistente entitd (deviazione del
corso fluviale, prosciugamento del lago, af-
fioramento o perdita di una falda petrolifera,
ecc.). Fanno tuttavia eccezione alle comuni
regole i beni del demanio marittimo (art. 942
c.c.), i quali, per norma espressa, pOSsono
essere sdemanializzati soltanto con decreto
del Ministro della marina mercantile, di con-
certo con quello delle finanze (art. 35 c.
nav.).

I1 problema si pone in termini pitt com-
plessi pei beni creati dall'opera dell'nomo.

E fuori dubbio che, come pei beni allo
stato di natura, cosi anche per quelli artificia-
li, non possa — di norma — avere rilevanza,
al riguardo, la «classificazione » operata dal-
I'amministrazione, e quindi la inclusione dei
beni negli «elenchi» previsti dalle leggi spe-
ciali (per esempio, per le strade provinciali
e comunali, art. 13 e 17 L 20 marzo 1865
n. 2248 all. F), e tanto meno l'inclusione negh

cinventaris (previsti pei beni statali dagli
art. 2z ss. del regolamento sull’amministra-
zione del patrimonio dello Stato: r.d. 23
maggio 1924 n. 827). Tali registrazioni hanno
infatti valore puramente dichiarativo e non
costitutivo (cfr. art. 20 l. 20 marzo 1865 cit))
{52). La stessa inclusione delle strade costrui-
te o possedute dallo Stato negli elenchi delle

strade di I classe — la quale ha luogo me-
diante legge (art. 17 d.lg. 15 novembre 1923
n. 2506) —, se ha carattere costitutivo ai

fini della appartenenza a tale classe, non
lo ha del pari ai fini della demanialita, dato
che questa qualitd viene acquistata e posse-
duta indipendentemente da quella classifi-
cazione. Fin quando non sia intervenuta la
classificazione, la strada sard mantenuta da
chi la possegga, anziché da chi vi sarebbe
obbligato in base alla classificazione; non-
dimeno, quando la possegga lo Stato, o un
altro ente territoriale, essa avra comunque
la natura di bene demaniale (53).

Non pud considerarsi un’eccezione alla
regola per cui l'inclusione negli elenchi non
ha carattere costitutivo l'art. 1 tu. 11 di-
cembre 1933 n. 1775, il quale dispone che
gli interessati non possono far valere i loro
diritti in contrasto con gli elenchi delle acque
pubbliche, se non entro sei mesi dalla pubbli-
cazione di questi nella Gazzetta Ufficiale. Qui
infatti la perdita della possibilitd, per gli
interessati, di far valere i propri diritti non
discende dalla costitutivita degli elenchi, ben-
sl dalla decadenza comminata dalla legge in
caso di mancato esercizio della azione nei
termini di rigore da essa fissati.

Chiarito che i beni non acquistano il ca-
rattere di «pubblici» per virti di classifi-
cazione o di registrazione, resta perd a ve-
dere se — allorquando si tratti di beni do-
vuti all'opera dell'nomo — occorra comun-
que, a tal fine, un atto dell’amministrazione.

La risposta solitamente data al riguardo
& quella positiva, ritenendosi comunemente
che occorra una manifestazione (Qquanto meno
tacita) della volontd amministrativa in or-
dine alla destinazione pubblica del bene (54),
e affermandosi talora addirittura la neces-
sita di una manifestazione formale (55). Sem-

{52) V. per esempio, Cass. 5 maggio 1951, n. 1065s.

{53} Contra, inesattamente: Cass. 7 aprile 1952,
n. 931, in Foro it, 1953 I, 979.

(54) V., per esempio, Trib. Roma, 23 maggio 1953,
in Temi rom., 1953, 168 (m.); CoLETTI, In tcma di
prova dell'inizio e della cessazione della demnanialita,
in Giur. compl. cass. civ.. 1948, II, 658.

(s5) Cass. 7 aprile 1952, n. 931, cit.
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bra perd pit esatta la risposta negati-
va (56).

Anche pei beni artificiali, come per quelli
naturali, gli art. 822 e 826 c.c. riconoscono
infatti rispettivamente il carattere della de-
manialitd e della indisponibilita, sol che essi
rientrino in uno dei #pi (porti, fortezze, fo-
reste, vie di comunicazione, beni d’interesse
artistico e storico) ivi indicati. L’acquisto
della qualita di bene «pubblico» si collega
cioé a una situazione di fatfo e non a un atéo
giuridico.

