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Sulla demanialita degli aeroporti
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SomMARI0: X. Delimitasione dcll'indagine. — 2. L'emumerasione contenwta nell'art. 427
cod. civ. non é tassativa — 3, Dcterminasione del conceito di bene demansale. —
4. Demanialita degli aeroports terrestri civils 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
pubblica», e comc almeno nelle intenzioni — alle quali non pare perd risponderc adegua-
tamente il dettato della norma (cfr., per tutti, RANELLETTI, Su le disposizioni del
prog. del libro II cod. civ., concernents le « cose pubblicke», in  Foro it. 1938, 1V, 108 ; PE-
PRONCELLI, Proprietd pubblica ed edifics pubblici di culto nel prog. cod. civ., nclla Riv. ds
dir. pubbl. 1938, I, p. 270 sgg.) — affermi la soppressione dell’antica distinzione dei
beni demaniali dai beni del patrimonio indisponibile. E risaputo perd 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 forinulate dalla dottrina: RANELLETTI, op. cil., 105 sgg.;
GuicCclArDL, La proprictd pubblica nclla riforma del cod. civ., in Arch. di dir. pubbl.
1938, p. 380 sgg.; PAPPALARDO, Le cose ds proprieta pubblica nel prog. del II libro cod.
civ., ne Il dir. dei beni pubbl. 1938, p. 20 sgg. ; VITTA, Distinzione declla proprietd pub-
blica dalla privata nel prog. cod. csv., nella Riv. di dir. pubbl. 1938, I, p. 478 sgg.; CHiap-
PELLI, Proprietd dello Stato ¢ proprictd del privato secondo il prog. cod. civ., nella Riv. ds
dir. agrario 1938, 1, p. 478 sgg.. Non & certo questa I'occasione piu 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 potra giovare ad eliminare i dubbi, che, argomentando dall’esisterza di
acroporti 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 traftico (2). Nei loro confronti una questione di demanialitd non
appare neppur concepibile. Non & stato infatti mai avanzato, almeno
presso di noi, alcun dubbio contro la necessitd dell’appartencnza ad un
ente pubblico — ¢ anzi ad un ente pubblico territoriale — dei beni, per
i quali si possa porre il problema della demanialita (3).

Ma anche in rclazione ad alcune particolari categorie di aeroporti
di proprietd dello Stato la questione non ha alcuna ragione i venir im-
piantata. Innanzi tutto, se pur non ne esistano oggi esempi presso di noi,
non si pud escludere l'ipotesi che lo Stato, anche fuori del caso degli
acroporti militari, possegga acrodromi per proprie particolari finalitd, e
non li apra al pubblico traffico. Si pensi, ad es., alla possibilitd che lo
Stato gestisca direttamente uno stabilimento di costruzioni aeronautiche,
e provveda in pari tempo a impiantare presso di ¢sso un aerodromo 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). I troppo evidente, infatti — e risulta, del resto, talvolta espres-
samente d;n testi positivi (5) — l'appartenenza degli aeroporti militari al
demanio dello Stato (6). La diretta, immediata ed essenziale partecipa-

(1) La distinzione tra aeroporti statali ¢ privati - rvisulta dall®at. g0 ded D, L. 20
agosto 1924, n. 2207, ne acrea, e dagli oart, g e g odel reg per la
-nppm\'.nlu con R. l) 11 gennaio 1925, 0. 356, Per la tenminologia ¢ gea
la (|I’sllllll(llll‘ delle diverse ecategorie di acroporti, in generale, si veda Seasiana, Corso di
diritto acronautico, Napoli 1939, 123 ¢ seg.; PoMpro, Gls acroporti wel deritlo acroneutico,
Roma, 1936, p. 73 se. 3 SCALISE, I regime giuridico degli acroports, Ren 939, P. 9 spE.

(2) Com’é noto, non tutti gli acroporti privati sono aperti al pubiblico teaffico. La
distinzione risulta dagli art. 8 ¢ 52 del reg, navigaz, acrea.

(3) La tesi contr; 1on ha tuttavia mancato di trovare sostenitori nella dottrina
straniera. Per indic cfr. Guicciarns, Il demanio, Padova 1934, nota g a p. 28,

(4) Non & raro il easo di acroporti - ilitari, che
limitazioni —— vengono aperti al teaffico pubblico. Su d O efr., p. es., AMBROSING Ords-
namento giwr. della num'g. aryea, vel Nuovo dsgesto st., Torino, 1X, 1939, p. 271.

(s) Si veda 3 del RO DL 3 luglio 1921, n. 1207, sull’ordinamento fondiario della
Cire ¢ della Illpulll.unl (tale disposizione fa evidente riferimento ai soli campi di
aviazione militari ; ¢ impropriamente & stata dal Fracavi, Lezions di divitto acronautico,
Milano 1939, p. 344, considerata come velativa agli acroporti in gener: nonché il R. .
7 febbraio 1926, n. 279, sul nuovo ordinamento fondiario eritreo. Sulla corrispondenza
dei concetti di demanio metropolitano ¢ demanio coloniale, e sulla possibilita di adottare
per essi i medesimi eriteri, ofr. tuttavia Guicciaroi, Il demanio, cit., p. 156, ¢ ivi, sub
nota 1, nlterfori richiami.

(6) In tal senso & particolarmente esplicita la circolare del Ministro dell'acronautica,
Ufficio centrale demanio, in data 11 gennaio 1932, la quale richiama un conforme parcre
del Consiglie di Stato. Del medesimo avviso & il GUICCIARDI, op. cit., p. 112 Sg.

naturalmente con particolari
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SULLA DEMANIALITA DEGLI AEROPORTI

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

Ancora sulla demanialitd di un’ulteriore categoria di aeraporti appar-
tenenti allo Stato non molti dubbi sono, infine, prospettabili. 1 (uesta
¢ la categoria degli acroporti marittimi. Appare, infatti, a prima vista evi-
dente la possibilita i ricondarli sotto I'ampia. formula del demanio marit-
timo (2). La soluzione della questione comificia a presentare qualche mag-
giore difficoltd, quando, dal problema degli idroscal impiantati entro i limiti
delle acque territoriali dello Stato, si passi invece a esaminare quello de-
gli acroporti d'alto mare (3). 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 I'impianto di aeroporti galleggianti, e se,
avvenuta lFoccupazione, la sovranitd dell’isola galleggiante debba o non
riconascersi allo Stato in questione (4). Questanon & certo I'occasione pit
opportuna per ricsaminare la vexata quaestio. Tuttavia, ai fini del nostro
studio, ¢ interessante osservaic come, accedendo all’insegnanwnto, che forse
¢ il pid attendibile, pel quale & da riconoscere allo Stato, che I'impianta,

(1) Cfr. Guiccrarns, of . cit., p. 1oy sge., el ivi indicazioni. [ evidente con-

trasto col divitto w

s e et destituita di ogei fondamento, &, a tal proposi o,
Paffermazione del’’ Inceraosso, Demanio, nel Nuovo digesto 1., IV, 1938, p. 685, secondo
cui — sulla base dedl’ g

o tut’altvo che convineente che esso «non ba il carattere

ale dei cittadinin — ]
10nio

distintivo del nialitd, che @ La destinag

all'uso gen

demanio n ), ma farehbe parte del pat

e non siurchbe vero ¢ proprio dem
indisponibile  dello Stata,

(2) La questione affrontata nel testo puo dar luogo a qualche perplessitd, ma non
iale dell’idroscalo. Questo
v pud discatersi (v. nota
possono sorgere inveee in relazione alle strutture ed alle opere d'arte

o come il substiato esser

Perv quetla che potrebhe esser de
@ costituito da acque tervitoriali ;e della demanialita di queste g
ses). Dubbi magyi
destinate ala sisten

one dell’ idvoscalo. Tuttavia, in ordine a tale punto, quando pure
ttimo dovessero considerarsi non applicabili, soccorverehbero
iin relazione alla categonia deghi acroporti terrestri. Potra

i principii del ded
i principii, ehe v
aver rilicvo comunqgue a questo punto che un decreto-fegge spagnuolo del 19
luglio 1927, altart. 6 dispone che gli [roporti acquei, tiano o non entro porti o con
porti connessi, sono regolati in tutto dalla legiglazione concernente i porti marittimi.

(3) Come & dato desumere dall’art. 757 reg. mar. merc. nel demanio marittimo
va compresa tutta intera la zona delle acque territoriali. In tal senso, cfr. Guicciarpi,
of. cst., p. 10h sgg., in contrasto con la prevalente dottrina,

(4) In argomento si veda ampia bibliografia riportata da Seasiano, Corso ds diritto
acromautico, cit., nota 1 p. 154. Adde: Scavise, Il regime giwrsdico, cit., p. 75 sgg.
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la sovranitd sull’aeroporto (1), ben potrebbe porsi la questione della dema-
nialitd, qualora 1'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 perplcssita ; ed &che gli aeroporti d’alto mare sorgono
in funzione del traffico internazionale. Ed allora v’¢ da chiedersi — con forte
probalilita 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 snfra n. 3). Naturalmente un
dubbio 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
gliaeroportistatali (5) e dei campi di fortuna (6), non offre ulteriori sicuri
elementi (7). La giurisprudenza non & stata ancora chiamata a pronun-

(1) CAVAGLIERI, A propossto della condizione giuridica degli acroports d'alto mare, Studi
di dir. acr., IV, 1932, p. 20 sgg..

(2) Ne afferma, infatti, la demanialitd FraGaL1, Lesions, cit., I, p. 345.

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

(4) Com’é noto, se nella dottrina si esclude che I'aeroporto d’alto mare sia da equi-
parare a una nave (UpiNa, La condizione giuridica intcrnazsonale degls ssolotts galleggiants,
in Studs di dir. acr., 1, 1931, p. 28 ; PIGNOCHET, Les fles flottantes ¢t le droil internatio-
nal, in Droit aéricn 1937, p. 238 sgg.), si esclude pure che esso possa venir equiparato
ad un’isola (SpasianNo, Corso, cit., p. 158, e nota 2 ivi).

(s) 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 e dei campi di fortuna per le rotte aeree dei velivoli.

(7) Mal si apporrebbe chi a tal proposito volesse senz’altro rifarsi alle norme nelle
quali comunque, in riferimento agli aeroporti, & usata I’espressione « beni demaniali».
Si pensi, ad es., 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 delle
societd esercenti linee acree civili sovvenzionate non possono concedere a persone non
addette ai servizi degli scali 1’accesso negli aeroporti che le societd stesse hanno in wso
dallo Stato, d in tutti i manufatti di loro proprietd costruiti su beni demanials
senza I'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 beni considerati demaniali.

Oggi pit 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 disponc che le societa csercenti « non possono locare i terreni avuti in uso
dall’Amministrazione statale cd 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 proprietd dello Stato a titolo gratuito e
sono acquisiti al deranio aeromauticon. A tal riguardo occorre tener presente che
nelle nostre leggi & frequente I'impiego della parola « demanio» in senso improprio,
e che opportunamente su tale punto la do‘trina ha spesso richiamato I’attenzione (cfr.,
per tutti, ZaNoBint, 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 proprietd allo Stato del-
1’Acroporto del Littorio di Roma. In esso, infatti, si legge che la Compagnia nazionale
aeronautica « cede, alicna e trasferisce in piena, libera e assoluta propriet al dema-
n ¢ 0 dello Stato i beni immobili e mobili attinenti al costituito Aeroporto del Littorio ».
Dove, per quanto riguarda: i mobili, ¢ evidente Iimproprietd dell’espressione
« demanio ».

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

(2) Si veda AmBrosiNi, Corso di dir. aeron., Roma, I, 1933, p. 136 ; Pomreo, Gli
aceroports, cit., p. 77 ; SpasiaNo, Corso, cit., p. 129 ; FRAGALL, Lessoni, cit., I, p. 344;
Scavisk, 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 cl.e 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 pit diffusamente, si limita ad argomentare, rifacendosi alla
opinione del RoMaNoO (v. tnfra, p. 202, n. §), dal carattere esemplificativo dell’enumerazione
dei beni demaniali contenuta nell’art. 427 cod. civ. E molto sintomatico che I’ AMBROSINI
pon abbia fatto alcun riferimento al problema nelle sue trattazioni piu recenti, Istitu-
zions di dir. aeron., Roma 1939, ¢ Ordinamento giur. della navigas. aerea, cit..

(3) La questione &, aa oltre un quarantenrio, pacifica nella dottrina. A ogni modo,
si vedano in Guicciarpr, op. cit.,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-
manio 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 esemplifica-
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
estensionc analogica, consentita nell'interno di ogni specifica categoria
resterebbe esclusa all’esterno.

Ora, ove tale punto di vista fosse da ritenere esatto, il problema che
ci intercssa 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’asserita natura demaniale de-
gli acroporti in questione, la dottrina non ha potuto avvalersi della
estensionc analogica di una di quelle categorie, bensi riportarsi alla dema-
nialiti 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 verita & invcce che I'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). E certo che non molti sono i casi, nei quali la questione della
demanialitd appare configurabile fuori di quelle categorie (6). E cio vale
a spiegare l'attaccamento, che gli scrittori hanno dimostrato alla tesi dcl
carattere tassativo, che, in relazione ad esse, la disposizione legislativa

della tesi contrarian da quegli scrittori, che nell’ultimo decennio del sccolo scorso la
sostenncro.

(1) Oltre la dottrina indicata da Guicciarpl, op. cif.,, nota 1 a p. 20 sg., cfr,, in
tal serso, da ultimo, INGrROsso, Demanio, cit., p. 68s.

(2) La classificazione del demanio statale nelle quattro categorie indicate nel testo
fa capo al RANELLETTI, Caratteri distintivi del demanio e dcl patrimonio, in La lcgee 1892,
p- 278 sgyg., cd ¢ tradizionale nella nostra dottrina.

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

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

(5) In tal senso, cfr. RoMANO, Corso di dir. amm., 3 ed., Padova 1937, p. 1C5 S&.,
e particolarmente GUICCIARDI, op. cil., p. 22 sgg.. Accolto il principio dcl carattere esemn-.
plificativo dcll’enumerazione dell’art. 427 cod. civ., non esiste alcuna ragione logica
per limitarne I'applicazione e per non portarla a tutte le possibili consegucnzc.

(6) I molto significativo a tal proposito che il GuiccIARDI pon sia pervenuto it
configurarne alcuno.
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avrebbe. Ma appare piu 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 ispird il legislatore nell'inquadrare in un’unica
categoria, con trattamento giuridico particolare, tutti i beni dichiarati
demaniali (2).

I tempi mutano, e con essi lc 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 piu (3).
Altri invece, non previsti dalla legge, assurgono alle caratteristiche fun-
zionali dei beni demaniali. Di qui la neccssitd che l'interprete non si
chiuda negli schemi formali foggiati dal legislatorc. Di tali schemi, si
deve penetrare lo spirito. 12 questo quello che rimane — anche qui la
massima & vera — di fronte alla materin caduca. Ed & esso solo, che
sara in grado di dare sempre la sicura soluzione dei problemi, che il
domani, naturalmente non previsto dal legislatore, potra presentare.

Di fronte alla formula espressa dell’art. 427, il compito dell'interprete
sard dunque di ricavare dalla clencazione il principio ispiratore, che
condusse il legislatore a riunire in un sol gruppo i casi contemplati nel-
I'elenco. Solo cosl si avra il mezzo per la soluzione di ogni possibile caso
dubbio. Ed al riguardo anzi & da osservare 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 hanno
ritenuto di dover tentare una formulazione degli elementi caratteristici
comuni ad ogni specie di beni del demanio (4). '

3. — Su duc requisiti essenziali del carattere della demanialitd pud
dirsi che oggi nella dottrina non esistano dubbi. L’'uno & costituito — come
gia si & detto — dall’'appartenenza del benc 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 requisito 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 chiesc cristiane, ¢ le zone morumentali. Con specifico riguardo a questa nor-
ma si ricordi perd quanto & stato avvertito supra, sub nota 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, cfr. Romano, Corso, cit., p. 165 ; GUICCIARDI, op. cit., nota 3 a p. 22.

(3) Cosl le mura declle cittd, cfr. GUICCIARDI, p. II3 sg..

(4) Si ricordino gli scrittori considerati da GUICCIARDI, P. 47 S2g..
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partenente ad ente pubblico territoriale possa venir considerato 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 riservascirca 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 demanialita degli aeroporti.

Con'e noto, il diritto positivo prevede la possibilitd 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 davesse accedersi alla tesi proposta dalla
ricordata dottrina, secondo la quale il requisito individuatore della de-
manialita di un immobile sarebbe costituito dalla sua necessarield asso-
Juta 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.

Quecsta tesi & indubbiamente attraente sopratutto perché propone 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 I'entc
territoriale, I'ipotesi della demanialitd 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 demanialitd 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. nravig. aerea.

(3) GUICCIARDI, p. 70 SE8..

(4)!15 molto sintomatico che il Guicciarpi, il quale, in contrasto co. Ja dottrina
quasi unanime, assume posizione contro il carattere tassativo dell’elenco dei tipi i beni
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 ra un’azienda privata (1).
E cid sarebbe, a mio avviso, in contrasto coi principii che governano il
demanio stradale e il demanio idrico.

(1) Questo & I’argomento, di cui il GuicciArDI si avvale per contestare la demania-
lita delle minierc (p. 126) c delle strade ferrate (p. 146). Si noti bene, anzi, come in en-
trambi i ~asi egli pervenga alla sua soluzione, pur riconoscendo alio Stato I'appartenenza
del bene in questione. Irfatti, come cgli afferma, « I'esclusivitd non della nuda proprieta
del bene, ma del suo godimento, e cioé della funzione con esso esercitata, & quello
che costituisce il requisito specifico della demanialitd ». Cosi per le minicre e per le fer-
ravie, ad escludere la demanialitad bastercbbe provare che questi beni sono suscettibili
i essere impicgati da soggetti diversi dagli enti territoriali.