E da sottolineare perd che, mentre per
alcuni dei #p¢ previsti dalla legge non ha ri-
levanza la destinazione in atto del bene a
un particolare uso (essendo sufficiente 1'i-
doneitd), per altri in tanto pud dirsi che il
singolo bene appartenga al #ipo, in quanto ab-
bia in atto una certa destinazione; in tali casi
cioé la destinazione & elemento integrante
del tipo [cosl, per tradizione che risale al-
lart. 427 c.c. 1865, rientrano nel tipo vie di
comunicazione, che l'art. 822 c.c. vig. con-
figura come beni demaniali, non tutte le
vie di comunicazione appartenenti a enti ter-
ritoriali, ma soltanto quelle destinate in atto
al traffico pubblico (57); e del pari rientrano
rispettivamente tra le caserme, gli.aereomo-
bili militari, gli uffici pubblici, che l'art. 826
configura come beni patrimoniali indisponibi-
li, soltanto quei beni che effettivamente ab-
biano ricevuto la rispettiva destinazione mi-
litare o burocratica sopra riferita] (58).

L’acquisto della qualita di bene «pub-
blico» — di volta in volta demaniale o in-
disponibile — avviene dunque, allorché si
tratti di beni gid appartenenti all’ente pub-
blico, nel momento in cui il bene diviene
sussumibile in uno dei #pi configurati dalla
norma come beni pubblici. Qualora perd si
tratti di beni che prima ancora diesser tra-
sferiti all’ente pubblico presentino i caratteri
oggettivi propri dei tipi ipotizzati dalla legge
(per esempio, biblioteche), l'acquisto della
qualitd di bene « pubblico» si determina al-

{56) Essa sembra implicita nella sent. Cass. 23 feb-
braioc 1954, n. 517, in Foro it., 1954, I, 767 Trib.
Venezia 4 febbraio 1949, in Temi, 1949, 214.

(57) SANDULLI, Appunii in tema di inizio e di
cessazione della demanialitd, in Giur. it,, 1956, I, 1, 523.

{58) Cfr. Cass. 23 febbraio 1954, n. 517, in Foro
il., 1954, I, 770; Cass. 22 marzo 1954, n. 789, in Giur.
1t., 1954, I, 1, 810. Contra, nel senso che all’acquisto
del carattere della indisporibilita sarebbe sufficiente
I'inizio dell’opera, Cricco, La destinazione di un bene a
pubblico servizio, in Rass. avv. Stato, 1955, 8 ss; Cass.
28 gennaio 1951, n. 1741, in Giur. compl. cass. civ.,
1951, II, 666.

Iatto stesso del trasferimento della proprieta
di essi all’ente pubblico. In tali casi l'inizio
della « pubblicita » coincide con quello della
proprietd da parte dell'ente pubbilico.

Un ultimo modo per cui pud avvenire
l'acquisto della qualitd di bene «pubblico»
¢ il sopravvenire di una legge che inquadri
tra i beni « pubblici » — demaniali o indispo-
nibili — un certo #po di beni gia in atto ap-
partenenti a un ente pubblico. In tali casi,
¢ la stessa entrata in vigore della legge a
determinare l'acquisto della qualita di bene
— di volta in volta — demaniale o indispo-
nibile. Cosi, ad esempio, 'entrata in vigore
del codice civile del 1940 ha determinato lo
acquisto della qualita di beni demaniali delle
biblioteche degli enti territoriali.

31. b) le modificazioni. — Veniamo ora
a trattare delle modificazioni di cui la qualita
di bene «pubblico» & suscettibile.

Delle modificazioni possono verificarsi in
virta del passaggio di un bene da una a
un’altra categoria del demanio, ovvero in
virtis del passaggio di esso dalla categoria
dei beni demaniali a quella dei beni indispo-
nibili, o viceversa (con conseguente perdita
o acquisto della demanialita). Basti ricordare
i classici esempi del trasferimento di una vec-
chia fortezza, non pit idonea a usi militari,
dal demanio militare a quello storico; della
costruzione di una strada statale lungo il
litorale marino (con conseguente passaggio
del suolo dal demanio marittimo a quello
stradale); del trasferimento di una biblioteca
da un ente territoriale a un ente istituzionale
o viceversa (con conseguente passaggio di
essa dalla categoria dei beni demaniali a
quella dei beni indisponibili, e perdita della
demanialitd, o viceversa).