Ora, gquanto alle autostrade, & noto come, con sistema che suole spesso tornare
per le opere pubblicke, lo Stato si sia valso della « concessione della costruzione ed eserci-
zio « ; abbia cioé stipulato delle convenzioni, con le quali il concessionario si obbligava
alla costruzione della strada ed alla sna manutenzione, e lo Stato si impegnava a lasciar-
glicve il godimento per un cinquantennio, prima di ottencrne la definitiva consegna (cfr.,
p. ¢s., il D. L. 4 settembre 1925, n. 1752, che approva la convenzione per la costruzione e
I'escrcizio acll’autostrada Napoli-Salerno ; il D. L. 17 maggio 1928, n. 1330, conven-
zione per l'autostrada Firenze—Lucea ; il D. L. 14 febbraio 1929, n. 411, convenzione per
I'antostrada Venczia—-Padova ; il D. L. 26 febbraio 1930, n. 264, convenzione per I'auto-
strada Torino—Milano). Non sono mancati tuttavia casi di autostrade costruite a cura di-
-ctta dello Stato (cosl & avvenuto per 'autocamionale Genova-Serravalle Scrivia, autoriz-
zala con D. L. 18 giugno 1932, n. 737). Né pochi sono stati i casi di riscatto, da parte
dello Stato, di autostrade costruite e gestite da aziende private (cosi & avvenuto nel 1933
per l'autostrada Milano-Laghi; ncl 1938 per la Bergamo-Milano ; nel 1939 per la Ber-
gamo-DBrescia). Oggi, pereid, mentre alcune delle autostrade vergono tenute dircta-
mente dallo Stato, altre vengono tenute da ditte private. Ove la tesi formulata dal Guic-
c1ArDI fosse esatta, dovrebbe quindi venir negata la demanialita deile autostrade statali.
Ma ¢id 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
Minozzi, La questione di proprietd nclle concessions di opere pubbliche, Napoli 1935, p. 45
sg., 90 95 sg. ; ¢lc sentenze che offrirono Jo spunto al suo studio, richiamate a p. 9),se la
propricta dell’autostrada debba, durantcil periodo della concessiore, riconoscersi allo Stato
concedente o piuttosto al concessionario. Non pud quindi affatto valere a pregiudicare
il nostro problema, il riconoscere — come corrcttamente si deve (confra, impropria-
mente, MiNozzi, loc. c¢it.) — che la tesi piu rispondente al testo delle convenzioni &
quella dell’appartenenza della proprictd ai concessionarii (a tal proposito mi sembrano,
ad es., decisivi gli art. 10, 10 cpv., 11, 12, della convenzione 29 luglio 1925 per I'auto-
strtada Napoli-Salerno, approvata con D. L. 4 scttembre 1925, n. 1752). Infatti I’as-
sunto, che mi propongo di dimostrare, é proprio che la demanialita di un bene appartenente
ad un ente pubblico va fondata su altre basi, che quella della sua insuscet-
tibilita di venir posseduto e impiegato da un ente diverso. Piuttosto potra valere
la pena di confutare I’opinione di chi, nel contestare in linea assoluta la demanialita delle
antostrade — 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 (MinNozzi, op. cit.,
p. 10sgg., e partic. nota 2 a p. 10 sg.).Ma la confutazione non & difficile. Un argomento
‘1 tal genere ¢ assai pericoloso, poiché se fosse vero proverebbe troppo. Per rendersenc
couto, basti por mente alla circostanza che tutte le navi mercantili ogni volta
che approdano in un porto, pagano una tassa d’ancoraggio (art. 20 sgg. della L. 23 lu-
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Non sembra dunque che possa venir affermata una incompatibiliti 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 sia da
porre tra quelle pil 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 uma 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 percid contestare il carattere demaniale dei porti. Non mi sembra poi
che ulteriori seri argomenti possano venir invocati contro la demanialita delle antostrade
appartenenti allo Stato. E evidente, infatti, il contributo essenziale che csse portano
al problema deila viabiiita, e soltanto una mente retriva potrebbe porre in dubbio il vi-
tale ¢ sempre pil 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, col quale
veniva autorizzata 'autocamionale Genova-Valle del Po; e si pensi alla fitta rete an-
tostradale i 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 rotabile.
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 — ron diversamente
dall’art. 4 di tuttc le altre leggi di approvazione delle convenzioni relative alle conces-
sioni autostradali — dice che «le disposizioni della legge sui lavori pubblici ¢ del R. D.
9 dicembre 1928, n. 3179, voncernente la consetvazionce del suolo delle strade ordinaric,
statali e provinciali ¢ delle loro dipendenze, nonché le relative servitd ¢ doveri delle pro-
prieta laterali, sono applicabili alle strade di cui si trattas. Né per altro si potrebbe in-
vocare contro la demanialitd delle autostrade statali la loro mancata inclusione nella
classificazione delle strade statali cffettuata mediante il R. D. 15 novembre 1923,
n. 2506. Occorre tener presente, infatti, che la prima autostrada — e¢d .cra, per giunta,
un’autostrada in concessione ad un’azienda privata — vennc inaugurata soltanto il 21
settembre 1924 (cfr. Bovris, Le autostrade italiarc, in Le strade 1939, p. 574).

Considcrazioni analoghe possono farsi per i pubblici acquedotti. La loro esscnziale
funzione, al servizio di necessita inderogabili deila popolazione, ron ha bisogno di venir
dimostrata (dall’art. g1, lett. C, n. 14, wel T. U. comunale e provinciale, approvato con
R. D. 3 marzo 1934, n. 383, nonché dall'art. 248 del T. U. delle leggi sanitaric, appro-
vato con R. D. 27 luglio 1934, n. 1265, risulta esplicitamente I'obblizo per le ammini-
strazioni comunali ¢i provvedere alla costruzione, alla manutenzione ¢ all’esercizio delle
opere di provvista dell’acqua potabile per la popolazione). Del resto, il loro carattere
demaniale viene comuncemente ticonosciuto (cfr., per tutti, GUICCIARDI, op. cit., p. 153).
E il voler loro contestare tale carattere esclusivamente sulla base della considerazione
che essi possono esser gestiti da enti privati in concessione, o addirittura in propricta
(in tal senso sono particolarmente decisivi gli art. 2 e 12 della L. 26 giugno 1902
n. 245, per la costruzione e l'csercizio dell'acquedotto pugliese), "sarebbe veramente
eceessivo.

(x) Tale criterio appare seguito dal MAYER, Ocffentliche Sachen, in FLEISCHMANN,
Wortcrbuch des deutschen Staats wnd Verwaltungsrechts, Tiibingen 1911-14, 111, 1 95
dal RomANo, Corso, cit., p. 165 sg., 171 sg. ; dal DoNATI, Principf gemcrali ds dir. amm.
e scienza dcll’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’ente al quale appartengono, ed il carattere della funzione, alla quale
rispetto a tale attivitd essi sono destinati.

In base all’csame dei casi di sicura demanialith, 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 I'ente
in un certo momento storico € chiamato ad esplicare : essenzialitd intesa,
nel senso che wumicainente e immediatamente a3 mezzo di esso ’ente risulta
in grado (i esercitare una determinata funzione (3).

Questa & una caratteristica, che ricorre in tutte le diverse specie di
beni demaniali espressamente previste dalla legge, ed & quella, che meglio
vale a specificare il vero momento d’individuazione della categoria, ed a
giustificare la peculiaritd del suo regime giuridico. QQui sard opportuno

(1) La posizione apparc, in un certo senso, invertita presso ZANoBiNi, Il concetto ds
proprictd pubblica ¢ ¢ requissti giuridics della demanialita, cstratto dagli Studs sesiess,
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. : Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public, 12 ed.
Paris, 1933 p. 803 sgg. Sul punto v. correttamentc RANELLETTI, Su le disposizions,
cit,, 111,

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

(3) Non & sufficiente dunque 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 é noto, non & ammis-
sibile. I invece necessario che si tratti di un bene proprio, ed escluss: tee 4 diat
mente a mezzo del quale 'ente puo essere in grado di esplicare una determinata funzione.
Sulla base di tale criterio, mentre certamente resta esclusa la demanialita del palazzo
del governo ¢ di quello di giustizia, risulta invece riconoseiuta, in conformita col diritto
positivo, la demanialitd di una strada, di un porto, di una fortezza. Con espressione
molto pittoresca, allo stesso proposito, il MAYER, Deutsche Vcrwaltumgsrecht, Leipzig,
IT, 1896, p. 53, ha scritto che qui & proprio la cosa che esplica I’azione amministrativa :
«nnmittelbar und von sclbst ». Molto vicine alla corcezione del MAYER sono quelle del
Romaxo, Principii di dir. amm., 3. cd., Milano, 1912, p. 460 sg., Corso, cit., p. 171 sg.;
¢ del DoNaTi, Principii gencrali, cit., p. 157 sgg. (‘utte e tre tali concezioni vengono dal
Guicciaror, Il demanio, cit., nota 1 a p. 56, comprese sotto I'unica denominazione di
¢ teorie dellimmediatezza rispetto all’attivita di pubblica amministrazione»). E forse
appunto sugli stessi presupposti il CAMMEO, Ordinamento giwuridico dello Stato della Cittd
del Vaticano, Fircenze 1932, in nota a p. 297, se pur con qualche oscuritd, ha parlato
della «infungibilita » del bene, come 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 necessita
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 e immediato all'uopo desti-
nati, vengano dall’ordinamento fatti oggetto di un regime su: generis.

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 norma, tale funzione venga esplicata da
quell’ente in via esclusiva. Anzi, in relazione a talune (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 I'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; sard ammesso solo in via di eccezione, o 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 pil
subordinatamente a’ particolari limitazioni (1) — l'impiego da partc di
soggetti privati, non possa vdlere a infirmare il loro carattere dcmaniale,
quando essi appartengano agli enti, pei quali il loro impiego si presenta
come essenziale. In altre parole il bene & demaniale quando sia essen-

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

Se tutto cid & esatto, bisogna 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 pill 0 meno eccezionale — 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-

partengono.

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 I'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 piu 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 I'art. g1, lett. C, n. 14
del T. U. com. e prov. comprende, tra le spese obbligatoric dei comuni, quelle concernenti
la costruzione, la manutenzione e Pesercizio del cimiteri. Nel senso espressonel testo si
pronuncia la dottrina assolutamente prevalente. Cfr., per tutti, CAMMEO, Demanso, nel
Digesto staliano, Torino, 1887-98, 1X, 1, p. 884 sg.; RoMaNoO, Principii cit.,p. 533 sgg. ;
ZaNOBINI, Corso, cit., 1, p. 203. Conlra, coerentemente alle sue premesse, GUICCIARDI,
of. cit., 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. rog), sempre naturalmente sotto la vigi-
lanza dell’autoritd comunale, alla quale & dcferita la vigilanza sui cimiteri comuni (art. 114).

(2) Anche in relazione a questi beni & in tal senso la dottrina assolutamente preva-
levte. Per i primi, cfr., per tutti, CAMMEO, Demanio, cit., p. 874 ; RoMaNo, Principii,
cit., p. 535 ; PRESUTTI, Istituzioni di iir. amm., 3. ed., Messina, I, 1931, p. 229; per
i secondi, CAMMEO, ob. cit., p. 884 ; PrREsU1TI, loc. cil.. ; ZANOBINI, Corso, cit., 1, p. 203 ;
nmientre 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 mercati, & il GuicciArDpl, op. cit., p. 155, il quale perd contesta senz’altro ai pubblici
mattatoi la qualifica di Leni demaniali, sulla base degli art. 1 e 5 del R. D. 20 dicem-
bre 1928, n. 2398, sulla vigilanza sanitaria sulle carni. secondo cui i mattatoi possono,
se pur soggetti a seri controlli (art. 5 segg., 13 sgg.), essere tenuti anche da privati.
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vificatore del traffico hanno per lo Stato. E pertanto & evidente il c¢a.
rattere di essenzialitd, che rivestono per lo Stato gliimmobili, che costi-
tuiscono il mezzo immediato e la 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 occupare tra i mezzi
del traffico coﬁtemporaneo, 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 garanzid — 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 sensibilita dello Stato non restasse in-
differente di fronte a tali sviluppi. E, fin da quando i primi utili risul-
tati vennero realizzati, esso comincid a creare la sua attrezzatura al ser-
vizio dei nuovi mezzi. Sorsero cosl i primi campi d’aviazione dello Stato.
E man mano la rete si venne infittendo nelle sue maglie e nella sua
organizzazione. Sorse l'attrezzatura formidabile dei moderni aeroporti. Si
perfeziond sempre maggiormente il sistcma dei mezzi destinati a rendere
vieppiu 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 ofirire un approdo d’occasione al navigante in difficolta.

Lo Stato concepi, 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 sé¢ del patrimonio stradale, e la cura delle basi del traffico
navale, mediante I’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 dclla legge (art. 7, 2 cpv. del reg. sulla conta-
bilita gencrale dello Stato, approvato con R. D. 23 maggio 1924, n. 827), .se beoe nor si
sia talvolta mancato di contestare a tal proposito a essa ogni valore (ZaNoBiNI, Il con-
cetto, cit., p. 33), non sembra sostenibile la tesi della loro demanialita. Per indicazioni
sull’'ampia letteratura csistente in argomerto, cfr. GUICCIARDI, 0p. cit., P. I4I Sgg. ¢€
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, contro
J]a demgnialita dclle autostrade ¢ degli aeroporti civili statali.
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siderd tale compito come essenziale alla suva funzione. E su tale presup-
posto, se pur non espresso, cred 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 1'obbligo di provvedere all’impianto e alla
manutenzione dei campi di fortuna (1). Tale norma conferma in modo
particolarmente palese il carattere di essenzialitd per l'azione statale del
complesso sistema della cosi 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 degna 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.

E 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 ¢ quindi l'attrezzatura dei rela-
tivi mezzi rappresentano esigenze per lo Stato vitalissime e fondamentali.
Se I'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.
L

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

(2) Cfr. l'art. 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 l'iniziativa privata, col consenso dello
Stato, avesse acquistato una posizione preminente, la situazione giuridica
non sarebbe affatto diversa. Poich¢ non per cid rimarrebbe esclusa,
almeno nell’attuale momento storico, 1’essenziale e vitale importanza, che
il problema del traffico aereo assume specificatamente per lo Stato (2).
Tale problema, le sue esigenze, e la 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.

(1) Con la convenzione approvata dal D. L. 21 gennaio 1935, n. 257, lo Stato
ba acquistato il pia grande aeroporto che l'iniziativa 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 pii o meno im-
mediato dello Stato. Cosl avviene, p. es., in Germania (cfr. DOERING, Luftverkchrsgescts
und Verordnung @Aber Luftverkehr, Miinchen-Berlin, 1937, p. 5), dove intensi sono i mezzi
che l1a 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. KorFrka, BoDENSTEIN, ed E. KoFFkA, Luftverkehrsgesets und Warschauer Ab-
kommen, Berlin 1937, p..82. Molto pil 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
aérien frangais et élranger, Paris 1932, p. 43 ; LE GOrr, Trasté théoretique et pratique de
droit aérien, Paris 1934, p. 308 sg.
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ALTA CORTE PER LA REGIONE SICILIANA: 5 AGosTO 1949 N. 2; PRES. Scavo.
NETTI P., EsT. VassaLLI, 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.

1l trasferimento dei beni statali attribuiti alla Regione siciliana dal re-
lativo Statuto é avvenuto ipso jure, con l'entrata 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 16 marzo 1949. 1'Assemblea re-
gionale si-.iliana istitiiva alle dipendenze dell’Assessorato del-
I'agricoltura e delle foreste 1'Azienda delle foreste demaniali della
Regione siciliana, destinata a sottentrare nell'amministrazione delle
foreste demaniali giA statali, attribuite alla Regione dall’art. 33
dello Statuto siciliano.

La legge si limitava a istitnire 1’Azienda e a mutuare le norme
per la sua amministrazione da quelle per I'amministrazione del-
I’Azienda di Stato delle foreste deinaniali, demandando al Governo
regionale I'adequamento di tuli norme alle e-igenze regionali. Nuila
essa 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 forestale, tuttora soggetto
alla potestd dello Stato, in quanto non ancora trasferito alla Re-
gione, e in secondo luogo 1’'assunzione da parte della Regione, di
propria iniziativa, in contrasto con I'VIII disp. trans. della Co-
stituzione, di una funzione statalc.

Tali mezzi di gravame erano entrambi infondati. 19s3i lo erano
perd a mio avviso, non perck?, come ha ritenuto l'aito con-
sesso giudicante, non fosse esatto il principio giuridico cui si
rifacevano — vale a dire 1 inaminissibilita che la Regione si im-
mettesse di propria autoritd nella gestione delle foreste demaniali
— ma piuttosto percheé tale principio non incideva sulla specic,
in quanto non pare che la legge potesse esser considerata desti-
nata a operare ’assunzione delle foreste demaniali, attribuite dal-
I’ordibamento costituzionale alla Regivne da parte delllistituita
Azienda.

L’argomento decisivo controla censura 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 deczli uffici o
degli enti rezionali» — riconosciuto alla Regione in vic esclusiva
dall’art. 14 dello Statuto — l'istituzione dell'organismo destinato
alla loro gestione (sulla personalitd giuridica dell’Azienda delle
foreste demaniali, v. ZANOBINI, Ccrso dir. amm., 11I, 4% ed , Mi-
lano, 1949, 29). Né pucd esser ritenuto cerretto il considerare come
presupposto inderogabile dell'esercizio di tale potere il preventivo
passaggio del servizio dallo Stats alla Rezione. Non si vede, in
fatti. in qual modo potrebbero esser trasferite dallo Stato alla
Regione determinate attribuzioni, quando non esistessero gli orga-
nismi della Regione destinati ad assumerle.

3. — Cid premesso, non sembra tuttavia che il Commisearic
dello Stato avesse tortn allorché 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
snnotata vorrebbe trarre dal srapporto di necessiti in cui trovasi
I'attribuzione di ur patrimonio con la costitvzione di un nuovo
soggetto giuridico, avente i flni pacrimoniali e puLblicistici propri
dell’ente regione»: a parte la considerazione d’ordine generale
che i1 patrimonio non ¢ elemento essenziale degli enti giuridici, e
ohe anche dove la sua presenza appaia connaturata alle funzioni
dell’ente, ess0 ben pud sopravvenire in un secondo o:omento (FER-
RARA, Le persone giuridichs, nel Trattato di dir. cfv. it., dir. da
F. vassanui, 11, 2, Torino, 1938, 55 segg.), ¢ da rilevare, infatti.
in priwo luogo, che — cowme ¢ dato ricavare dall'ult. commma del-
l'art. 119 Cost. — non ¢ ustituzionalmente essenziale all’ente re-
glone la titolaritd di .di:itti su gquesto o su quel bene demaniale
o patrimoniale, e, in secundo luogu, che, indipeudentem ente dal-
I’immediata dispousizione dei beni demaniali @ patrimuonjali ad essa
assegnati, la Regione sicilians é ugualwente in grado di )rovve-
dere alla propria eeistenza in base alle entrate assicuratele dayli
art. 36 e 38 dello Statuto.

Na, del resto, sarebbe valso argomentare dalla cesenzialitd
dei beni in q-1estione all esercizio di funziuni prop:ie della Regiune,
in quanto ad essa attribuite dallo Statuto: perché — come & dato
ricavare, tra 1’aitiro, dal decieto legisl. 12 aprile 1948 n. 507 slla
disciplina de: rapporti finansiari tra lo Statu e la Regione siciliana
— non per tutti i servizi assegnati alla Regione dallo Stat to I'en-
trata in vigore di questo seynd il momento dell’essunzicne da parte
di essa, continuando anche dopo wmolti servizi a esser yestiti dallo
Statu in nowe proprio, se bene per conto della Regione.

Ne, intlne, pud apparir dotato di maggior pregio il richiamo
— utilizzato dalla decisione annvtata — 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 disirosizione si rife-
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risce in genere alla materia dell’agricultura 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, 1'assenza nello Statuto, 1n ordine s tale punto, di ogni di-
sposizione del genere di quella formulata nell'art. 43 in o' dine alla
disciplina del passaggio degli uffici e del pers:nale dallo Stat:.
alla Reyxione. Da cid potrebbe, infatti, volersi indurie che il legis-
latore costitzionale della Regivne siciliana abbia inteso che il
passaugiv alla Regione di tutti i ben: dello Stato a essu asscgnat)
avvenisse {psv jure col solo entrare in vigore dello Statuto.

4. — A questo punto si pone perd l'interrogativo se all’im-
mediato passssgio alla legione siciliana del demabnio furestale sta-
tale non ostasse — @ con cid si passa a considerare anche il ee-
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 trasferimento dallo
Stato alla Regione delle attreibuzioni dal primo esercitate in or-
dine alle foreste demaniali.

Il Cummissario dello Stato si doleva in proposito della vio-
lazione dell'VIII disp. trans. Oost., 13 dove dispone che «¢leggi della
Repubblica regolano per ogni ramo della put;blica Amministrazione
il passaggio delle funzioni stavali attribuite alla regione ». Giusta-
mente perd | alta piurisdizione adita ha ritenutc che nel caso n
esame non talo disposizione dovesse esser tenuta presente, bensi
lart. 43 dellu Stavuto siciliano.

Tale aorma, anzi che riferirsi, come l’altra al « passaggio delle
funzioni statali attribuice alle regionis, parla del ¢« passaggio deul:
uffici ¢ del personale dello Stato alla Resiobes. E in o~dine a easa
& stato vivamente dibattuto — particolarmente sul terreno 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’ufficio statale (per la soluzione negativa
si & espresso il Copsiglio di Stato, in ad. gen., 18 dicembre 1947,
in Giur. sic., 194%,1V, 25; per q 'ella atfermativa SPATARO, Swi
puteri del Governo reyionale, ibidem, nonchd il Presideute delln
Regionpe siciliana ALESSI, nella seduta dell’Assemblea regionale del
16 giugno 1948, in At Ass. reg. ~ic.,, 1945, 1429: ed inflne la
prassi legislativa della Regione siciliana, a cominciare dalla legge
1 luglio 1947 n. 3, la quale all’art. 2 dispone che «flno a quando
I’ Assemblea regionale non avra proceduto a regolare 1'uordinamento
amministrativo della Regione, i poteri del Governo ruvgionale sa-
ranno esercitati a mezzo degli organi attualmente esistenti secondo
le rispettive competenzes).

La soluzione corretta del problema — tranne per quanto ri-
guarda le attribuzivui degli organi cost:tuzionali della Regione —
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uop pare possa tuttuvia essere che mel senro della non immedia-
tezza del trasferimento ulla Regione sic.iliana delle funzioni s essa
riconosciute. Per le attribuzioni degli orguni costituziorali della
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 icillana, sempre ant.ralmente con l’esclusione di
ogni potesta in ordine ai rami della pubblica Amministrazione nor
ancora trasferiti dagli uffici statali a uffici regionali (cfr. in seuso
analogo, se bene con forwulazione che mi pare meno adeguada,
VIRGA, La regione, Milano, 1949, 122 seg.) ;. cid ineris e al prin-
vipio della non nssuggettabilitd di mgani statali a organi regio-
oali: ~fr. SANDULLI, /mpossibilitd di soygezione di urgani etatali
a oryant reytvnauli, in Giur. cass. civ., XXVI1I, 1948, I1l, 1141.
Per quanto riguarda inve-e le attribuziuni destinate a essere eser
citate da organi diversi da quelli costituzionali, I’art. 43 deld

e s

Statuto non pu¢ non costituire un ostacolo insuperabile al lor

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

In vero, sarebbe inconcepibile 1’esercizio da parte di un or-
gano stutule di una funzione della regione, in quanto cid im-
porterebbe I'inammissibile soggezione di quell’orxano a preminenti
organi regionali (di qui l'incustituzionalitd dell’art. 2 della legge
regionale 1 luglio 1947 n. S, cit.). E, d'altra yarte, sarebbe incen-
cepibille — sia dal punto di vista teorico, sia dal punto di vist
pratico — lasciare all’arbitrio della regione il momento del venir
meno, per giunta senza preavviso, della potesta statale in ordine
alle materie destivate a essere assunte dalla regioune.

Un’attenta esegesi dell’art. 43 dello Stututo siciliano dimo-
stra che tale norma non contrasta con gli enunciat rilievi. S8em-
bra, infatti, inesatto ritencre che l’espressione « passaggio degli uf-
tici dello Stato alla Regione », contenuta in esan, vada iptesa in
renso restrituivo, sl da considerarla applicabile a quei scli casi in
cui si abbia il concreto passaggio alla Regione di una qualche unita
burocratica nel suo complesso materiale e personale: casi che
per semplicitd (e tuttavia con alquanta improprietd) potrebberu
esser compresi sutto 1l titolo di trasferimenti di uffici. 1’espres
sione in veritd é comprensiva, oltie che di tali casi, an he di quel
in cui, anzi che il passaggio dell’unitd burocratica da un ente al-
Pwltro, si verifichi il passaggio delle attribuzioni di un’unita buro-
cratica incorporata nello Stuto a un’altra ucitd burocratica incor-
porata npella Regione: casi che per semplicitd (e pure con al-
quanta improprietd) potrebbero esser ccmpresi sotto il titolo di
successioni di ufici. Occorre, infatti, non dimentiiare che 1’ele-
mento essenziale e individuatore dell’ufficio ¢ dato dal complesso
delle attribuzioni che in esso si accentrano (cfr. RANELLETTI,
Princi;$ di dir. amm., 1, Napoli, 1912, 168): o, se si preferisce
tenersi su un piano di piu evideute real'smo, dal vomj lesso delle
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« pratiche » che esso tratta, materializzate nei rispettivi atti e do-
cumenti.

« Passaggio di ufficio» da un ente a un altro non si ha dun-
qne soltanto nel caso che il cowplesso delle attribuzioni (con le
elative s« pratiche ») paeosi dal primo eute al 8econdo, insieme con
tutto ’apparato dv pe:sonale e di mezzi che a esso era destinato
presso il primo; ma an he el caso che esso vi passi, integral-
mente o parzialmente, senza tale apprarato {e cioé pel caso in cui
si abbia il passaggio delle « pratiche » da un apparato burecratico
del prifuo ente a un altro apparato burocratico del secondo ente).

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

N3@ in favore della tesi del passaggio inimediatc delle att' ibu-

‘ zioni statali alla Regione, prima e indipendent-mente dal s aseag-
gio degli umci, pud valere il rifaisi, come fa la decisione an-
Lotata, alls fo-m<1la dell’art. 3 decreto legisl. 12 aprile 194~
n, B07, cit, il quale disnrue he ¢« fino a quando non eard inter-
venuto il nassaggio alla Rezione dei servizi ad essa spettanti e
del persnale addettovi, lo Stato conntinue-d a provvedere, per
contn della Regione. al pazarnento delle spsse relative». Tale for-
mula, infatti. confe-ma che i servizi, e ciod.i compiti, dest:-
nati dallo Statuto alla Regione rimangono in potesta dello Stat.
fin quando il loro ese~cizio uon venga assunto da orxani della
Rezione. indineadentementa dal fattn che si tratti di organi tras-
teriti dallo Stato alla Regione, o di organi istituiti ez novo presso
quest’1ltima.

N3 sarebhe nel ziusto argomentare in contrario dal tatto che
in detta ny>rma si dice -he 1l Stato nrovvede alle snese di tal
80°vizi « pe~ -:ontn dolla Rerione . Tale fnrmnula &, infatti, mani-
festaments ‘ivolta a far ¢l che lno Stat . nel :ontinuare la gestinrne
def se ‘vizi al ~ui 23e-cizio ’organizzazione regionale non ei sia an-
cora ade;1ata, ne venga ristorato dalla Regione, alla quale, ap-
punto e soltanto in ~nasiderazione doll’»ss inzione da parte di cssa
di gquei se-vizi @sonn state assirurate dall’ordinumento larghe ri-
sorse economiche art. 38 e 3% Statutu si:iliano), incidenti sulla
consistenza flnanziaria dello Stato.

4, — Aopli~andn tali p-emasse alla materia dei beni attri.
buiti dall» Statuto alla Raginne si~iliana, non pare dubbio che
tant i beai demaniali, qanto 3relli pat-imoniali indispouibili,
dato il lo~o conaatirato -aratte~e funzionale in ordine alla rea-
lizzazione di fini patblici, non possand — a differenza dei beni pa-
t-imr ali d:sponibili — esser rnnside-ati t-asferiti alla Reczinne,
sa non ~ol passazgio ad organi di q lests, nei modi voluti dall’or-
dinameatn, del se-vigio cul sono destinati (cfr., su altre hasi, il
parere inaditn del Oonsiglin di Stat» 12 agnstn 194%, cit. dal VirGaA.

— 7 —




ALDO M. SANDULLI

La rejione, rit.,, nota 8 a pag. 149 ; omira VIrGA, op. cid., 149
sez., il guale ritiene ~he tali beni sa~ebbero passati 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, siccoma, ai sensi dell’art. 43 Statuto si-iliano, il trasferi-
meato dallo Stato alla Raeginrne dei pubblici poteri non inerenti
agli orzani coetit 1zionali non pud operarsi se non snlla base di una
lezge statale, nnsta ia essere s1]1 presupnostn del deliberato della
con-nissione paritetica pDrevista dallo stesso artirolo (giiesta pare
I'intecoretazione pid attendinile in o~dine alla procedura instaurata
da tale norma : cfr. VIRGA. La regime, cit., 100 : nonche il pa-
rera del Onamsirlio di giustizis amministrativa irer 1a Regione sici-
liana 19 di ‘embre 1943, da Ini cit. ; sui d'bbi suscitati dalla que
8tione, V. SALEMI. L’altirild legislitiva della regione siciliana, in
Nuova rasseana, 194], 823 : SANDULLI, In tema di limiti alla pos
tesld le islativa della Regime siciliana, in Giir. Cass. civ., XX\ ],
19438, IIL, 1133), & evid-nte che il servizio della ge<ti-ne del de-
manio fo estale uon potesse considerarsi passato alla Regione nd
«ol venire iu vita di quests, ¢ nemmeno con la istituzione da
parte di essa di un ente quale I'Aziends reginnale per le foreste
demaniali, destinato a snttentrare all’orxaniamo statale competente.

Ove questu avesse pretesn la legge impugnata dal C~mmissario
dello Stato, ben sarebbe atata dunque foudatan la denuncia di
incostituzionalitd. Tuttavis dul suo contesto non & dato derumere
tanto. Essa appare, infatti, semplicemente rivolts alla istituzione
dell’ Azienda regionale. 1] che rientra indubbiamente tra i poteri
~iconcsciuti alla Reginne siciliana dall’art. 14, lett. p, Statuto, an-
+he me tra tali poteri non pud considerarsi ccmpresn quello di
investire effettivamente, di propria iniziativa, 1'Azienda dei com-
piti gia spettanti alla corrispondente Azienda statale,

7. Non pare dotata di maggior consistenza la censura di fnco-
stituzionalitd mossa dal Commissario dello Stato contro la legge
impugnata, pel fatto che gli ultirui due comma dell’art. 1 di essa
autorizzino 11 Governo reginnsle alla emanazione di norme di ade-
gnamento dell’'organizzazione dell’'Azienda alle esigenze della Re-
gione, disponendou tnttavia che tali norme vengano sottoposte a
ratiflca dell’ Assemblea eutro sei mesi dall’'ent:ata in vigore.

Givstaumente & stato, in fatti. osservato dall’Alta corte che
in tali disposiziupi non ers contenuta una delega di poteri legisla-
tivi al Governo — la quale, in virtd del prin-ipio della inammis-

(1) L’art. 58, ¥ comina, dello Statuto del Trentino-Alto Adige di-
spone che la determinazione delle 'modalitd per la consegpa da parto
dello Stato dei bent attribuiti alla Regione & affidata ad apposite norme
di attuazione. Sui limiti della invocabilitd in relazione a una Regione
ad autonomia speclale delle norms formulate nello statuto di un’altra
regione ad autonomia speciale, v. VirGas, La regicnc, cit., nota 77,
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sibilitd, in regime di costituzirne rigida, di delezhe legirlative
tuori dei casi previati dulla Onstituzione (cfr. TosaTo, Le legyi
di delegasione, Padova, 1931, 8 regg. ; VIRGA, L reglone, rit., 175 ;
MiELe, La region+ nella Costiturione ilaliana. Firenze, 1949, 67 :
tale principio & stato per altro amimamente calpestato in varie
occasioni dalla prass: legislativa della Regione siciliana', si sarebbe
eflettivamente risolta in un vizio di costituzionalitA. Si trattava
piuttosto emplicemente della antorizzazione alla smanszione di
yn rezolamento esecutivo di organizzazione: categoria, la qnale,
per quanto sia oggi vivamente discuseo il riconosrimento agli or-
gani del potere esecutivo di potestd regnlamentare autonoma in
materia di orgaanizzazione (v., per la tesi negativa, per es.., BAL-
LADORE-PALLIFR]1, Dfritto costit:.zionale, Milano. 1949, 160 geg. ;
RANELLETTI, lstitzi mi ds diritt prbdblico, II 111, 13 ed.. Milano,
1949, 197 : nonch?, espressamente in relazione alla rexione. MIELE,
La regione, cit., 111 seg.), viene ginatamente riconnscinta ammis-
sibile (G. GUARINO, Orservazicni sulla polestd remolamentire, in
Rass. dir. pubil., 1948, 1, 93 ; VIrRGA, La renione, cit., 117).

Né pa-e suffi‘iente a far venir meno, nel potere normativo
riconosciuto dalla norma impugnata al Governo, il rarattere di.
potere reznlamentare di ese~nzinne, la rircoatanza rhe 1’ Assemblea
1egionale si sia — in modo indubbiamente anumalo — riser-
vato il potere di ratifica del regolamento.
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Sulla natura delle case cantoniere*

Pubblicato in

Giurisprudenza completa della
Corte Suprema di Cassazione
Sezioni Civili

Roma, 1950, pp. 389-392

* Nota a Cass., Sez. II, 13 luglio 1950 n. 1877, ibid., p. 387,
le massime sono riportate alla pagina seguente



CASSAZIONE CIVILE, SezioNE II: 13 LucLIo 1950 N. 1877; PRES. AzARA, EsT.
TORRENTE, 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 pepfettamente conce-
pibile la cessazione parziale della demanialita. a

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 'effettiva cessazione del-
la destinazione all'uso pubblico.

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

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



Sulla natura delle case cantoniere. — La 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-
jJita 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 ; ANDREOLI1, Le per-
tinenze, Padova 1937, 113 ; NicoLo, RDC 39 366 ; FERRARA, Trattato di diritto civile, I Roma
1921, 789 ; nonche, sotto il CC vig.,, DE MARTINO, in Commentario del cod. civ., a cura di
SciaLo.ga e Branca, Bologna 1946, ad art. 817, p. 38 ; MEssINEo, Man. di dir. civ. e comm., I
7. ed., Milano 1946, 232 ; TRABuUCCHI, 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’AmMELI0, Firenze
1942, 66 s.; BARBERO, Sistema 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 1I 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-
linenza\'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 cio¢ di incorporazione (il
quale da luogo invece a una relazione di accessorieta : cfr., p. es, MEssINEo, loc. cit. SANTORO-
PASSARELLI, 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 BARBERO, loc. cit., secondo -cui avreb-
bero carattere di pertinenza le c. d. « dipendenze » di istituti, ecc. : in casi di tal genere, pii 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 che in 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 perd 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 elettrica sia
separata, rispetto all’opificio industriale al cui servizio & posta, da una proprieta altrui). Né 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, Accessori 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 GuicciArbl, 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 MARTINO, op. cit., 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. cit.,
I 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, op. 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
(Yart. 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 suolo 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.

II. 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, o — caso
piu rilevante ai fini del problema che qui interessa — di restringere una certa strada, con la con-
seguente sdemanializzazione della parte di suolo non pil destinata a servir da strada, ¢ da acces-
sorio della strada (scarpate, fossi laterali, ecc.).

Dr’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 12
natura di bene demaniale, é 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 0o 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 dal’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-
1’uso pubblico proprio della categoria cui appartiene, e dagli altri usi consentiti, & fuori dubbio.
‘Ma questo naturalmente non significa che '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.

Cid 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 V'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. cit, 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 certamente consentire di chiedere al giudice ordinario di dichiarare illegit-
timo I’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 puo percio essere

produttivo di effetti giuridici.



La seconda massima non ci pud trovare congenzienti.

Giustamente 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, Diritlo amministrativo, I, 2* ed.
Torino, 1937, 256 ; INGRO8SO, Istituzioni di diritto finanziario, 1,
Napoli, 1935, 262 seg.; per quella negativa, GIORGI, La dotirina
delle persone giuridiche, 2% ed., 11, 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 perd
a fugare ogni dubbio. Essa li qualifica infatti non come beni ina-
lienabili — la cui alienazione avrebbe quindi un oggetto inidoneo,
e come tale garebbe 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 ». Il che, per unanime consenso, fa
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si che un loro eventuale trasferimento in contrasto con tali leggi
sarebbe un atto annullabile, ma non un atto nullo (cfr. ZANOBINI,
Corso di dir. amm., IV, 3% ed., Milano, 1948, 102 ; VITTA, 0p. cil.,
I, 3% ed., 1948, 270 seg.; REsSTA, Dei bent pubblict, in Commen-
tario del cod. civ., a cura di SCIALOJA e BRANCA, sub. art. 828,
pag. 108), con la 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. ZANOBINTI, op. cit., 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 da parte di un terzo, ai sensi dell’art. 1153 cod.
civ. (cfr. espressamente VITTA, op. cif., 38 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) C. RI1POSATI (Avv. LOSITO).

1] 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
sistematico rifiuto, opposto alla richiesta dell'ufficiale giudiziario di assi-
stenza della forza pubblica, non rende possibile I'attuazione del titolo ese-
cutivo.

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 I'ese-
cuzione forzata, ma I'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 19560 del Tribunale di Roma (in
Foro it., 1951, I, 120, con nota favorevole di ScoTTo, e in Giur.
it., 1961, I, 2, 530, con nota contraria di FraGgorA), 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 inammissibilita della pre-
tesa giuridica, in veste di diritto soggettivo, del cittadino all’as-
sistenza della forza pubblica per l’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 (FoLiGNO, Esecuzione dell’atto giurisdizionale e
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 l’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, Pr di ione, 1, 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 fcrza pubblica
per l'esecuzione del giudicato.

Cio, 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 4!., 1947, III, 166, con nota favorevole di FrRAGoOLA,
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, pid 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’autoritd. Ci moviamo
ciod sul terreno dell’ampia, e scarsamente approfondita, categoria
dei cosi detti diritti civici (RoMaNO, Teoria des dir. pybbl. subiet-
{ivi, nel Trattato di dir. amm., dell’OrraxDO, 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 RoMANo, loc. cit., v. G. JELLINER, Sistema
dei dir. pubbl. subiettivi, trad. VITAGLIANO, Milano, 1912, 128 ;
O. MAYER, Deutsches Verwaliungsrecht, 1, 38 ed., Miinchen-Leipzig,
1924, 108; FoRSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechis, I, 2» ed.,
Miinchen-Berlin, 1951, nota 3 a pag. 156.e pag. 396; CauEo,
Comm. delle leggi sulla giuslizia amm., I, Milano; 1911, 120 ; Za-
NOBINI, Corso di dir. amm., I, 6* ed., Milano, 1950, 161 ; BoN-
NARD, Précis de dr. adm., Paris, 1936, 74 ; conira MONTANE DE 1A
ROQUE, L’inertie ded pouvoirs publice, cit., 298).

E noto che non ogni volta che un soggetto riceve un-vantag-
gio dall’ordinamento giuridico pud dirsi che egli abbia un diritlo
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 sono obblighi, e ciod doveriai quali corrispondono dirit's
di altri soggetti: molti di essi non importano alcun vincolo verso
altri soggetti, ma obbligano soltanto verso I’ordinamento (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 diritto soggetlivo (in quanto il dovere dell’autoritd debba
venir considerato come obbligo vcrso 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'itd nel potere
dell’autoritd : molti sono infatti i poteri vincolati rispetto ai
quali 'ordinamento non conferisce alla pretesa di altri soggetti
alcun riconoscimento, o comunque alcuna protezione diretta (San-
DULLI, La natura della pretesa all’indennizzo per danni di guer.a,
in Riv, amm., 1949, 8, nonché autori cit. da GUARINO, Polere
giur. e dir. soggettivo, in Rass. dir. pubdbl., 1949, nota 21 a pa-
gina 44 dell’estr.). N&, ancora, pud attribuirsi eccessiva impor-
tanza (come invece si riteneva ai tempi di G. JELLINEE, op. cit.,
142) al fatto che Vordinamento conferisca a un soggetto il po-
tere di porre in moto il procedimento attinente all'esercizio del-
l’attivitd vincolata : non di rado infattiin casi del genere 1’ordina-
mento si avvale della molla dell'interesse privato, senza peraltro
elevare quest’ultimo a oggetto della protezione, e cioé a dignitad
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 discriminazione dej casi in cui la considerazione accor-
data dall’'ordinamento a]l'interesse privato & diretta e immediata
da quelli in cui essa @& soltanto indiretva — in connessione con
la cura, da parte dell’autoritd, di un certo interesse pubblico —
¢ dunque, piu che altro, rimessa alla sensibilitd dell’interprete
(cfr. FORSTHOFF, 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. cif.,, 43).

3. — Comunque, tra gli altri profilli, ve n'® uno, il quale,
per quanto non abbia attirato molto I'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 ogget{o specifico
il conferimento di un certo vantaggio a dati soggetti pud dirsi
che da quella norma nasca un diritto di quei soggetti. Perchd
un diritto 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. SANDULLI, La nat. 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 a lui — ma non gli vengono adéribuiti 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 pud dirsi per quanto riguarda le
prestazioni di natura pubblicistica. Queste rappresentano 1’estrin-
secazione della capacitd pubblica dell’ente. E non & concepibile
che nella sua veste pubblicistica un ente sia fenulo 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 generalith dei cittadini (strade, fiumi, lido marino, ecc.) (v.,
per tutti, ZANOBINI, op. cit., I, 161 ; IV, 3» ed., 1948, 26 ; conira,
nella dottrina germanica, p. es., FORSTHOFP, 0p. cit., 206). Analoga-
mente essa pare orientata in relazione ad alcuni servizi putblici
posti a disposizione della generalith senza bisogno di alcuna for-
malith o adempimento da parte dei singoli utenti (p. es., servizi
anti incendi, & rvizi sanitari gratuiti). Maggiori dubbi hanno perd
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 formalitd o
di certi pagamenti (p. es., servizio postale, istruzione, visite ai
musei, ecc.) (ZANOBINI, op. cit., I, 161).