32. c¢) la perdita. — Resta a parlare
infine della perdita della qualita di beni « pub-
blici ».

Se — come si & visto — tale qualita
sorge sempre che il bene rientri in uno dei
tipi considerati dalla legge, e pel solo fatto
che vi rientri, & chiaro che, fin quando il
bene appartenga a quel #po (lido, porto,
acquedotto, caserma, biblioteca), non potra
perdere la qualitd stessa. Dato il carattere
meramente dichiarativo degli elenchi, non po-
tra quindi farsi dipendere la perdita della
qualitd in questione dalla mancata perma-
nenza negli elenchi.

Resta pero il problema se, perché il benc
perda l'attributo di « pubblico », occorra, oltre
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che la perdita da parte di esso dei caratteri

del tipo, l'appartenenza al quale gli fece
acquistare tale attributo, anche uno speci-
fico atto — a carattere costitutivo — della
amministrazione.

Per quanto riguarda la demanialita, il
problema veniva risolto universalmente in
senso negativo sotto il vigore del codice ci-
vile del 1865, il quale, all'art. 429, disponeva
che la perdita delle rispettive caratteristiche
faceva perdere senz'altro ai singoli beni la
demanialitd (59). Delle perplessita sono state
alimentate, dopo l'entrata in vigore del nuovo
codice civile, dal fatto che l'art. 829 di questo
dispone che il passaggio dei beni dal demanio
al patrimonio degli enti territoriali «deve
essere dichiarato dall'autoritd amministra-
tiva», e il relativo atto (di sclassificazione)
deve formare oggetto di pubblicazione.

Giustamente tuttavia la generalita della
dottrina (60) e la giurisprudenza (61) si sono
orientate nel senso del carattere meramente
dichiarativo dell'atto previsto da tale ar-
ticolo. Le disposizioni contenute in quest’ul-
timo si limitano infatti a imporre un mero do-
vere giuridico all'amministrazione nell'in-
teresse della certezza delle situazioni giuridi-
che: in mancanza di una formulazione uni-
vocamente chiara in senso diverso, esse non
possono infatti venire interpretate nel senso
di lasciar prevalere — in contrasto con la
tradizione — un elemento di carattere pu-
ramente formale su quelli che sono gli effettivi
elementi costitutivi della demanialitd (ap-
partenenza all'ente pubblico, e sussumibilita
in uno dei #ipi di beni considerati dal legisla-
tore come demaniali). Nel sistema, rappre-
sentano certamente una eccezione i beni del
demanio marittimo, che lart. 35 c. nav.
dispone non possano venire sdemanializzati

{59) V. tuttavia Guicciarpl, Il demanio, cit., 237 ss.

(60} ZanosiNi, Corso, cit. in letter., I11, 35; RESTA,
Bewi pubblici, in Commentario SCIALOJA € BRANCA,
Bologna-Roma, 1946, 71; VITTA, Diritto amministra-
tivot, Torino, 1954, 241; ALIOTTA, Sul concetto ds dema-
nio e sul valore giuridico dell'atto di declassificazione in

7 alla estinzi della d ialitd dei ben,

in Giur. compl. cass. civ.,, 1951, II, 353 ss.; Contra:
MEssINEO, Manuale di diritto civile e commerciale,
Milano, 1952, 421.

{61) Cass. 2 maggio 1944, in Giur. compl. cass.
civ, 1944, 278; Cass. 20 dicembre 1947, n. 1718;
Cass. 5 agosto 1949, n. 2231, in Giur. compl. cass. civ.,
1949, III, 1025; Cass. 31 marzo 1951, #vs, 1951, II,
349; Cass. 5 maggio 1951, n. 1065, ivi, 441; Cass.
19 ottobre 1954, n. 3876; contra, tuttavia: Cons. Stato,
sez. I, 14 ottobre 1952, n. 1794, in Riv. amm., 1953,
139.

se non per decreto del Ministro della marina
mercantile.