Non si vede tuttavia perchd diversa dovrebbe essere in tali
casi la conclusione. Anche qui 8i 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 putblico; e anche qui, come la, 1'ente & tenuto alla pre-
stazione destinata ad avvantaggiare i privati, non in conseguenza
di un obbligo 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 beneflcio 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
corrispeltivi dei servizi goduti.

A maggior ragione cid vale quando si pasei dal campo dei
pubblici servizi a quello delle pubbliche funzioni. La funzione
pubblica comporta 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 conceprla al gervizio 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 Stato moderno che il cittadino sia ga-
rantito nel modo pid 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 status
aclivae civitatis, sia assicurata ai sudditi mediante una tutela pre-
disposta espressamente e immediatamente nell’interesse di essi,
e cod sotto forma di diritti soggettivi. Ma tutto cid non im-
porta che dovunque lordinamento 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. — Pid 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 diun obbligo verso il suddito.

Esistono indubbiamente casi in cui la esplicazione della pub-
blica potesta 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 Iattivith 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., iscri-
zione all’Universitd); 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
Tattribuzione 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 pud mai venir conflgurata come un diritto :
ci si dovra limitare a configurarla come un beneficio offerio, e
ciod concesso, ma non attribuito come proprio. Tl suddito, nel
goderne, beneficierd di un’azione dell’ente pubblico, che quest’ul-
timo ha verso l'ordinamento il dovere di sssolvere ; ms non di
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un’azione il cui esercizio egli, come singolo, abbia diritto di pre-
teadere.

8. — Per quanto l'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, Principf, 1,
Napoli, 1923, 655; /slituz., I, 4* rist. della 2* ed., Napoli, 19850,
38 ; REDENTI, Profili pratici del dir. proc. civ., Milano, 1938, 94;
CALAMANDREI, Ist. di dir. pro¢. civ., I, Padova, 1943, 109 seg. ;
contra, per la tesi che si tratti di diritto ecggettivo, ALFR. Rocco,
La sentenza civile, 1906, 96 ; CAMMEO, op. cit.,, 57 ; ZANZUCCHI,
Dir. proc. civ., I, rist. della 48 ed., Milano, 1948, 47 ; a sua volta
11 CARNELUTTI, Lez. di dir. proc. civ., IV, 410 ; Ist. del nuovo proc.
civ. ital., 28 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 l'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 «¢1’attributo essenziale
della personalitd» (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 rifiutarne 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. 99 e 101 cod. proc. civ.) (CHIOVENDA,
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'autoritd giudiziaria &
tenuta a dar corso alla sua funzione (art. 24 Cost.).

Ma non per questo pud dirsi che I'esercizio della funzione
giurisdizionale 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, perchd l'esercizio di tale attivith debba esser con-
siderato un obbligo verso il eoggetlo 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, loce. citt.). E, come 8i & cercato di spie-
gare, disdice al carattere sovrano di una funzione 1’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 I'osservanza di tale
dovere rappresenta anche un obbligo verso l'ente per il soggetto
preposto al pubblico ufficio (art. 6 r. decreto 80 dicembre 1923
n. 2960) ; 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. 56 e 66 cod. proc. civ., per i giu-
dici ; art. 60 cod. proc. civ. per i cancellieri e gli ufficiali giu-
diziari ; art. 748 cod. proc. civ. per i depositari di atti pubblici
e di pubblici registri tenuti a rilasciare copie o estratti). Il pri-
vato cioé 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-
LU1TI1, Le2ioni, 111, 476) (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 presernite che l'’art. 328 cod. pen. punisce come reato la
omissione e il ritardo di qualsiasi atto d’ufficio, e che I’art. 112
Cost. sancisce I’obbligatorietd dell’azione penale da parte del pukt-
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, perche
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 si ritiene (ZANOBINI,
op. cit., I, 277), nel fatto che il funzionario risponda in luogo dell'Am-
ministragione ; ma nel fatto che unBoggcito sia cbiamato a rispondere
Al Wi danno oul non 8f acoompagna 1a lesione di un diritto soggettivo.
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9. — 8e sono esatte le premesse teoriche che ho cercato di
illustrare, & 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 necessario per 1’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 l'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, gia
svolte, circa l’assoluta impossibilith di configurare come diritto
incondizionato la pretesa alla prestazione della forza pubblica.
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Pubblicato in
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Milano, 1955, V, pp. 1491-1492

* Nota x 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. PIACENTIN,
EsT. STELLA RICHTER, P.M. RossI (concL. CONF.); Soc. CARO E COLOMBI (Avv.TI
VassaLLy, M.S. GIANNINI) ¢. COMUNIONE SECCHIARI (AVV.TI 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 1.4, 29 luglio 1927
n. 1443 sulla unificazione della legislazione mineraria,

Le predette cave sono beni patrimonials indisponibili dei Comuni; hanno
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.

11 diritto del concessionario su di esse, denominato «livello» e talvolta
anche «enfiteusi», é una enfiteusi perpetua, sia pure con la Darticolare 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 per usucapione: per conseguenza, se il col-
tivatore abbia posseduto il tempo necessario per l'usucapione, egli ba un
diritto reale di natura enfiteutica, che solo il Conune 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 per opera del Comune, é opponibile
€rga omnes.



L’elaborata sentenza che si annota ha dovuto risolvere un caso estremamente delicato per
i complessi probiemi giuridici e per le gravi conseguenze pratiche che involgeva.

Il coltivatore di una cava di marmo in Carrara aveva agito, pel ripristino e pel ristoro
dei danni, nei confronti del coltivatore di altre cave, il quale riversava sul terreno della prima
i detriti delle proprie lavorazioni. Il convenuto aveva eccepito la mancanza di legittimazione
dell’attore, non sussistcado a suo favore un formale atto di concessione della cava da parte
del Comune, proprietario. L’attore, a sua volta, aveva dedotto che 1l possesso dei suoi danti
causa risaliva al 1852, si era iniziato 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 corrisposti i dovuti canoni. In tale situazione la Corte d’Appello di Genova aveva
ritenuto che Ja titolarita del diritto di utilizzazione della cava da parte dell’attore avesse legit-
timo titolo nell'usucapione. Il convenuto aveva ricorso per Cassazione, lamentando l'inammis-
sibilita, nella specie, di una usucapione.

E noto che la vigente legge mineraria (d.l. 29 luglio 1927 n. 1443), nel dettare la disci-
plica unificatrice anche in materia di cave c torbiere (art. 45), esentd dalla nuova disciplina
gli agri marmiferi di Massa e Carrara (art. 64), che lascid in proprieta 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 regolamenti del Governatore dei Granducali Domini di Massa e
Carrara 14 luglio 1846). N& il sistema pud considerarsi innovato dal sopravvenuto nuovo co-
dice civile, lex generalis la quale nulla ha aggiunto alla legislazione della materia, se non
I'inquadramento tra i beni patrimoniali indisponibili delle cave e delle torbiere avocate allo
Stato (art. 826).

Ora, in base alla ricordata legislazione estense, la proprieta degli agri marmiferi di Massa
e Carrara venne riconosciuta ai Comuni, fatta eccezione per le cave aperte e intestate a privati
entro i termini indicati 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 solenne 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 il 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 finalita 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, e, corrispondentemente, temperamento del principio della perpetuita del diritto
attraverso la necessita 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 peonessero 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 — e non lo sia stato
neanche in passato — sembra evidente, allorch® si tenga presente la inammissibilita dell’acqui-
sto a tal titolo di un diritto di natura pubblica per la cui instaurazione sia istituzionale l'intuitus
personae (tanto da non esserne ammessa I'« alienazione » 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 it. 1939, I, 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. Il 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 all’accesso a una caserma), ma non pud certamente am-
mettersi li dove si tratti di diritti da accordare espressamente in considerazione delle qualita
specifiche e degli obblighi assuntisi — appunto in relazione a tali qualita — dal beneficiario.

In .asi del genere il lungo e corretto esercizio delle facolta 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.

11 Consorzio di bonifica della Val d’Arda deve ritenersi esente dall'im-
posta straordinaria immobiliare e degli oneri relativi al prestito redimibile
dicui al 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 caratteri-
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 demanialita, nessuna influenza, neppure indiretta, puo avere la volon-
td della pubblica Amministrazione sul sorgere della demanialita stessa.

Ove sia successiva, l'atto 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 realta
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’attivita corrispondente all'esercizio della proprieta o di altro diritto reale.

CORTE DI CASSAZIONE, SEzZIONE II: 6 OTTOBRE 1954 N. 3317; PrEs. FELICI, EsT.
LA Via, P.M. PETTINARI (CONF.); 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 proprieta, 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 potrd 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.
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1. Le due sentenze annotate attengono ai punti essenziali
della dinamica della demanialita:'quelli del momento iniziale
e del momento terminale di essa. Argomento delicato, sul
quale regnano non poche incertezze, sia in dottrina, che in
glurisprudenza.

E chiaro e ovvio che i1 problema non abbia, in via gene-
rale, raglone di essere posto per | ben! del cosl detto dema-
nio naturale (fiumi, laghi, ecc.), per i quall l'inizio e la fine
della demanialitd sogliono coincidere con g.i eventi (naturali
o artificlall) che ne modifichino la preesistente entita (devia-
zione del corso fluviale, prosciugamento del lago, ecc.) (cfr.,
per tuttl, SanNpuLLl, Manuale di dir. amm., 3a ediz.,, Napoli,
1955, pag. 319 e segg.). IFanno tuttavia, eccezione i beni del
demanio marittimo (art. 942 codice civile), i quali, per espres-
sa disposizione dl legge, possono essere sdemanializzati eol-
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 Rivista
dir. pudbbl., 1946, II, 287; Cass., 5 agosto 1949, n. 2231, in
Foro ital., 1950, I, 280, con annotazlone Y¥avorevole di GAETa;
Cons. di Stato, Sez. V, 18 marzo 1950, n. 338, in Foro emm.,
1950, I, 2, 274; NUNzIATA, In tema di cessazione della dema-
nialitd, In Giur. compl. Cass. civ., 1949, III, 1025).

I beni per i quall il problema si pone in termini pia deli-
catl sono Ilnvece quelll del demanio artificlale (e cioé quelli
dovuti all'opera dell’'uomo), appartengano essi o non al dema-
nio necessario.

2. B pacifico (v. da ultimo: Cass., 5 maggio 1951, n. 1085,
In Rep. Foro ital., 1951, voce ¢ Demanio », n. 8) che, come
per queili del demanio naturale, cosl anche per tali.beni, sia
da escludere che l'inizio della demanialita sorga con la « clas-
sificazione », e ciod con la inclusione neglli ¢ elenchi» previsti
dalle leggl speciail (per le acque, art. 1, T. U. 11 dicembre
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1833, n. 1775, e art. 18, R. D. 14 agosto 1920, n. 1285; per le
strade comunall, art. 17, L. 20 marzo 1865, n. 2248, all. F, ecc.),
e tanto meno con la Inclusione negli inventari previsti dagli
art. 2 e segg. del regolamento 23 magglo 1924, n. 827, sul-
Tamministrazione del patrimonio e suila contabllitd 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 dell’art. 17, R. D. 15 novembre 1923,
n. 2508), se ha carattere costitutivo ai fini dell’appartenenza
a detta classe, non ha altrettale carattere al fini della dema-
nlalitd, dato che questa viene acquistata e sussiste — ove
ne ricorrano le condizlonk (esistenza della strada aperta al
traflico e appartenenza allo Stato) — Indipendentemente da
quella classlficazione (fin quando la strada non sia stata
classiflcata, alla manutenzione di essa sard tenuto chi l'abbia
‘costruita, o comunque la possegga, anziché chi vi sarebbe
obbligato alla stregua deila classificazione; nondimeno, ove chi
1s 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.,, 1953,
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 qualita
occorra comunque un atto giuridico dell’Amministrazione.

A tale quesito si suol dare. spesso risposta positiva, ritenen.
dosi che occorra una manifes‘azione di volontA — quanto me-
no tacita — dell’Amministrazione in ordine alla destinazione
del bene all'impiego che gli & proprio (nella giurisprudenza
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 piu 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 dellinizio e della cessazione della demanialita,
in Gtur. compl. Cass civ., 1948, II, 658; Leppa, 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-
bralio 1954, n. 517, in Foro ital., 1954, I, 767; Trib. Venezia,
4 febbraio 1949, in Rep. Foro ital., 1949, voce « Demanio »,
n. 10-11). Non diversamente che per i benli de] demanio na-
turale, l'art. “822 codice civlle collega, anche per quelll del
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demanio artificlale, il carattere della demanialitd puramente
e semplicemente aila sussistenza di particolari attributi, che 1
qualifichino come beni di uno del tipi in esso indicati. Allor
che tall condizioni 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® questi ultimi upl' ricorrano, al sensi
dell’art. 822, occorre che si tratti di vie di comunicazione de-
stinate al traflico: anche I’'Amministrazione pud possedere in-
fatti delle strade ‘private, le quall non assurgono alla cate-
gqria di benl demaniali, pur potendo spesso, data la loro fun-
zlone, rientrare tra i beni indisponibili: per es., strada di
accesso ad una polveriera o ad un museo; contra, BENVENUTI,
Strade comunali e strade ‘private nel sistema del nuovo codice
civile, in Giur.ital,, 1955, I, 2, 715 e. segg.; considerazioni
per certo verso afini sono a fare per gli acquedott, ben po-
tendo IAmminjstrazione possedere degli acquedotti al ser-
vizio di propri beni patrimoniali, i quall certamente non sono
soggett! al regime dl quelll cul ha riguardo 1’art. 822; peraltro,
perche un acquedotto di quest'ultima specie possa dirsi esi-
stente, non pare 8l richieda una effettiva desttnazione all'uso
pubblico), allora, per i1 mero fatto della sussistenza di tall
condizioni, quel beni possiederanno (o acquisteranno) il ‘ca-
rattere delia demanialitd indipendentemente dalla circostanza
che al mero fatto el sla accompagnata una — espressa o ta-
cita — manifestazione di volontd in ordime ala- loro destina-
zione. Prima (e quindi non soltanto — come & ovvio — ante-
riormente sia allinizio che al completamento delle opere
necessarle alla creazione del bene, ma anche — quando si trat-
ti di beni 1 qual! acquistano la fisionomia propria del tipo
ipotizzato dalla legge solo attraverso l'ammissione alla uti-
lizzazione loro propria, come @& il caso delle vie di comunica-
zlone terrestre — anterlormente all’effettiva ammissione al-
I'impiego), quei beni non potranno essere conslderati come de-
maniall." Potra, se mal, in corso di realizzazione dell’opera, o,
se del caso, anteriormente agli atti (o fatti) preordinati alla
destinazione all'implego, parlarsi di indisponibilita del ben!
stessl al .sensi dell'ultima parte del terzo comma dell’art. 826
codice civile, in quanto sla comunque intervenuta una manife-
stazione di volontd dell’Amministrazione in ordine alla loro
destinazione al pubblico servizio (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 indisponlbﬂita Cass., 23 febbraio
1954, n. 789, In Foro ital, 1954, I, 770; 22 maggio 1954, in
Giur. ital., 1954, I, 1, 810); ma non certo di demanialita (con-
tra, nel senso che la dichlarazione di destinazione sla sufficlen-
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te a far acquistare la demanialitd anche prima del compi-
-mento delle opere, App. Bologna, 14 aprile 1954, 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 & sufficlente che comunque il bene possegga (per
natura -0 per acquisizione) i caratteri di bene di quel f:erto
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 demanialitd nel silenzio del’Ammini-
strazione).

‘4. Alla stregua del concetti.- esposti, appare evidente l'esat-
tezza delle afférmazioni, contenute .nella prima delle due sen-
tenze annotate, con cui & stato escluso che i] lago artificiale,
destinato a fungere da bacino di raccota di acque per I'irri-
gazione, avesse acquistato i1 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 1849, n. 2098, in Giu-
risprudenza compl. Cass. civ,, 1949, III, 248, aveva inoltre
ritenuto necessario, al fine ‘dell’acquisto della demantalita da
parte di uun’opera di bonifica, l1a richlesta da parte dell’Am-
ministrazione deli'intestazione catastale di essa).

Non diversamente se si considerino — come pare da esclu-
dere- — i laghi artificlali come rientranti nella categoria del
laghi, cui si riferisce il primo comma dell’art. 822 (nel qual
caso mon sarebbe ammesso i1 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 legislatore ha inteso assoggettare
tutte le opere di raccolta e convogliamento di acque neces-
sarie alla vita e alle opere dell'uvomo), Il'acquisto da parte
di laghi artificiali di proprieta statale dell'attributo della de-
manialitd ha luogo nel momento in cul i lavori gilungano
a un punto tale da far sl che {1 lago possa dirsi divenuto
idoneo alla sua funzione di raccolta. In quel momento, indi-
pPendentemente da qualsiasl atto formale, e da qualsiasi mani-
festazione (esplicita o implicita) di volontd, saranno sorti,
contemporaneamente, il lago e la demanialita.

5. E solo da chiarire — e a ta] riguardo & da lamentare che
"la sentenza non abbia compiuto I'ulteriore, necessario, passo
innanzi — che nel caso In esame — come in genere in tutti
quelll nei*quall leffettivo implego non sla essenziale all’ac-
quisto, da parte del bene, della qualitd che gli merita la qua-
lifica propria al suo tipo (i1 che sembra da ritenere, in ge-
rere, per le opere militari, per 1 porti, e inoltre per tutti
1 benl menzionati 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 1865, nel citato
comma ci si vuole riferire alle sole strade effettivamente
destinate al transito) — per l'acquisto, da parte del bacino,
dell’attributo della demanialitd, non occorreva affatto una
effettiva destinazione di esso al bisogni dell'irrigazione, es-
sendo Invece sufficiente — come & proprio di ogni opera del
genere — 1l semplice fatto della raccolta delie acque al.fine
di una eventuale utilizzazione (qualsiasi questa potesse pol
essere) (nel senso della necessitd della effettiva destinazione
del bene all'uso pubblico, per l'acquisto da parte di esso del-
I'attributo della demanialita, invece, per es, Cass., 23 febbralo
1954, n. 517, citata; 7 febbralo 1952, n. 9831, citata; Zanonini,
Corso' di dir. amm., 1V, 3a ediz,, Milano, 1948, pag. 31; RESTa,
loc. cit.; contra, sostenendo peraltro il criterio .— erroneo
per la sua assolutezza — che, per 'acquisto della demamnlalita,
sla sempre sufficionte la semplice idoneita del bene alla sua
funzione, CHicco, op. cit., pag. 8 e seguenti);

6. Sé il carattere della demanialitd di un bene appartenente
a un ente territoriale sussiste sempre che quel bene rientri
in uno del tipt considerati dalla legge come beni 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 (fin quando clo®
sara lido, porto, strada destinata al traffico, acquedotto,' ecc.),
esso non potra non essere demaniale, e non potra quindi per-
dere la demanialitd.

Dato {1 gara\tere meramente dichiarativo degli elenchi
(v. n. 2), @ poi evidente che non potrd farsi in alcun modo
dipendere la conservazione o la cessazione della demanialitd
dal fatto che il bene non s!a pid, o sfa ancora, compreso nel-
I’elenco del beni della categoria.

7. Resta ‘perd il problema se, perché f1 bene perda l'attri-
buto. della demanialitd, occorra, oltre che la perdita da parte
di esso del caratteri del tipo, 'appartenenza al quale gli fece
acquistare tale attributo, anche uno specifico atto — a carat-
tere costitutivo — dell’Amministrazione.

I1 problema veniva risolto universalmente in senso negativo
sotto i1°vigore del codice civile del 1865, {1 quale all’'art. 429
disponeva che la perdita delle rispettive caratteristiche faceva
perdere senz’altro ai singoll beni. la demanialitd (v. tuttayia
GUICCIARDI, Il demanio, Padova, 1934, pag. 237 e seguenti).

Delle perplessita 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 enti territoriall « dev’essere dichiarato dall’au-
toritd amministrativa », e i1 relativo atto deve formare og-
getto di pubblicazione.
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Giustamente tuttavia le generalitd della dottrina (Zanomini,
op. cit., III, pag. 35, RESTA,.op. cit., pag. 71; VitrTa, Diritto
amministrativo, I, 3s ediz., Torino, 1948, pag. 241; Ax..'xo'rm.
Sul concetto di demanio e sul valore giuridico dell’atto di de-
classificazione in relazione alla estinzione della demanialitd dei
Veni, In Giur. compl. Cass., civ., 1951, II, 383 e seg.; contra,
NUNZIATA, op. cit.,, 1026; CoLETTI, op. cit., 659 e seg., MkssI-
NEO, Manuale df dir. civ. e comm., I, 8 ediz., Milano, 1952,
pag. 421) e della glurisprudenza (Cass.,, 2 maggio 1944, in
Giur. compl. Cass. civ., 1944, 278; 20 dicembre 1947, n. 1718,
in Rep. Foro ital., 1847, voce ¢« Demanio », n. 3; 5§ agosto 1949,
n. 2231, in Giur. compl. Cass. civ.,, 1949, 111, 1025; 31 marzo
1951, ivi, 1951, II, 349; 8§ maggio 1951, n. 1085, {vi, 441; 19 ot-
tobre 1954, n. 3876, in Mass. Foro ital., 1954, 778; contra, tut-
tayia, Cons. di Stato, Sez. I, 14 ottobre 1952, n. 1794, in Rivi-
sta amm., 1953, 139), si sono orientate nel senso del carattere
meramente dichiarativo dell’atto di sclassificazione previsto da

“tale articolo. Le disposizioni contenute in quest’ultimo si limi-
tano infatti a imporre un mero dovere gfuridico all’Ammin{-
strazione nell'interesse della certezza delle situazioni giuridi-
che: in mancanza di una formulazione univocamente chiara in
senso diverso, esse ncn possono infatti essere interpretate nel
senso di lasciar prevalere — In contrasto con la tradizione — :
un elemento di carattere puramente formale su quelll che
gono gli efrettlvi element!i costitutivi della demanialitd (appar-
tenenza all’ente pubblico e sussumibilitd in uno def tipi di
beni{- considerat! dal legislatore come demaniali).

Perche 1]l bene perda j1 carattere della demanialitd, occorre
dunque — ed & sufficlente — che esso perda gli attributi pro-
pri del tipo di cul sl trattl (porto, acquedotto, fortificazioni, ecc.)
— sempre che, naturalmente non venga ad assumere i ca-
ratteri di un altro tipo demaniale —, e — ove si tratti di
uno di quei beni per.i quall la appartenenza al tipo (e quindi
la demanialitd) sia condizionata dalla effettiva destinazione al-
'uso (strade destinat¢ al trafico) — occorre altresl che tale
destinazione sia’ venuta meno. Naturalmente, 'perd, percheé la
qualificazione del bene possa considerarsi venuta meno, non
pud bastare una mera inidoneitd temporanea del bene alla
funzione (per es., sconvolgimento del porto, dell’acquedotto,
dejla fortezza, per eventl bellici, tellurici, meteorici, ecc.), e
neanche i1 prolungato ritardo nel ripristino di 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 proprieta del bene, in ordine alla reinte-
grazione di esso nella primitiva funzione (cfr. SANDULLI, op.
cit., 821; per casi in cul nella giurisprudenza piu recente, 1'ipo-
tes! & stata riscontrata, v. App. Napoli, 20 agosto 1945, in
Rep. Glur. ital., 1947, voce « Demanio», n. 16-17; Pret. Piti-
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gliaro, 14 gennalo 1947, ivi, voce « Strade», n. 14; Cons. di
Stato, I Sez., 14 ottobre 1950, n. 1794, cit.; Cass., 31 marzo
1951, n. 768, cit.; nella giurisprudenza meno recente, v. le sén-
tenze ricordate mella seconda delle decisionl annotate).

8. Dall'orientamento fin qui segulto costantemente sl disco-
sta — senza peraitro darne glustificazione -— la Cassazione
con la seconda ‘delle sentenze annotate, secondo la quale con
I’art. 829 codice civile, innovando al precedente sistema, si )
voluto ben ‘precisare che « la cessazione (della demanialita) di-
splega 1 suol effetti gluridici dalla constatazione ufficiale che
dl essa vien fatta dall’autoritd competente ».

Per le considerazioni svolte, non pare che tale nuovo orien-
tamento sla da seguire. E neanche pare plenamente nel vero
la sentenza, 11 dove afferma che « mon & 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 &l
& visto, Infatti, neanche la cessazione della possibilita dell'uso
fa perdere alla cosa il carattere della demanialitd, se non sla
chiara l’ilmpossibilitd assoluta di ripristinare, o l'intenzione
dell’Amministrazione di non ripristinare la cosa stessa.
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Spunti per lo studio dei beni privati
d’interesse pubblico

Pubblicato in

Il Diritto dell’Economia
Torino, 1956, pp. 163-176

* Studi in memoria di Filippo Vassalli
Milano, 1960, pp. 1477-1489






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 piu 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 altresi 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 attivitd che sono proprie e tipiche degli enti pub-
blici e godono, appunto in relazione a cid, dello speciale regime a
esse riservato (autoritarieta, esecutorieta, particolare tutela penale
e di polizia, ecc.) — vengono designate dagli stessi testi legislativi
come attivita « 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 necessitd » 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 prov'vedimento di abilitazione (art. 359 cod.
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pen.); vengono denominali « d’interesse pubblico » la raccolla del
risparmio e ’esercizio del credito e vengono designati come « banche
d’interesse nazionale » alcuni preminenti istituli di credito sotto-
posti a un regime differenzialo 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 inleresse nazionale » alcune
importanti linee di navigazione, affidate in esercizio a imprese
espressamente istituite, e alle quali quindi puo 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 lutlavia
contestato che i riferiti casi si presentino come manifestazioni di
un unico fenomeno, caratterizzato appunto dalla esistenza di un
particolare sistema di vigilanza, di tulela e di impulso da parte
dello Stato rispetto all’attivitd privata. Fenomeno il quale ricorre
in numerosi altri casi, non ostanle che non sempre per essi si
riscontrino espressamente, nella legislazione, le qualificazioni ri-
cordate a titolo di esempio (p. es., atlivitd assicuralrice, manife-
stazioni culturali, attivita fieristiche, attivita sportive, ecc.).

Parallelamente a questo generale fenomeno rifletlente gene-
ricamente (e cioé per categoria) talune manifestazioni dell’attivita
privata, é¢ da considerare quello per cui singole specifiche inizia-
tive vengono considerate di interesse pubblico, e in conseguenza
ammesse a fruire di un particolare regime. Basli pensare, a titolo
di esempio, alle sempre piti numerose opere di pertinenza privata,
che vengono qualificale « di interesse pubblico », o « di pubblica
utilith » e in quanto tali ammesse a fruire del vanlaggio della
realizzazione attraverso espropriazione della proprietd 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).

%k ok %k
2. - Il fatto della partjcolare rilevanza sociale — con conse-
guente particolaritd di regime giuridico — non é perd un feno-

meno circoscritto alle attivita ed alle opere. Sempre piu si é 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’utilizzazione dei beni, e, piu specificamente —, di
certi beni.

Nei tempi a noi piu vicini, tale coscienza si ¢ eslesa, in gene-
rale, alla proprieta di tutti 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 collettivitad) di tenerli destinati alla produzione, con possibi-
lita, nei casi di pit grave violazione di tale dovere, di giungere .
fino alla misura riparatrice della espropriazione (art. 838 cod.

Iy

civ.) (2). Questo perd non ¢ che l'ultimo stadio di una graduale
conquista, alla quale si é pervenuti attraverso il successivo rico-
noscimento della rilevanza sociale — e cioé¢ dell’interesse pub-
blico — di particolari manifestazioni (o tipi) dell’istituto della
proprieta (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) PucGLIATTI, La proprietd e le proprieta, 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, Wirtschaftsverwultungsrecht, 11, 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 finalitd che attraverso essa 'ordinamento tende
a realizzare & essenzialmente quella del conseguimento della funzione
sociale del bene, che il proprietario, per inettitudine o per negligenza,
trascurava (cfr. SANDULLI, 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 listituto 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 esscre configurate come al-
trettanti istituti giuridici (come si & sostenuto, ad es., in Germania da
Carl Schmitt, contro le cui tesi v. le osservazioni di PETERs, 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
PueLiaTTI, 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 incolle ai contadini).

E’ necessario chiarire che nei casi considerati I’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 proprieta sulla cosa. La funzione sociale della propriela
— o, meglio, di particolari tipi di proprieta —, se si concreta nel-
I’imposizione, al titolare del diritto sulla cosa, di certi doveri —
i quali vengono a integrare la struttura composita dell’istituto
della proprieta (4) — non viene a realizzare una situazione giuri-
dica afferente alla cosa in sé.

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.

* %k %k

3. - Esistono pero 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 (uesta -—
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, cosl come lo ¢ 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 l'ipotesi si riscontra? Il fenomeno pud dirsi ormai
abbastanza esteso, ed ¢ 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. PuGLraTr, op. cil., 280, nonché Interesse 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 RumiNo, Odierne tendenze sui
limiti del diritto di proprietd, in Annali dell’Universita di Macerala.
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-
denti o affini a quelle cui sono destinati singoli beni pubblici (6) —,
e, appunlo in relazione a ci0, siano assoggellati a un parlicolare
regime, riflettente la loro disponibilita 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 polizi_u, di inler-
venti e di tutela pubblica. Allorché I'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 tra-
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 nettamente dalla generalitd dei beni privati.

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

(7) Cfr., con riferimento alle cose d’interesse artistico e storico,
CAMMEO, Gli immobili per destinazione nella legislazione delle belle arti,
in Scritti di dir. pubbl. in on. di G. Vacchelli, Milano, 1938, 95 sg.;
GRisOLIA, 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 legislazione speciale, in
Jl dir. dei beni pubblici, 1941, p. 30 dell’estr. V. anche i cenni, nei
medesimi sensi, in PARPAGLIOLO, La tutela dei.monumenti, in Atti 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; CALAMANDREL, Immobili per destina-
zione artistica, ivi, 1933, I, 1722; Cantucci, 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 «
privati, gli aerodromi e gli altri impianti aeronautici privati, 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 proprietd privata sono
soggetti — in modo vario dall’un caso all’allro — all’'uso pub-
blico. Cio vale per le strade vicinali, per le strade ferrale e le auto-
strade, talvolta per gli aerodromi, spesso per le cose di interesse
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 servitia 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 é 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 strade
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 ¢ da considerare, piu che correlato alla destinazione all’uso
pubblico del bene, semplicemente correlato con !’interesse pub-
blico che il bene rappresenta (il quale interesse in quella destina-
zione trova il proprio fondamento).

* ok ok

blico nella proprieta, nel vol. cit., 111, secondo cui «’interesse pubblico
si attua direttamente nella proprietad pubblica; indiret!famente nella
proprieta privatas. — Che i beni pubblici assolvano direttamente ¢
immediatamente alla funzione pubblica ¢ (con riguardo ai beni dema-
niali) affermazione tradizionale. Cfr., tra gli autori meno recenti, MAYER,
Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig, 11, 1896, 53; RomaNo, Principi di
diritto amministrativo, 3 ed., Milano, 1912, 460 sg.; Corso di diritto
Amministrativo, 3 ed., Padova, 1937, 171 sg.
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5. - Per analizzare ora piut da vicino, prendiamo le mosse dalle
strade vicinali. Quesle sono beni di proprieta privata; tuttavia sono
vincolate all’uso pubblico (art. 19, L. 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 soggelte a vincolo di

destinazione e manutenzione da parte degli utenti — 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. Né 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 presentano.

* %k %k

6. - Considerazioni analoghe sono a fare per le autostrade e
per le strade ferrate di uso pubblico costruite e gestile da privati,
in virti 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; SanpuLLI, 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 ferrale demaniali (per le autostrade,
t.u. 8-12-1933, n. 1740; per le strade ferrate, arl. 65 segg., 164 sgg.,

t.u. 9-5-1912, n. 1447).
* ok ok

7. - A un parlicolare 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 (arl. 713
cod. nav.); anzi non possono neanche essere alienali o dati in
locazione se non col consenso dell’Amministrazione (il quale con-
diziona l'operativita dell’atto) (art. 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 sottoposti a particolari poteri di vigi-
lanza, di utilizzazione, di polizia dell’autorita amministrativa, i
quali si esercitano direttamente sulla cosa (arl. 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.

* %k ¥k

8. - Non occorre un lungo discorso per dimostrare che in tale
categoria sono da comprendere le cave e le' lorbiere di proprieta

privata (12).
Nell’estendere a tutto il territorio nazionale il principio della
demanialita delle risorse del sottosuolo, il nostro 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 (PApraLARDO, Nuovi limiti di diritto pubblico
della proprieta immobiliare, in Il dir. dei beni pubblici, 1935, 291;
PueLIATTI, 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 ¢ sottratta al proprietario del fondo », im-
plica che, ove tale sottrazione di disponibilitd non si sia verificata,
I’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 (art. 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 privatli a un saldo vincolo di deslinazione, 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 diritlo 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 ci troviamo in presenza di
un puro e semplice obbligo che si limiti a caratterizzare 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.

* Kk %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 (art. 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 affrancabilita dei diritti d’uso gia costituiti (art. 169 deer.
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, i quali sono affidati al’Amministrazione forestale (arli-
colo 172 sgg.).

Il carattere dei beni d’interesse pubblico dei lerreni in (ue-
stione ¢ 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 lale
regime di indisponibilitd, nonché di intervento e di tutela statali,
& ispirato a quelle medesime ragioni di superiore interesse, che
hanno mosso 'ordinamento 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.).

* %k ok

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’ar'e
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 fatti 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) GrisoL1A, La tutela, cit.; CaNTUCCI, Op. cit.

(14) SanpuLLl, 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 e di altre misure a carico
delle proprieta viciniori; sono soggetti 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 intenso sistema di
poteri (in rem) di vigilanza (la quale si esercita mediante ispezioni
in qualsiasi tempo), e di interventi di caratlere conservativo
(L. 1-6-1939, n. 1089).

Si tratta di una categoria di beni privati, I'inleresse 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.

% ok kK

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 uni
dagli altri; ove si abbia fondato motivo di rilenere 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 esistenli 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’autoritd amministrativa. Ed é di chiara evidenza che lale
particolare regime ¢ in funzione dell’interessc 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.

* & ok

12. - Nella calegoria che esaminiamo vanno compresi infine
(e del resto ¢ la stessa legge a dichiarare che il loro particolare
regime é 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 singolaritd geologiche, o quadri di
non comune bellezza, o aspetti caratlel'is}ici aventi valore estetico
e tradizionale, o quadri panoramici, nonch¢ quei luoghi che co-
stituiscono punti di vista accessibili al pubblico per il godimento
di quadri :panoramici (art. 1 sgg., L. cit.) (16).

Anche per tali beni, ove abbiano formalo oggelto di espressa
dichiarazione di notevole interesse pubblico da parte dell’autorita
amministrativa, sussiste un vincolo di conservazione e di immo-
dificabilitd senza previo consenso deli’autoritd (art. 7), mentre
che, nel caso di mancata dichiarazione del notevole interesse pub-
blico, sussiste il potere dell’autorita di inibire l’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 divielo, 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, nonche il
divieto di porre in opera cartelli o altri mezzi di pubblicita senza
previo consenso dell’autorita amministrativa (art. 11 e 14). E,

(16) GrrsorLia. 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 autorith 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 I’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 naturali
in genere (tanto di proprietd 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, € 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’arte),
per le cose fatte oggetto di tutela da parte della legislazione sulle
bellezze naturali, quella protetta dalla legge é una « qualita com-
plementare del bene », mentre le « dirette utiliti » di questo « de-
vono cercarsi altrove » (17). A parte il rilievo che non ¢é esatto che
nelle cose fatte oggetto di tutela dalla legislazione in esame
quella protetta sia una qualitd « complementare » del bene (basti
pensare, a es., che per i « belvedere» la funzione essenziale — e
normalmente esclusiva — ¢ appunto quella in considerazione della
quale la tutela & 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 virtu 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 arlistico 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 infatli
che — come piu 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.

* ok ok

13. - Quelli segnalati sembrano essere gli esempi piu signi-
ficativi della categoria dei beni d’interesse pubblico che la nostra
legislazione rivela. Non é 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. I 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.
A ds i e de private. — 3. Le auto-
strade di pertinenza statale. — 4. Autostrade statali e
autostrade in concessione. — §. condizione giuridica
delle de in i — 6. La posizione giuri-
dica dell'utente, e i rapporti tra questo e il soggetto che
gestisce l'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 (1. 2 aprile 1951, n. 314) e Pompei-
Salerno.

E stata perd approvata di recente una
legge (. 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 roo miliardi di lire, da utilizzare
in dieci anni, destinandone il 259, 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.S.) — 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 autostrade private. — Le autostrade rien-
trano tra i beni del cosl detto demanio acci-
dentale (v. Bent pussLici). 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#i
del Senato della Repubblica, legisl. II, 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.A.S,,
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.A'S.) — 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 pit
o meno coincidono con quelle cui fa riferi-
mento l'art. 22 della legge sui lavori pub-
blici (1. 20 marzo 1865, n. 2248, all. F) per
le strade ordinarie: fossi laterali, contro-
banchine, scarpe in rialzo, opere d’arte,
aiuole per deposito di materiali, case canto-
niere, ecc.

3. Le autostrade di pertinenza statale. —
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 é& 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, afidandone
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’lA.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. Autostrade statali e autostrade in con-
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
gia 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 409 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 10% di
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quelio tenute a base del piano finanziario
inserito nella conveuzione 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 voce CoNCEsSIONI. Qui & soltanto il ‘caso
di ricordare che la legislazione non contiene
specifiche norme relative alla regolamenta-
zione delle concessioni autostradali. Pertanto
Y'intera 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 possibilita di riscatto anticipato da parte
dello Stato, e le condizioni per l'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
A.N.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 i
concessionari (per esempio, art. 10 comma 2,
11 e 12 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 h) 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) SANpuLLL, Sulla demanialitd degli aeroporli, in
Studi urb., 1940, 13; Ip., Manuale di diritto ammi-
#istralivo, Napoli, 1955, 308, ZANoBiNI, Corso di di-
rilto amministrativo’, IV, Milano, 1955, 124. Contra
Minozzi, La questione della proprietd nelle concessions
demaniali, Napoli, 1935, 45, 95; RoOEHRSSEN DI CAM-
MARATA, I lavori pubblici, Bologna, 1956, 10.

ché dall’art. 17, lett. ¢), dello stesso decreto,
il quale, nel riferirsi alle costruzioni di auto-
strade per iniziativa dellA.N.A.S. (tra le
quali rientrano anche quelle da costruire in
regime di concessione: art. 4), parla pura-
mente e semplicemente di «autostrade »
senza qualificarle «statali», cosli 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). Si
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, e i
rapporti tra questo e il soggetto che gestisce
Vawtostrada. — 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 '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 I‘oro amm.,
1951, II, 1, 91; ZANOBINI, 0p. cil.,, 128; SANDULLI,
Manuale, cit., 308.

(4) SANDULLL, Spunti per lo studio dei beni privals
d'intercsse pubblico, in Dir. econ., 1956, 7 dell’estratto.
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partenuto allo Stato fin dall’origine) non
parli di tassa, ma di «biglietto 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 virta del principio per cui
ciascun suddito vanta, u!i singulus, un vero
e proprio diritto soggettivo (di liberta) 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).

(s) App. Firenze 3 settembre 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
Giur. 1., 1937, I, 1, 809; Cass. 2 aprile 1937, n. 960, in
Riv. dir. pubbl., 1937, 11, 332; Trib. Salerno 12 no-
vembre 1956, in Dir. giur. 1957, 78; ZANOBINI, o0p.
cil.,, 124; SovvanNi-BeNzi, Rapporto conlraltuale fra
socicld esercenli autostrade e ulenti, in Giust. autom.,
1937, 103.