Perché il bene perda il carattere della
« pubblicitd », occorre dunque — ed & suff-
ciente —, generalmente, che perda gli at-
tributi propri del #ipo di cui si tratti (porto,
acquedotto, fortificazione, ecc.), € — ove si
tratti di uno di quei beni per i quali l'ap-
partenenza al fipo (e quindi la « pubblicita »)
sia condizionata dalla effettiva destinazione
all'uso (strade destinate al traffico, caserme,
ecc.) — occorre altresi che tale destinazione
sia venuta meno.

Naturalmente perd, perché la qualifica-
zione del bene possa considerarsi venuta me-
no, non pud bastare una mera inidoneitd
temporanea del bene alla funzione (per e-
sempio, sconvolgimento del porto, dell’acque-
dotto, della fortezza, della caserma, per e-
venti bellici, tellurici, meteorici, ecc.), e nean-
che il prolungato ritardo nel ripristino di
esso; a meno che questo riveli (e al riguar-
do occorre far capo al comportamento del-
amministrazione) un definitivo disinteresse
dell'ente titolare della proprieta del bene, in
ordine alla reintegrazione di esso nella pri-
mitiva funzione (62).

I1 venir meno in un bene del carattere
di bene «pubblico» non importa, di regola,
la perdita della proprieta di esso da parte
dell'ente, ma semplicemente — salvo che vi
sia un atto di trasferimento — il passaggio
di esso nella categoria dei beni disponibili,
e quindi 'assoggettamento di esso al regime
proprio di questi. A tale regola fanno per¢
eccezione gli alvei dei fiumi e dei torrenti.
Il codice civile stabilisce infatti che gli in-
crementi delle rive dovuti ad alluvione, non-
ché il terreno ¢ lo stesso letto abbandonati
cedono ai proprietari limitrofi. Tali fenomeni
naturali producono ciog, oltre al venir meno
della demanialita del bene, anche il venir
meno della proprietd dello Stato (art. g4r
ss. C.C.).

33. Lamministrazione dei beni pubbli-
¢i. — Dedichiamo poche parole all'ammi-
nistrazione dei beni pubblici, con particolare
riguardo a quelli di proprieta statale.

{62) Cfr. SANDULLI, Manuale di diritto ammini-
strativo®, Napoli, 1955, 321; per casiin cui, nella giuri-
sprudenza pii recente, I'ipotesi & stata riscontrata,
v. App. Napoli, 20 agosto 1945, in Giur. it, Rep., 1947,
Demanio, n. 16-17; Pret. Pitigliano, 14 gennaio 1947,
ivi, Strade, n. 14; Cons. Stato, sez. I, 14 ottobre 1950,
n. 1794, cit.; Cass. 31 marzo 1951, n. 768, cit.; condra:
Cass. 6 ottobre 1954, n. 3317, in Giur. st, 1955, I, I,
83.
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Per i beni immobili dello Stato, tanto
pubblici, quanto posseduti a titolo di pri-
vata proprieta, lart. 1 d.lg. 18 novembre
1923 n. 2440 {(che riguarda 'amministrazione
del patrimonio dello Stato} dispone che essi
siano amministrati a cura del Ministero delle
finanze (direzione generale del demanio: d.lg.
5 settembre 1944 n. 202), salvo le eccezioni
previste da leggi speciali. Quelli aventi pub-
blica destinazione s'intendono concessi in uso
gratuito al ministero da cui il servizio di-
pende, e sono amministrati da questo. Essi
passano all’amministrazione delle finanze al-
lorquando cessi tale uso.

Per i beni mobili, I'ultimo comma del ci-
tato articolo dispone che ciascun ministero
provvede all'amministrazione di quelli asse-
gnati a uso proprio o dei servizi da esso di-
pendenti, salvo le disposizioni speciali riguar-
danti i mobili d'ufficio. Per questi ultimi,
gli art. 21 ss. r.d. 20 giugno 1929 n. 1058,
pur lasciandoli affidati alle singole ammini-
strazioni che li hanno in consegna, accorda
particolari poteri al provveditorato generale
dello Stato (ora dipendente dal Ministero
del tesoro: art. 3 d.lg. 5 settembre 1944 n. 202):
poteri riguardanti la manutenzione, il trasfe-
rimento da un’amministrazione a un'altra, i
registri di consistenza, le alienazioni.