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 pit 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 autostrade. — 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 utilitd e urgenti e indiffe-
ribili agli effetti della legge generale sulle
espropriazioni (. 25 giugno 1865, n. 2359).

Inoltre, le stime compilate dagli uffici
tecnici dell’A.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’emamnazione
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.

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

LETTERATURA. — BoLis, Le autostrade italiane, in
Le strade, 1939; ZANOBIN1, Corso di diritto ammini-
strativo *, IV, Milano, 1955, 124; SANDULLI, Sulla dema-
nialitd degli acroporti, in Studsi urbinati, 1940, nota 2,
12 dell'estratto; Ip., Manuale di diritto amministra-
divo ®, Napoli, 1955, 308; MINozz1, La questione dclla
proprietd nelle concessioni demaniali, Napoli, 1935.
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CONSIGLIO DI STATO, SEzIONE V: 12 APRILE 1958 N. 216; PRES. 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-
ti, e dell’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 ba 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, Papoa, Comm. alla legge 17 maggio 1866, Torino 1884 ; noncheé
i pochi cenni di Borsi, Le funzioni del Comune italiano, in ORLANDO, Trattato di dir. amm.,
II, 2, 558 ss.; MEzzaNoTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, Milano 1905, 43 ss.;
Mazzoccoro, La nuova legge com. e prov., 6 ed., Milano 1912, 344 s.; LA Torre, Comm. al
nuovo t.u. com. e prov., 25 ed., Napoli 1934, 167 s.; Lazzari, Fiere e mercati, in Note pra-
tiche di amm. comunale, 111, Firenze 1951, 88 ss.; ZaNoBINI, Corso di dir. amm., V, 2 ed.,
Giuffré, Milano 1957, 492 ss.).

Nella vigente legislazione 'espressione « pubblico mercato » & polisensa (cfr. al riguardo
Borsl, loc. cit., Ianfibologia 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 pid merci. Il fenomeno si distingue da un punto di vista pii 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 e promossi dalle pubbliche autoritd, interessate a fa-
vorire, attraverso lo svolgersi delle contrattazioni e 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 e i mercati nelle localitd dipendenti dalla loro
amministrazione » (vedi anche art. 131 n. 12 t.u. com. e prov. 1915).

In questa disposizione — che & la pid 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 I'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 necessitd, possono da noi considerarsi quasi sparite (per la vendita al minuto pos-
sono infatti ormai dirsi pid 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 t.u. 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 allingrosso 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 posti 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.), e via di seguito

Mercato-riunione e mercato-istituzione sono entitad 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, e si limiti a esercitare sulla manifestazione mercantile
periodica i suoi poteri di vigilanza ai sensi delle norme comuni.

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. 11 mercato-istituzione vive in quanto 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 « mercato» 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 » I'art. 824 c.c., come pure I'art. 2 d.l. 21 agosto 1937 n. 1982 (che riflette i progetti « re-
lativi all'impianto e allampliamento» 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. 5

I 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, li 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 listituzione di mercati-riunione,
vale a dire i provvedimenti mediante i quali I'autoritd cc le indice ( done quindi
I'iniziativa) periodici convegni di commercianti e acquirenti, nel territorio del Comune, a scopo
di scambio (convegni i quali, appunto per via della loro periodicitd, 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 cit, e dall’art. 4, ultimo
comma, n. 1, t.u. 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 allingrosso di pro-
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dotti ortoflorofrutticoli » — caso di cui trattavasi nella specie — I'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 e 2 1. 12
luglio 1938 n. 1497, non & prescritta 0 ammessa l'istituzione). '

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

A parte I'esclusione di una istituzionale legittimazione 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,
11 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, e 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 generalita dei soggetti. Alla dignita di interessi legittimi assurgono sol-
tanto quegli interessi differenziati che vengano in qualche modo — sia pure indiretto — presi
in considerazione dall'ordinamento, 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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— 3. A-odrmipubblldsprlv-u — 4. Undqllnuv-
dromi. — 5. Uso i
6. Vincoll nl.ln proprietd privata.

1. Defs — Si defini «infra-
struttura aerea » (Bodnwrgamutwn per i te-
deschi, air facilities per gli ame-

ricani) l'insieme degh lmpxantx, situati sulla
superficie terracquea, necessan allo svolgi-
mento della navigazione aerea. Fra queste
installazioni il posto principale spetta agli
aerodromi. Si definisce asrodyomo ogni parte
della superficie terracquea adibita, anche
temporaneamente, alla discesa, alla partenza
e allo st t degl.l bili.
Nell'ampi ia, cosl definita, rien-
trano: a) gli wopom. i quali sono degli
aerodromi aventi attrezzature particolari per
il rifornimento, il ricovero, la riparazione
degli aeromobili, ed inoltre forniti degli uffici
neceasan allo svolgimento delle pratiche rela-
tive al movi to degli bili stessi, e
denpueggmedellemexcidaemtxupor-
tati; b) i campsi di fort
a.ll'atterngglo di aeromobili costretti a dx-
scendere in casi di imprevista necessitd;
c) i campi di volo, per gli alianti; d) gli eliports
(che possono essere installati anche su edi-
fici), per gli elicotteri.

Aeroporti partwola.n sono gli idvoscals,
per 'ammaraggio degli idrovolanti; e gli aero-
porti doganali e sanitari, per gli aeromobili
diretti all'estero o dall’estero pmvemenh
dotati di uffici per le opennom doganali e

itarie. Fra gli anche
ghwopomdsauomwc,emépamdelh
superficie dell’alto mare occupate da sta-
bili installazioni 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 t to il diritto
degli Stati ad occupm stabilmente il mare
libero. Comunque, la dottrina pid attendibile
ammette che gli Stati possano costruire tali
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aeroporti, ¢ che abbiano su di essi piena
sovranitd (r).

La definizione che sopra abbiamo data
degli aerodromi corrisponde sostanzialmente
a quella che il regolamento per la naviga-
zione aerea, all'art. 6, da degli aeroportl
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 e 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 previsto
da vari articoli del codice stesso. Gli art. 799
e 804 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
wromobx.h il primo agli aeromobili da turi-

, per i quali dxspona che l'involo e l'at-
mxnggw possano avvenire anche in campi
di fortuna ¢a tal fine designati dal Ministro
per l'aeronautica » (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

localitd che presentino particolari attitudini-

a tale genere di volos (reg. nmav. 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 partenza degli aero-
mobili privati su campi di fortuna. L’art. 804,
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 'approdo & avvenuto,
devono dame avviso alla competente auto-

Cir. FEBVRE- PESCA! , Mansals
i m& mm. Milano, 19;;..51.

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

Un obbhgo particolare & previsto per gli
aeromobili in partenza per I'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 -obblighi- relativi alla partenza e al-
l'appmdo degli aeromobili sono sanzionati

te, con l'a da o con I t
fino a tre mesi (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, traffico
che pud essere efficacemente controllato solo
quando gli aeromobili si trovano a terra,
e quindi proprio al momento dell'attarraggio
e in quelli che precedono I'involo. E evidente
che il carattere di obbligatorieth conferisce
grandissima importanza agli aeroporti, ren-
dendoli indispensabili alla navigazione aerea
anche da un punto di vista giuridico, a pre-
scindere dalla possibilitd tecnica di atter-
rare in localith diverse da essi.

3. Aevodvomi pubblici e 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 0 esser® O meno
di proprietd 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 acronautico, che
oltre ad essi comprende «ogni costruzione
od impianto statale destinato al servizio della
navigazione aereas: cfr. art. 822, comma 2,
e 324 c.c.; per gli aerodromi statali, art. 692
c. nav. Tali articoli hanno risolto la questione,
discussa nella dottrina anteriore al codice,
sulhmt\mdemnmﬂeomenodegﬁwo-
dromi di dello Stato, questione che
del resto la migliore dottrina giA risolveva
in senso affermativo, sulla base dell’analogia
con i porti marittimi, . nonché degli aeropurti
esistenti in Libia, espramamente cansiderati
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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 «istituitidallo
Statos (art. 692): ma 'elemento della «isti-
tuzione » non ¢& rilevante, essendo invece ne-
cessario che gli aerodromi siano edi proprietas
dello Stato (art. 822 c.c.) o di altro ente 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 traffico aereo civile, in seguito ad autoriz-
zazione del Ministero della difesa (art. 700 c.
nav.). L'elenco degli aeroporti esclusivamente
civili ¢ contenuto nel d.m. 2o febbraio 1938:
essi sono gli aeroporti di Brindisi, Milano,
Roma e Venezia, e gli idroscali di Ancona,
Genova, Roma Lido, Napoli e Siracusa.
Il dm. 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); nello
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.

Gli aerodromi civili di propne& 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 specuh tali deroghe,
che esistono prati per delle
singole categone di’ beni demama.h consi-
stono in genere nell’attribuzione di poteri
pid © meno ampx, concorrenti con quelli del
Mi delle fi al Ministero cui ¢ at-
tribuita la funzione al cui svolgimento la
categoria di beni & ia. A diff

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 partedel dema-
nio aeronautioey—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 proprietd e di gestione privata, per la
cui istituzi [ ia la autorizza-
zione del Ministro della difesa. Su questi
aerodromi 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'autoritd 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), o provve-
dere all’espropriazione per pubblica utilita.

L’autorizzazione all’esercizio degli aero-
dromi & data m!uslu personas, e da cid di-
scende che l'al 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 intexvenga l'autorizzazione, sem-
bra., in base ai princlpi generali, che I'autoriz-
debba essere considerata requisito

dell'autoritd marittima (Ministero della ma-
rina mercantile), la quale ha poteri assai
ampi in ordine al demanio marittimo, I'auto-
ritd 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 Ia. dxfm pud con suo
decreto ampliare il d utico, ciod
ampliare aerodromi e alm impianti gid esi-

- (2) Cfr n quuto proposito, SaNpuLLl, Sulla de-
md I acroporti, in Riv. dir. wav., 1940, I,
197.

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
pubblicita notizia (v. PUBBLICITA; REGISTRI).

4. Uso degli asvodyomi. — Gli aeroporti
e i campi di volo civili di proprietd dello
Stato o da esso gestits 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.- una. tassa = tranna natural~..
mente per gli aerei dello Stato, e per quelli_
‘appartenenti all'’Aero Club d'Italia. Per gli’
aeromobili stranieri, I'ammissione a.llatter-

e il gestore dell'aeroporto, per gli aerodromi
demaniali, invece, I'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 tvatti di wso. generals, in quanty
non & necwssaria alcuna auturizzazione della
“autorit) amministrativa pet poter usare del
bene, e qumdn — non avendo la pubbl.w;

raggio e alla sosta negli aerodromi itali

¢ subordinata all’esistenza di condmom di
reciprocitd o cc que di conv i con
lo Stato cui laeromobile 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 quell
ora detti (e ciod voglia consentirne a terzi
l'utilizzazione per I'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 npatl al traffico aereo civile, ciod pud
in essi essere autorizzato l'approdo indiscri-
minato di tutti gli aeromobili (purché pro-

ienti 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 dxfesa oppure, in caso di

itd, con d iale (n.rt. 709:
in tal caso al privato & liquidata un’equa
indennitl).

. 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
pubblu:o, per cui ogni atterraggio si potrd

configurare come unamettnuone dell'offerta,
e quindi are a conclud un
contratto fra il proprietario dell'aeromobile

(3) Come fa lo Sciaroja, Corso di diritto dells
WIW, Ronu, 1943, I130.

alcun onale
in materia — ogni pnvato cxttadmo 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, 'uso di essi non
potrd essere totalmente equiparato a quello -
degli aerodromi demaniali, non potendosi par-
lare di «¢uso generales in senso tecnico ee
non a proposito di beni pubblici (5).

D'altra parte, l'uso non potrd equipa-
rarsi nemmeno a quello degli aerodromi pris
vati, non potendo parlarsi di- contratto e
conservando la prestazione pecuniaria del
privato anche qui il carattere di una tassa.
Poiché qui lo Stato, assumendo la gestione
di aperti 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 pertanto di una situazione soggettiva
avente la stessa natura di quella relativa
all'uso dei beni demaniali, anche se qui di
uso gemerale del bene non potrd
essendo esso di proprietd privata.

5. Uso le degli aevodromi dema-
niali. — Anche sugli asrodromi, come sugli
altri beni demaniali, & consentito alla pub-
blica amministrazione di istituire usi parti-
colari, mediante concessioni a privati di
parﬂ del suolo degli aerodromi. 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 traf
fico aereo, ed esercirli, & fatta dal ministro

(4) Cosl Sawpurry, Manuale di dirisso amminisire-

five 4, Napoli, y : comirm invece Zawomm:,
m;“«m’ s:mndn.- T'uso . l:umlh H:P&
2‘.“ al to di una tassa deve consl

uso
(5) Commrs inveos Sciaroja, op. ¢ loc. cif.
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della difesa di concerto col ministro delle
finanze. Anche questa concessione & data
intuilu 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, I'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 I'esercizio del volo
o il funzionamento degli impiantis e dis-
porre 'abbattimento di quelle gid esistenti
(art. 714 c. nav., cosl modificato dall’art. 17
d.lg. 28 giugno 1955, n. 1106). L'autoritd.
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 og'niptogetto di costruzione di opere
che superino i 50 m. di altezza dev’essere
comunicato al Ministero, che pud disporre
il coll to dei li suddetti). Il pro-
prietario ha diritto ad un ‘equa indennita
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 proprietd 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 nd 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)  Sc1ALOJA, 0. cit., BS; ZANOBING, 0P, Cit.,  IQT 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-
vitd tutte le cosiddette servitd negahve (7).

Sembra necessario operare qui una ulte-
riore distinzione, nell'’Ambito degli obblighi
di non fare o di pa#i 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 mom aedificands)
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).

Fontr. — Codice della navigazione, approvato
con r.d. 30 marzo 1942, n. 327; reg. per la navigazione
aerea, approvato con r.d. 11 gemnaio 1925, n. 356,"
e modificato con r.d. 25 ottobre 1940, n. $370; d.m.
1 dicembre 1939 contenente I'dlenco degli aeroporti,
doganali ¢ non doganali, aperti al traffico asreo ci-
vile; d.m. 20 febbraio 1938, che jsce .a taluni
aeroporti la qualifica di. ¢ aeroporto civiles; r.d. 23
agosto 1934, n. 2366; 1. 20 aprile 1933, n. 467; r.d.
17 settembre 1931, n. 1850, contenenti norme rela-
tive al personals degli asrodromi; d.lg. 28 giugno 1955,
n. 1106, contenente alcune modifiche al codice della
navigazione.
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Sommario: 1. ¢Serviti di appoggios su terreni e aree. Oggetto
e natura, — 2. «Servitii di appoggio® a costruzioni. Og-
getto e natura. — 3. Limitazioni della «serviti» con ri-
ferimento ai beni pubblici e d’interesse pubblico. — 4. Fatti
costitutivi della eservitius. — 5. Modificabilitd della ¢ser-
vitli s in caso dl esngenze del propnetano — 6. Sul dlmto
del essere per I

della ¢servitis». — 7. Su un caso particolare di appoggio:

art. 191 c. post.

1. «Servitin di appoggio» su tervemi e
aree. Oggetto e natura. — Tra i pesi di diritto
pubblico di natura reale gravanti sui beni
privati (v. SERVITU PUBBLICHE) rientra la
cosiddetta « serviti 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-
poggi su terremi 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,; I'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 «servitu» 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'imposizione
della «servitii» (cui l'occupazione del suolo
inerisce: v. ultimo comma dell’art. 123 t.u.
acque) «non determina alcuna perdita di
proprietd 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 servitl, 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 servitu in senso tecnico, e cioé¢ di servitu
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. « Serviti di appoggio» a costruzioni.
Oggetto ¢ natura. — In un secondo senso, si
parla di «serviti 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 serviti
prediali, Torino, 1955, 11,.e passim; GIROLA, Le ser-
vitt prediali pubbliche, Padova, 1937, 219 e passim.

(2) Per lesatta critica della dottrina dominante,
orientata in senso diverso, v. GRosso e DEJANa,
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
4servitu di appoggio » per i numeri civici dei fabbricati
urbani, in quanto la generalita 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-
liy (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 (viabilita, illuminazione pub-
blica, affissioni, ecc.) — dai regolamenti
edilizi comunali (v. per esempio, art. 68 reg.
edilizio del comune di Napoli del 1935),
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-
I'art. 33 della legge urbanistica (l. 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 «servitu di appoggio»
sono contemplati, rispettivamente, per quanto
riguarda i supporti o ancoraggi per conduttori
elettrici, dal t.u. acque (art. 121 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 pill sussistere ora, che l'art. 10 1. 24 dicembre
1954, n. 1228 pone a carico dei comuni I'apposizione
dei numeri civici.

(4) L'argomento non risulta trattato ex professo,
ma soltanto incidentalmente. V., per esempio, Ro-
MANoO, Principi di diritto amministrativo, Milano, 1912,
545 s.; FRAGOLA, Teoria delle limitazioni al diritto dv
proprieta, Milano, 1910, 53, 57, 270; PRESUTTI, Isti-
tuzioni di diritto amministrativo, Messina, 1931, I,
324; D’ALEssIo, I i di diritto ini: )y
Torino, 1949, II, 47; GIROLA, 0p. cit, 74, IOI, 213,

29.
3 9(5) Da taluno i muri degli edifici privati prospi-
cienti sulle strade pubbliche sono stati definiti addi-
rittura come un quiddam 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 1903. V., al riguardo, FRAGOLA,
op. cit., 270. .

(6) Cfr. SANDULLI, Manuale di diritto amministra-
tivo, Napoli, 1955, 26.
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Comunque ben pud dirsi che esiste ormai
in materia 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 «servita di
appoggio » a costruzioni, escluso facilmente
anche qui che si tratti di vere e proprie ser-
vitu (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 «servitu di appoggio» si
concretano invece in veri e propri obblighi
di pati, appare pil logico orientarsi nel senso
delle cosiddette servitii personali.

noto che in passato i privatisti sole-
vano comprendere sotto tale denomina-
zione alcuni jura in re aliena diversi dalle
servitl (e precisamente 1'uso, I'usufrutto,
l'abitazione) (11), 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 I'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 FracoLa, op. cit, 270;
Virta, Diritto amministrativo, Torino, I, 1954, 260.

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

(9) Cosl RomaNo, op. ut 544; Vrr-m, op. cit.,
260; GIROLA, op. cit., 213, 330.

(10) Esattamente, a tal riguardo, FrRAaGoLA, op.
¢it, 53. V. anche Guicciarpi, Il 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 servitu personali, e sulla evo-
luzione di esso, v. NicoLd, Servits personali, in Nuovo
dig. it., XII, I, Torino, 1940, 184. Sulla applica-
zione del concetto alle servitu d'uso pubblico, v. IN-
VREA, Servitts pubbliche, ivi, 197, e bibliografia com-
presa).

12) V., per esempio, ZANOBINI, Corso di diritto
amministrativot, IV, Milano, 1955, 222, e ivi md:ca~
zioni; ALESSI Sistema isti le del diritto
strativo 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 wuso collettivo).

3. Limitazione della « serviti» con vife-
rimento ai beni pubblici e d'interesse pubblico. —
Tanto le «servitt 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 servitu 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 t.u. 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 nei
modi stabiliti dalle leggi che li riguardano ».

4. Fatti costitutivi della « servitu ». — 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 «serviti 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) Cfr. Grosso e DEjANA, op. cit, 551. Sulla
questione della utilizzabilitd dell’art. 1 1. 25 giugno
1865, n. 2359 ai fini della costituzione di una servitu
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 1907, 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. 9, comma 1 1 cit) & da
ritenere di competenza dell'autoritd giudi-
ziaria ordinaria (art. 1032 c.c.) (14).

Circa le «servitd 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 attivita
pubbliche (v. AvurtoTuTELA) 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. Modificabilita della «servitie» in caso
di esigenze del proprietario. — La costitu-
zione di una «servitd di appoggio», 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 «¢servitl » 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. 122 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 proprietavio a essere
indennizzato per Uimposizione della « ser-
vite». — Il problema dell'indennizzo del
sacrificio subito dal proprietario gravato di
«servitll 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. cit, 542.
(15) Sul problema dell'indennizzo dei proprietari
gravati di serviti e limitazioni di diritto pubblico,

diritto del proprietario a una indennita 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 nessuna limitazione derivi al-
T'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 «servitd d’appoggio» a costruzioni, e
quindi per la generalitd delle ¢servitd 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 particolave di appoggio:
art. 191 c. post. — Un tipo del tutto parti-
colare, di «servitd 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
servitll in senso tecnico, bensl 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. 96 t.u. 9
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 avra luogo
«nel numero e con le modalitd che saranno
stabilite mediante convenzione». 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, 0p. 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. 121 ss. tu. 11 dicembre 1933,
n. 1775 sulle acque e sugli impianti elettrici; art. 24
ss., 18I 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. 1110 modif. con dl. 24 novembre 1930,
n. 1632; art. 33 L. 17 agosto 1942, n. 1150, legge ur-
banistica; regolamenti comunali edilizi.

LETTERATURA. — RoMANo, Principi di diritto am-
ministrativo®, Milano, 1912, 544; FrAGOLA G., Teoria
delle Uimaitazioni al diritto di proprietd, con speciale
riferimento ai regolamenti comunali, Milano, 1910;
PRrRESUTTI, Istituzioni di diritto inistrativo®, Mes-
sina, 1931, I, 324; D’ALEss1o, Istitusioni di diritto
amministrativo!, Torino, 1949, II, 47; VITTA, Diritto
amministrativot, Torino, I, 1954, 260; GUICCIARDI,
Il demanio, Padova, 1934; GIROLA, Le servitu prediali
pubbliche, Padova, 1937; GRosso e DEJANA, Le ser-
vitu prediali, in Trattato di diritto civile diretto da
VassaLLi, V, I*, Torino, 1955; SANDULLI, Manuale
di diritto amministrativo®, Napoli, 1955.
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Sommario: 1. Concetto di Gli
samenti a hvorre €a carico di benl pnbhﬂci l casi contem-
plati dalla ith e
i —_ 4 lndl di co-

stituzione del diritto di
al

Altrl oneri
a carico del proprietario del bene servito. — 6 Su alcune
Questioni relative agli attraversamenti a livello.

1. C tto di attyavey 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.,

1051 ss., 1056 c.c.; art. 208 1. sui lavori pub-
blici; art. 5 e 74 t.u. sulle ferrovie private).
Di ¢ attraversamento » si parla pili specifica-
mente, per solito, con riferimento alle ipotesi
di passaggio trasversale lungo il cammino di
beni (naturali o artiﬁciali) a percorso lineare,
quall strade, corsi dacqua condotte_di va-
rio genere, ecc. (per esempm. art. 1035-1036.
c.c.; art. 32 ss., 1. sui lavori pubblici; art. 6
e 17 t.u. sulla polizia stradale; art. 7 1. sulle
funicolari aeree; art. 5, 7, 10, 12, reg. re-
lativo).

Non si tratta peraltro di distinzione di
terminologia rigorosa. Specialmente con ri-
guardo agli impianti aerei, talvolta si parla di
¢ 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
esst abbia prioritA temporale sull'altro: &
evidente che quello sorto per primo sard il
bene ¢« attraversatos (2).

2. Gli attraveysamenti a favore e a carico
di beni pubblici. I casi contemplati dalla legs-
slazione. — Particolare interesse giuridico
presentano i casi di «attraversamento» (nel
senso ristretto sopra precisato) a favore e a
carico di beni pubblici (demaniali e patrimo-
niali indisponibili), nonché di beni gravati
di diritti 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

(x) Volutamente non 51 parh di bene servento e
bene
in materia di servm) predmh —, dato che, come si
vedra, lattrav noi pre inerisce a una
servith prediale.

(2) Cfr. GIROLA, Le servilss prediali pubblicke, 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 comdizioni di ~comoditd e sicue
rezza, 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, e simili linee e
condotte private e pubbliche (art. 6, 8, 12, 17,
112, t.u. sulla polizia stradale; art. 212 ss. 1.
sui lavori pubblici; art. 6 t.u. ferrovie private;
art. 120 t.u. sulle acque; art. 7 1 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. 1 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 L. sulle funicolari aeree; art. 120 t.u. sulle
acque; art. 182 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. 97 lett.
d. t.u. sulle opere idrauliche; art. 217 lett.
f e g, t.u. 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 1. 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 1 sulle funicolari
aeree; art. 182 c. post.).

E chiaro_dunqye che, secondo il nostro
ordinamento,- oltre a essere pienamente 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.

3. Attraversamento-servits e allraversa-

to-limitazione 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.

d inicale. —

4. Modi di costituzione del dirilto 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 servitil
(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 ¢ 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. AproGGro: 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 - servitl, 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; I'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. 10 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 nemilu' res sua servil (3).

5." Compenso spzllanl;al proprietario del
bene attraversato. Altyi oneri a carico del pro-
prietario del beme servito. — Tanto nell'ipotesi
di attraversamento a carico di beni privatie
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 indennizzo,
da determinare solitamente secondo i criteri
previsti per le espropriazioni per pubblica uti-
lita (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 1. 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 L

) V. in vario senso, FracoLa G. Teoria delle
limitasioni al diritto di proprield, con specials rifersi-
mento ai regolamenti comunali, Milano, 1910, 56; G1-
ROLA, 0p. cif., 160; GROSSO ¢ DEJANA, Le serwtss pre-
diali, in Trattato di diritto civile diretto da Vassarii,
Torino, 1955, 190.
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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, in base al prin-
cipio superficies solo cedit, sono da conside-
rare appartenenti al proprietario del bene at-
traversato.

6. Su alcune questioni velative agli at-
traversamenti a livello. — Generalmente l'at-
traversamentodiun bene - privato o pubblico -
da parte di un altro - pubblico o privato -
avviene a un livello diverso - superiore o
inferiore - rispetto a quello della utilizzazione
del primo.

Per le strade, ordinarie e ferroviarie,
accade tuttavia frequentemente (ma non sem-
pre: per le autostrade comunque la cosa &

£

¢ la ipotesi nel caso di strade pubbuche
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 &il 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

assolutamente esclusa dalla stessa f
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 I'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 dlg. 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) I'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 l'ipotesi
possa verificarsi). Pid facilmente possibile

(4) Cfr. GIROLA, 0p. cit., 131.

alla chi a dei passaggi a livello (la quale
pud rappresentare un notevole sacrificio —
da indennizzare debitamente — per l'ente
titolare della premistente 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 s8., 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, modif. dal r.d. 19 novembre
1921, 0. 1188; 1. 13 giugno 1907, n. 403 sulle vie fu.

i aeree, appr. con r.d.
25 agosto 1908 n 829; art. s, 6, 82 ss,, t.u. 9 maggio
1912, n. 1447 sulle ferrovie concesse lll'lndmtrh pri-
vata; art. 6, 8, 12, 17, 18, t.u. 8 dicembre 1933,n. 1740,
sulla tutela delle strade e la circolazione; art. 107
ss., 217, t.u. 11 dicembre 1933, n. 177S sulle acque
esugli impianti elettrici; art. 24, 25, 181 ss., d.lg. 27
febbraio 1936, n. 645 (c. post.), e art. 6 ss., relativo
reg. approvato con r.d. 19 luglio 1941, n. 1198.

LETTERATURA. — MAYER, Essenbahn und Wege-
recht, in Archivfir 8jentliches Recht, 1901, 38, FRAGOLA
G., Teoria delle limitazioni al dirilto di proprietd, con
speciale riferimento ai regolamemti comunali, Milano,
1910; CICHETTI, La propristd del swolo stradals occu-

dalle ferrovie nes passaggs a livello, in Acque
trasp., 1917, I, 305; Guicciarol, I} demam'o, Pa-
dova, 1934, 380; GIROLA, Le servitu predials pubbdliche,
Padova, 1937, 127; BRANCA, Commento all'art. 1036
c.c., in Commentario del codice civile a cura di Scia-
LOJA ¢ BRANCA, Bologna, 1947, 368; GRoSSO € DEJANA,
Le servitw predials, in Trattato ds diritto civile diretto
da Vassarrl, Torino, 1955, 173 ¢ passim.

s) V. la legislazione indicata in GiRoLa, op. cil.,
148, sud nota 1.

(6) Sulla questione, v. ampiamente GIROLA, 0p.
cit., 138,
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Sommario: 1. Sul criterio per delimitare la categoria dei beni
pubblici. — 2. del criterio (a] pparte-
nenza del bene). — 3. i del criterio ogg
(natura del bene). I beni di interesse pubblico; i beni pri-
vati di interesse pubblico. — 4. I beni pubblici come specie
dei bc.m d’interesse pubblxoo — 5. Le due categone di bem

beni e beni

Mancanza di un cnteﬂo di dlscnmmazlone sostanziale
tra essi. su basi
meramente formali. — 6. Valore deua enumerazione legi-
slativa dei beni demaniali. — 7. Caratteristiche dei beni
demaniali: @) qualitd di beni immobili o di universalita
di mobili; 5) appartenenza a enti territoriali. — 8. Il demanio
regionale. — 9. Il demanio dello Stato, delle province,
dei comuni. — 10. Le pertinenze dei beni demaniali, le
servitl a favore dei beni demaniali; i frutti dei beni dema-
niali. — 11. I beni del demanio statale necessario: a) de-
manio marittimo. — 12. ) Demanio idrico. — 13. ¢) De-
manio 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, ecc. — 18. Demanio storico,
i artlsuco, 19. Varie categone
dei beni i indi — 20. 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
genmle. — 23. L'uso particolare. I titoli di esso. — 24. La
concessione di uso particolare. Natura dei canoni per usi
pamcolan. — 25. La natura del diritto del concessionario. —
26. Il xegl del beni emamah. — 27. II xeglme dei bem
— 28.
limitrofe ai beni puhbh — 29. L‘autotutela dell' ammini-
strazione in ordme ai bem pubbhcl — 30. Le vicende del
dei beni pubblici:
a) I it —31.d) le i —32.¢) la perdlta
— 33. L'amministrazione dei beni pubbhel — 34. Il regime
tributario dei beni pubblici.

1. Sul criterio per delimitare la categoria
dei beni pubblici. — Per la realizzazione dei
propri scopi le pubbliche amministrazioni —
cosi come, del resto, ogni altro soggetto —
abbisognano di mezzi, e cioé¢ di beni. 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 degli
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 si avvale, oltre che di beni propri,
anche di beni di proprieta aliena. Il:che-pud
avvenire a vario titolo, e cioé sulla base di
un diritto reale (come, ad esempio, I'usufratto)
o di un diritto personale (come, ad esempio,
la locazione); alla stregua di istituti di di-
ritto privato (come appunto l'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 viené
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 necessitd 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
diversita 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 diversitad di regime
del bene in sé — sia pure per effetto della
destinazione ricevuta dall’'amministrazione —
(per esempio, commerciabiliti o incommercia-
bilita), e non semplicemente di diversita di
disciplina della situazione del soggetto e delle
sue azioni, riflettentesi in qualche modo sul
bene (per esempio, si suol ritenere inammis-
sibile l'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 I'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 beme). — 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 finalitd 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 gemeris 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-
sciuti gli attributi della demanialita o della
indisponibilitd, 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.1. 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. 9
comma 2 reg. cit.), che la legislazione acco-
muna sotto la denominazione di beni pubblici
(art. 1 d.lg. cit)) (1).

E 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 quei
beni appartenenti a soggetti privati, i quali
assolvano immediatamente (e non importa se
in via esclusiva o non) finalitd pubbliche.

3. Esclusione del criterio oggettivo (natura
del bene). I benmi 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, Fer quanto nguarda la mancanza di

fatte nei vari ordina-
menti, Guxccunm, 1l 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 proprieta in generale, e in particolare del
diritto di proprieta degli strumenti di 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 (ob vem), 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 finalitd di pub-
blico interesse (per lo pii 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 proprieté pri-
vata sl, ma di appartenenza pubblica dei beni
stessi) (5).

(2) PUGLIATTI, La proprietd e le proprietd, in La
proprietd ‘nel nuovo diritto, Mxlano 1954, 275 SS.

(3) PUGLIATTI, op. cit, 26

(4) SanpurLl, Spunh pn lo studw dei beni privati
di interesse pubblico, in Dir. econ., 1956.

(5) GRIsOLIA, La tutela delle cose d’arte, Roma, 1952,
211 ss. V. perd i cenni gia contenuti in PARPAGLIOLO,
La tutela dei monumenti, in Atti del I Convegno degli
Ispettors onorari dei monumenti ¢ scavi, Roma, 1913,
431; CAMMEO, Gli immobils per destinazione nella legisla-
zione delle belle arti, in Scritti di diritio pubblico in onore
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Come esempi possono esser citati le strade
vicinali (v. STRADE VICINALI), le autostrade
e le strade ferrate date in concessione a pri-
vati (v. AuTtosTRADA, FERROVIE), gli aereo-
dromi e gli altri impianti aereonautici pri-
vati (v. AERoDRoOMI), 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. 20 marzo 1865, n. 2248
all. F in relazione agli art. 825 e 823 c.c.), e
sono soggette alla tutela dell'autoritd 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'autoritd 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.), e bene-
ficiano — al pari degli aereoporti pubblici —
delle cosl dette serviti aereonautiche (art.
714 ss. c. 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, I’autorita go-
vernativa ha ampi poteri di vigilanza e di
intervento, che possono spingersi fino alla
di G.
I

Vacchelli, Milano, 1938, 95; CALAMANDREI,
i ber destinazi At

b istica, in Foro it., 1933,

1, 1722.

pronuncia di decadenza del proprietario dal
suo diritto (art. 45 d.l. 29 luglio 1927, n.
1443); i 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
(L. 1 giugno 1939, n. 1089); e analoga disci-
plina vige per gli archivi e i materiali archi-
vistici privati (art. 21 ss. 1. 22 dicembre 1939,
n. 2006), nonché — salvo per cid che riguarda
il diritto statale di prelazione (che manca) —
per le bellezze naturali (. 29 giugno 1939,
n. 1497).

I beni menzionati hanno in comune con
quelli degli enti pubblici soggetti a regime
pubblicistico la caratteristica di realizzare
divettamente 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 pubj
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. I 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 proprietd di enti
pubblici (art. 1 d.l. 18 novembre 1923, n.
2440), i quali per avere (al pari degli altri
beni di interesse pubblico) la caratteristica
della destinazione alla soddisfazione direfta di
interessi pubblici, e (in piu) 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'inieresse pubblico nella proprietd,
in La proprietd mel nuovo diritto, cit., 111).

(7) SANDULLL, 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 proprietd privata, non godendo essi
del medesimo regime, dovra esser riservata
la denominazione di beni d’interesse pubblico.

La presente trattazione, la quale riguarda
i bemi 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 l'art. 42 cost. parla di pro-
prieta pubblica.

Da essa rimangono esclusi sia i beni di
interesse pubblico di proprieta 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 e 828 c.c.; art. 6
e 9 reg. 23 maggio 1924, n. 827).

5. Le due categorie di bem pubblici: beni
d iali e beni patri li indisponibili
Mancanza di un criterio di dtscmmmazwne
sostanziale tra essi. Necessita di procedeve alla
discriminazione su basi meramente 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 proprietad pub-
blica) — si distinguono in demaniali e pa-
trimoniali indisponibili (9).

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
Finanzvermigen, differenziandolo dal Verwaltungs-
vermogen, il quale invece comprende i beni pubblici,
che sono quelli che servono immediatamente (e ciog
attraverso 'uso, di volta in volta collettivo o0 ammini-
strativo) a finalita pubbliche. V., per tutti, FORSTHOFF,
Lehrbuch des Verwaltungsrecht, Miinchen und Berlin,
1951, 283 s; PETERS, Lehrbuch der Vefwaltung, Ber-
lin-Gé6ttingen-. He)delberg, 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. GurcciArbi,
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 proprietd, cit, 156; BENVENUTI,
Appunti 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 1’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 bensi 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 opportunitd, ri-
messa al criterio politico del legislatore.

6. Valore della enumerazione legislativa
dei beni demaniali. — Sono beni demaniali
quei beni di proprietd di enti pubblici, che
appartengono ai tipi indicati negli art. 822
e 824 c.c., o che, pur senza esservi espressa-
mente indicati, siano assimilabili a tali tipi
(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. 822 cit.).

Avendo la indicazione dei tipi 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)
qualita di bemi immobili o di universalita di
mobili; b) appartenenza a enti terrvitoviali. —
Per antica tradizione, i beni assoggettati al
regime del demanio sono, in generale, beni
in letter., 237 s.

(10) Cfr. Bronp1, I beni, cit.
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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 proprieta di enti pubblici. Per i beni
demaniali la regola & perd piu restrittiva.
Non esistono infatti beni demaniali se non
di proprieta di enti territoriali (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 (1I) esiste, perd, — com’& 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 gid 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-

(x1) FarzonE, Il patrimonio regionale, Milano,
1951.
i (x2) I1 Consiglio di Stato, ad gen., 26 aprile 1956,
n. 140, in Cons. Stato, 1957, 90, ha ritenuto che l'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. Il 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 cosi 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. 822 comma 2 e 824 comma I,
cich)®

10. Le pertinenze dei bemi demaniali, le
sevvit a favore dei bemi demaniali, i frutti
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) SaNpuLLl, Sulla natura delle case cantoniere,
in Gtur. 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 frufti 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, in materia, dall’ec-
cedenza rispetto allo scopo cui il bene a-
dempie (15).

11. I beni del d. statale 10:
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 (cio¢ la riva fino al
punto bagnato dalla piu 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: GUICCIARDI, Il demanio, cit.,
378 ss.; FORSTHOFF, op. cit., 287 ss.
(15) V. Guicciarb, op. 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 idvico. — Del demanio
idvico (v. ACQUE PUBBLICHE) fanno parte,
ai sensi dell'art. 822 c.c. e dell'art. 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 Qquelle
minerali e termali, soggette al regime delle
miniere: v. ACQUE GASSOSE, ACQUE MINERALI
E STABILIMENTI TERMALI, ACQUE POTABILI;
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, c.c.): la de-
manialitd dell'acqua e quella dell'acquedotto

(16) Cass. 2 maggio 1944, n. 307, in Giur. compl.
cass. civ., 1944, 275.
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sono quindi tra loro indipendenti (v. ACQUE-
DOTTO, CANALI DEMANIALI).

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. ¢) d A iitave. — 11 d
militare (17) comprende le opere permanenti
destinate alla difesa nazionale (art. 822 comma
1 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.l. 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 patrimoniali in-
disponibili (v. infra, § 27). Né vi 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 d non 10.
Demanio comunale specifico. Demanio stva-
dale. — 1 beni del d io non 0
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 (0 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, Il regime amministrativo dei beni
d'interesse militare, Milano, 1950.

Il demanio stradale comprende tutte le
strade — non militari (per quelle militari v.
§ 13) — di proprieta di enti territoriali, de-
stinate al pubblico transito (art. 822 com-
ma 2, c.c.; art. 9 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 verrd 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 nellinterno
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,
'art. 57 dello statuto prevede che a esso passi
la proprietd delle strade di interesse esclu-
sivamente regionale (l’acquisto dovra 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. 822 comma 2, c.c.; art. 4
d. lg. 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 piu
diffusamente nell’apposita voce (AUTOSTRADA).

15. Demanio ferroviavio. — Il demanio
ferroviario (art. 822 comma 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.9 maggio 1912n.1447, rispettivamen-
te assoggettano allimposta 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. — Il 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, laghi 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. AcQUEDOTTO).

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 ¢&
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 demanialita che il bene abbia
tutta intera la sua sede nel territorio dell’ente
proprietario (18).

La demanialita degli acquedotti si estende
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 pit 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, sl da poter
essere inquadrati nel medesimo #ipo concet-
tuale (19).

18. Demanio storico, archeologico, artisti-
co, culturale. — 11 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,
BIBLIOTECHE, MUSEO, ecc.).