Sia per gli immobili che per i mobili sono
previsti degli speciali inventari {art. 2 d.lg.
18 novembre 1923 cit.) (63).

Per i beni demaniali, & prescritto un sem-
plice inventario descrittivo, eseguito a cura
del Ministero delle finanze (direzione gene-
rale del demanio) e delle altre amministra-
zioni centrali al cui servizio i beni sono de-
stinati, e dalle quali essi vengono utilizzati
e tenuti in consegna. Il Ministero delle fi-
nanze — che in materia ha una competenza
generale — conserva l'originale dell'inventario,
mentre per ciascuna provincia ne viene con-
servato un estratto dalla intendenza di fi-
nanza (art. 3, 4 r.d. 23 maggio 1924 n. 827,
regolamento per l'amministrazione del pa-
trimonio dello Stato).

Per i beni patrimoniali I'inventario deve
essere non semplicemente descrittivg, ma va-
lutativo (deve cioé indicare anche il valore).
Per essi inoltre le norme di gestione sono di-
verse a seconda che si tratti di immobili o
di mobili. Per gli immobili ciascuna intenden-
za di finanza tiene un registro di consistenza;
il Ministero delle finanze (direzione generale

(63) BENTIVENGA, Elementi di contabilitd di Stato®,
Milano, 1955, 41 ss.

del demanio) tiene poi l'inventario generale
risultante dal complesso di tutti tali registri
e dall’inventario degli immobili esistenti al-
I'estero (tenuto dal Ministero degli esteri).
11 Ministero delle finanze trasmette alle sin-
gole amministrazioni un estratto relativo ai
beni che esse hanno in uso; e gli intendenti
vigilano -— riferendo al ministero — affin-
ché non siano adibiti all'uso pubblico o go-
vernativo se non i beni strettamente neces-
sari (art. 11-17 reg. cit.). Per i beni mobili,
& prescritto che vi sia sempre un consegnatario
responsabile. Gli inventari per essi sono com-
pilati dalle stesse amministrazioni che 1i han-
no in consegna, e devono indicare anche
il luogo dove i beni si trovano (art. 20-35
reg. cit.).

La destinazione dei beni patrimoniali, la
loro manutenzione, 'acquisto e l’alienazione
di essi, l'utilizzazione dei beni redditizi, le
concessioni e le locazioni rientrano nella com-
petenza della direzione generale del demanio
(art. 31 ss. reg. appr. con r.d. zo giugno
1929 cit., modif. con d.lg. 5 settembre 1944
n. 202), e, per i beni di minor valore,
nella competenza degli intendenti di finanza
(art. 2 ss. d.Ig. 4 febbraio 1955 n. 72). Pe-
raltro, I'art. 41 reg. 20 giugno 1gzg cit. di-
spone che i beni mobili di pertinenza delle
amministrazioni militari e ferroviarie e i ma-
teriali postali, telegrafici e telefonici, che siano
divenuti inservibili, vengono alienati a cura
delle amministrazioni che li hanno in con-
segna. -4

La gestione di taluni beni patrimoniali
& data a organi specializzati. Cosl, per esem-
pio, l'utilizzazione delle foreste ¢ affidata al-
lazienda di Stato per le foreste demaniali,
dipendente dal Ministero dell’agricoltura (art.
108 ss.,, d.lg. 30 dicembre 1923, n. 3267);
l'utilizzazione di certe miniere e sorgenti mi-
nerali e termali & affidata ad aziende patri-
moniali dello Stato facenti capo alla direzione
generale del demanio; altre aziende, facenti
capo all’'amministrazione autonoma dei mo-
nopoli di Stato, dipendente dal Ministero delle
finanze, si occupano della gestione dei mono-
poli statali (sali, tabacchi, chinino, lotto,
ecc.: d.l. 8 dicembre 1927 n. 2258).

Anche per i beni degli enti territoriali mi-
nori esistono rigorose disposizioni per gli in-
ventari (art. 289 t.u. 1. com. e prov. 1934
e art. 175 reg. com. e prov. 1911). L’inventario
dei beni demaniali & costituito da uno stato
descrittivo, quello dei beni patrimoniali da
un registro di consistenza (il quale deve indi-
care anche la valutazione data ai beni).

iy

— 142 —













































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