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

(19) Nel senso della demanialita sotto il c.c. 1865,
GUICCIARDI, 0p. cit.,, 153; sotto il c.c.vig., Cass. 23
luglio 1948, n. 1216, in Riv. amm., 1949, 95.
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19. Varie categorie dei beni patrimoniali
indisponibili. — Veniamo ora all'esame dei
beni patrimoniali 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 disponibilitd 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 2 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 qualsiasi
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, uti dominus, da altri: essi sono i beni
patrimoniali indisponibili per natura. 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

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 & condizionato non dalla sola appar-
tenenza allo Stato, bensi 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 demanialitd (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 ».

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 generale, uso parti-
ticolare. — Come si & detto, i beni pubblici
servono a finalita 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 piu
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 piu corretto — dispone l'art. 511 comma 2,
c. 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
dottrina e giurisprudenza, da ultimo, VARANESE,
11 rapporto fra istituti case popolari ed assegnatari di
alloggi, in Nuova rass. leg. dottr. giur., 1955, 1837;
Adde: BENVENUTI, Sulla natura dellassegnazione di
alloggi da parte degli istituti autonomi per le case
popolari, in Giur. it, 1956, IV, 17 ss,, il quale pero
nega agli edifici degli istituti autonomi per case popo-
lari il carattere della indisponibilita.

(22) GrisoL1A, La disciplina dei monumenti nel
nuovo codice civile, in rapporto alla legislazione spe-
ciale, in Dir. beni pubbl, 1941, 313.
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mentale; o, se vi &, 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'uso comume — o, rispettiva-
mente, dallimpiego 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
l'amministrazione 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 piu
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,
I'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
pit 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 & pili importante — non esiste una regola
assoluta per cui alcuno di tali tipi di uso debba
o 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 pii soddisfacente, in-
quanto piu corretta dal punto di vista giu-
ridico — oltre che pili semplice —, delle varie
specie di usi che i singoli possono essere am-
messi a fare dei beni pubblici, ¢ quella tra
uso generale e uso particolare. Essi designano
rispettivamente 1'uso cui tutti vengono in-
discriminatamente ammessi, ufi 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, uti sin-
guli, i 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 gemevale. La posizione dei sin-
goli mei confronti dei beni pubblici sui quali
sia consentito un wuso generale. — 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) (23).

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. SanNpuLri, 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 cioé degli interessi
semplici.

Un vero e proprio diritto i sudditi vanta-
no — e stavolta non wu#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 particolare. 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 1'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. T n. 11 tu. 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 € DEJANA,
Le serviti prediali®, 1, Torino, 1955, 175 ss.

ficato; essa ricorre, inoltre, in base all’art. 3
t.u. 8 dicembre 1933 n. 1740, per le servitu
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 particolarve. 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 tu. 11 di-
cembre 1933 n. 1775): cosl & 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 casi in 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. 22 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 e 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. IV, 31
marzo 1950, n. 196, in Foro amm., 1950, I, 1, 293;
Cass. 30 novembre 1949, n. 2530, in Foro it.,, 1950,
I, 862; Cass. 20 maggio 1955, n. I473.

(27) V. Cass., 21 aprile 1955, n. 1128, in Giust.
civ, 1955, I, 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-
NARDINI.

(29) ALEssI, Sistema isti le di diritto
strativo italiano, Milano, 1953, 397; ALBINI, Conces-
siont o L tont sugli 4 bili del de 10 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 1955,
n. 2790, in Foro pad., 1955, I, 1114; Cass., 29 aprile
1954, D. 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.

testd 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 possibilitd di eccezioni
alla regola della necessitd, per l'uso privato
particolare di beni pubblici, di un atto di
concessione. Potranno dunque aversi rap-
porti nei quali I'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-
I'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 allaltro.
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 (cosl & 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. if.,
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. Cosi D’ALBERGO S., Spunti interpre-
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 natura del diritto del concessio-
nario. — In virta 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 abblano natura reale
o personale va risolta in modo vario da caso
a caso. Nella pil 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
si atteggia come diritto pieno e incondizionato
nei confronti della generalitda dei soggetti,
nei confronti dell'amministrazione proprie-
taria del bene, invece, affievolisce, in rela-
zione alla potestd 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 potestd, di carattere generale, di pronun-
ciare la revoca della concessione tutte le
volte che ragioni di interesse pubblico, e in
particolare ragioni istituzionali per '’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 diritti nascenti
dalle concessioni amministrative dei bemi demaniali,
Milano, 1950, 15; GuicCIARDI, Il demanio, cit., 358;
Romano, Corso, cit. in letter., 201 s.

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

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

26. 1! regime dei beni demaniali. — 11
regime dei beni pubblici varia, a seconda che
si tratti di beni demaniali o di beni patri-
moniali.

Dei primi l'art. 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 li
riguardano ».

Il primo attributo di essi & quindi I'ina-
lienabilitd. Questo importa che i beni in
questione — in considerazione dell'interesse
che riveste per la collettivita 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.), e percid non pud
dar luogo a usucapione (v. anche art. 2934
c.c., in relazione all’art. 1165) (36).

Lo stesso istituto dellimmemoriale non
pud essere invocato per l'acquisto di beni
demaniali. E noto infatti che esso non opera
come modo di acquisto di diritti, 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 del titolo (37).
Esso, del resto, pud valere a far considerare
legittimo l'esercizio ab antiquo 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
possibilitd della cui titolaritd l'ordinamento
attuale escluda del tutto il soggetto stesso
(per esempio, proprietd privata del lido ma-
rino o di un lago).

(35) V. da ultimo SILVESTRI, II riscatto delle con-
cessioni amministrative, Milano, 1956, 49 ss.

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

(37) Cfr. GAsPARRI, Sul concetlo di immemorabile,
in Giur. compl. aass civ., 1949, XXVIII I, 53 Pu-
GLIESE, Q1 el delle ser-
vitie di uso pubblim, in Foro d, 1949, I, 580.
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All'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 dall'art. 875
c.c. (art. 879 c.c.).

Costituendo I'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'inalienabilitd, 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
I’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-
vitd, uso), non possono venir costituiti se
non per la via amministrativa espressamente
prevista dalle leggi speciali: cio¢ implica la
preclusione di ogni possibilitd che anche di-
ritti di tal fatta vengano costituiti per via
di usucapione, per via giudiziaria, o per via
di espropriazione per pubblica utilita. Sol-
tanto all’autoritd 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 l'ipoteca e il pegno (v. anche
art. 2810 c.c.).

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

essi vengano conservati agli enti ai quali stret-
tamente ineriscono, onde esser mantenuti alla
loro destinazione. Se cosi ¢, appare chiaro
che l'attributo va inteso con un certo limite:
la ratio della demanialita non esclude la
possibilitd del trasferimento del bene da un
ente territoriale a un altro, tutte le volte che
cid 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’inalienabilitd 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 proprietd 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 1'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 proprietd demaniale — con
la conseguenza che il bene verrebbe a per-
dere il carattere della demanialitd —, un ac-
quisto di tal fatta non sarebbe solitamente
ammissibile. V. tuttavia quanto si & detto
per gli acquedotti al § 17.
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27. 1l vegime dei bemi 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.1g. 29 luglio 1927 n. 1443)
nonché le cave e le torbiere avocate allo
Stato (che l'art. 45 d.g. 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 inalienabilitd manca per i beni
pubblici indisponibili (39).

E vero che l'art. 9 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 I del regolamento citato, riflettente
I'amministrazione del patrimonio dello Sta-
to) (40) — pare aver valore di norma inter-
na, e comunque non potrebbe e non vuole
indicare una qualité 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 volta in volta, rimossa.

(39) Contra, in forma dubitativa, GUICCIARDI,

tto di di to pubblico nel nuovo cod. civ.,
in Stato dir., 1943, 126 e nota 98 ivi.

(40) Cfr. PrEsuTTl, Istituzioni di diritto smmini-

strativo, I, Messina, 1931, 239 ss.

nullo, a causa della sua impossibilita giuri-
dica, dovuta alla inidoneita dell'oggetto); 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 morma im-
perativa: art. 1418 c.c.) (41).

La regola effettivamente comune a tutti
il beni pubblici indisponibili non & dunque
quella della inalienabilitad. Essa & invece che
tali beni «non possono esser sottratti alla
loro destinazione, se non nei modi stabiliti
dalle leggi che li riguardano» (art. 828 com-
ma, 2, c.c.). Tale regola — la quale (a diffe-
renza di quella contenuta nell’art. 9 del re-
golamento sulla contabilita e I'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
ve 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 formalita previsti dalla
legge) quelle volte che, nonostante l'aliena-
zione, il bene rimanga necessariamente con-
servato alla sua destinazione (per esempio,
alienazione di un edificio ospedaliero da parte
di un ente pubblico previdenziale a favore di

(41) CANNADA-BARTOLI, In tema di alienabilitd
deti 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 », importa che, ove essa
abbia luogo non attraverso un atto posto in essere
dallautoritd 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-BARTOLL, 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 sard raro in pratica, in
quanto l'usucapione presuppone I’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-
lart. 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 (cosi 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 1i 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

i (43) ALEssi, Sistema, cit. 421; AMORTH G. op.
cit., 479.

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

* (45) Cir. AMorTH G., 0p. cit., 482 ss., e indicazioni
a p. 476 note 1 e 2. Contra: Cass. 24 marzo 1955, n. 869,
cit.; Cass. 12 agosto 1952, n. 2666, in Giur. compl.
cass. civ., 1952, II, 537.

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 legittimita del possesso
di essi da parte dell'alienante (46).

Conclusione negativa deve poi formularsi
in ordine alla ammissibilita, anche nei con-
fronti dei beni pubblici indisponibili, della
esecuzione forzata e della espropriazione per
pubblica utilita. 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 proprieta (e particolarmente di-
ritti di servitil), sia in virtl di atto giuridico,
sia in virtd 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 formalita 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 I’an-
nullabilita (salvo che la nullitd discenda da
altre cause).

28. Limitazioni delle proprieta limitrofe
ai beni pubblici. — Un’altra particolaritd ine-
rente al regime dei beni pubblici — e, speci-
ficamente, di quelli immobili — & costituita
dalle limitazioni che la loro prossimitd 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-
mita del demanio marittimo non possono

(46) Contra: AMORTH G., op. cit., 48s.

(47) Cfr. Trib. L’Aquila, 24 novembre 1951, in
Foro pad., 1952, 1, 892, connota favorevole di ALEssI.
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, n. 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.n. 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 prossimita 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 prossimitd di immobili
d’interesse artistico e storico (art. 21 L 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. 1 ss. 1. 20 dicembre 1932 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 quali & 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’autotutela 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 1. 16 maggio 1956 n. 503)
anche in via amministrafiva, e ciod, 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-
toritA 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-
lart. 823 in relazione ai beni demaniali &
stata evidentemente voluta non tanto per
affermare la possibilitd dell’esercizio dell’au-
totutela amministrativa nei confronti di essi,
quanto per affermare (oltre e nonostante que-
sta) la possibilitd per I'amministrazione di
avvalersi «dei mezzi ordinari a difesa della
proprieta 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 possibilita 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 autoritd vigilano a che l'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) Conmtra: GuicciArRDI, Il concetto di demanio
pubblico, cit, 127; BENVENUTI, Appunti, cit., 174.

(50) V. indicazioni in Guicciarpi, Il demanio,
415 SS., 421 SS.

(51) Cfr. Cass., sez. un,, 4 ottobre 1955, n. 2790,
in Foro pad., 1955, I, 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 ¢. 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. 94
t.u. 11 dicembre 1933 n. 1775, pel demanio
fluviale).

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

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.).

Il problema si pone in termini piit com-
plessi pei beni creati dall'opera dell'uvomo.

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-
l'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 1 20 marzo 1865
n. 2248 all. F), e tanto meno l'inclusione negli

«inventaris (previsti pei beni statali dagli
art. 2 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 1. 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 possibilita, 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 virty di classifi-
cazione o di registrazione, resta perd a ve-
dere se — allorquando si tratti di beni do-
vuti all'opera dell'uomo — occorra comun-
que, a tal fine, un atfo dell'amministrazione.

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

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

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

(s4) V., per esempio, Trib. Roma, 23 maggio 1953,
in Temi rom., 1953, 168 (m.); CoLETTI, In tcma di
prova dell'inizio e della i della d ialitd
in Giur. compl. cass. civ.. 1948, 11, 658.

(55) Cass. 7 aprile 1952, n. 931, cit.
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bra perd piu 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 qualitd di bene «pubblico» si collega
cioé a una situazione di fatto e non a un atto
giuridico.

da sottolineare perd che, mentre per
alcuni dei tipi previsti dalla legge non ha ri-
levanza la destinazione in atto del bene a
un particolare uso (essendo sufficiente 1'i-
doneita), 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-
l'art. 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 qualitd 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 #ipi 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
qualita di bene « pubblico» si determina al-

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

(57) SANDULLI, Appunti 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
it., 1954, I, 770; Cass. 22 marzo 1954, n. 789, in Giur.
1., 1954, I, 1, 810. Contra, nel senso che all’acquisto
del carattere della indisponibilita sarebbe suffici
I'inizio dell’opera, Cuicco, 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.

I'atto stesso del trasferimento della proprieta
di essi all'ente pubblico. In tali casi I'inizio
della « pubblicita » coincide con quello della
proprieta da parte dell'ente pubblico.

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 tipo 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 qualitd di bene
— di volta in volta — demaniale o indispo-
nibile. Cosl, ad esempio, I'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
virti del passaggio di un bene da una a
un’altra categoria del demanio, ovvero in
virti 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 piu 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
demanialita, o viceversa).

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

Se — come si & visto — tale qualitd
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 #ipo (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 perd il problema se, perché il bene
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 I'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 generalitd 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 allamministrazione 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) ZanoBINI, Corso, cit. in letter., ITI, 35; RESTA,
Beni pubblici, in Commentario SCIALOJA e BRANCA,
Bologna-Roma, 1946, 71; VITTA, Diritto amministra-
tivot, Torino, 1954, 241; ALIOTTA, Sul concetto di dema-
nio e sul valore giuridico dell'atto di declassificazione in
lazi alla  estinzic della d ialitd dei beni,
in Giur. compl. cass. civ., 1951, 11, 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, svi, 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
« pubblicita », occorre dunque — ed & suffi-
ciente —, generalmente, che perda gli at-
tributi propri del #po di cui si tratti (porto,
acquedotto, fortificazione, ecc.), e — ove si
tratti di uno di quei beni per i quali I'ap-
partenenza al tipo (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-
I'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 l'assoggettamento di esso al regime
proprio di questi. A tale regola fanno perd
eccezione gli alvei dei fiumi e dei torrenti
I1 codice civile stabilisce infatti che gli in-
crementi delle rive dovuti ad alluvione, non-
ché il terreno e lo stesso letto abbandonati
cedono ai proprietari limitrofi. Tali fenomeni
naturali producono ciog, oltre al venir meno
della demanialitd del bene, anche il venir
meno della proprietd dello Stato (art. 941
ss. c.C.).

33. L'amministrazione dei bemi 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 piu 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.; contra:
Cass. 6 ottobre 1954, n. 3317, in Giur. it., 1955, I, I,
83.
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Per i beni immobili dello Stato, tanto
pubblici, quanto posseduti a titolo di pri-
vata proprietd, l'art. 1 d.lg. 18 novembre
1923 n. 2440 (che riguarda I'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.Ig. 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 l'inventario deve
essere non semplicemente descrittivo, 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.

“ventari (art. 289 t.u. L

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).
Il 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 li 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, I'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. 20 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.lg. 4 febbraio 1955 n. 72). Pe-
raltro, l'art. 41 reg. 20 giugno 1929 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. SrfeppR

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);
'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-
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).
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Allorché il comune o la provincia ammi-
ministrino istituzioni speciali (anche senza
personalita giuridica) a favore della generalita
degli abitanti, non assimilabili agli istituti
di assistenza e di beneficenza, devono esser
tenuti per esse degli inventari separati. Del
pari devono esser tenuti inventari separati
nei casi in cui pill comuni aggregati in un
unico comune siano stati autorizzati a tenere
separate gestioni patrimoniali, nonché nei casi
in cui analoghe autorizzazioni abbiano avuto
luogo nei riguardi delle frazioni di un comune
(art. 36 e 37 t.u. cit.).

Gli inventari sono riveduti, di regola, o-
gni dieci anni.

Disposizioni analoghe vigono per le isti-
tuzioni di beneficenza (art. 18, 19 1. 17 luglio
1890 n. 6972; art. 1-12 r.d. 5 febbraio 1891

n. 99).

34. Il regime tributario dei beni pubblici.
— Sul regime tributario dei beni pubblici,
poco v'¢ da dire. Salvo che la legge disponga
diversamente, ove abbiano carattere pro-
duttivo, essi (tanto se demaniali, quanto se
patrimoniali indisponibili) non vanno esenti
dai tributi (art. 10 1 14 luglio 1864 n. 1831;
art. 2 1. 26 gennaio 1865 n. 2136; art. 5 d.1.
7 dicembre 1942 n. 1418) (64).

FonTI. — Art. 42 e 119 cost; art. 822-830 c.c;
art. 1-2 d.lg. 18 novembre 1923, n. 2240; art. I-35
r.d. 23 maggio 1924, n. 827. .

Per la legislazione relativa ai singoli beni pub-
blici, menzionati nel corso della voce, si fa rinvio
alle voci che trattano specificamente dei beni stessi.

LETTERATURA. — PROUDHON, Traité du dqmm‘m
public, 5 voll, Dijon, 1833-34; Wopon, Traité des
choses publiques, Bruxelles, 1870; CAMMEO, Demanio,
in Dig. it., IX, parte I, Torino, 1887-1898; RANELLETTI,
Concetto, natura ¢ limiti del demanio pubblico, in Giur.
it., 1897, IV, 325 ss; Ip., Della formazione e cessazione
della demanialitd, ivi, 1899, IV, 384 ss; Ip., Caraiteri
distintivi del demanio e del patrimonio, in Legge, 1893,
278 ss.; Ip., Teoria dei beni demawiali, in Riv. it.
scienze giur., 1899; FORTI, Natura giuridica delle con-
cessioni amminisirative (190o), ripubblicato in Studi
di diritto pubblico, I, Roma, 1937, 361 ss; BIERMANN,
Die Gffentliche Sachem, 1905; MAYER, Der gegen-

(64) Cass. 15 giugno 1955, n. 1820, in Giust. civ.,
1955, 1425 (annotata da T. L. G., in Rass. avv. Stato,
1956, 131); Comm. prov. imp. dir. Roma, 3 febbraio
1956, in Giur. it., 1956, III, 50. Dubbi sulla fondatezza
del riferimento della esenzione dall'imposta a]) criterio

wartige Stand der Frage des Gffentlichen Eigentums,
in Archiv fiir offentliches Recht, XXI (1906), 517 ss.;
Ip., Oeffentliche Sachen, in STENGEL-FLEISCHMANN,
Worterbuch des deutsch Staat d Verwal
rechts, 111, Tiibingen, 1911-14, 9 ss.; Lomonaco, Il
demanio dello Stato, in Enciclopedia giuridica italiana,
IV, parte 1, 2, 3, Milano, 1911, 773 ss; GIORGI, La
dottrina delle persone giuridiche 111, Torino, 1892,
247 ss.; IV, 1894, 288 ss., 536 ss; Meuccr, Istitu-
zioni di dir. amministrativo®, Torino, 1909, 323 ss.;
MAIORANA, La teoria dei diritti pubblici reals, Catania,
1910; RomANoO, Principi di diritto amministrativo®,
Milano, 1912, 459 ss; Ib., Corso di diritto ammini-
strativo®, Padova, 1937, 159 SS; SCHELCHER, Zur
Lehre vom o6ff. Eigentum, in Fischers Zeitschrift,
XLVIII (1918), 345 ss.; SATz, Das offentliche Eigentum
in Hamburg, ivi, LXX, 161 ss; FRIEDRICHS, Biir-
gerliches und Gffentliches Sachenrecht, in Archiv fir
off. Recht, XL (1921), 257 ss; HERRNRITT, Grundlehren
des Verwaltungsrechts, Tiibingen, 1921, 379 ss; SaA-
LEMI, Natura giuridica dell'uso comune dei beni dema-
niali, in Studi sass., serie 28, III (1923); ZANOBINI,
Il concetto di proprietd pubblica e i requisiti giuri-
dici della d talita (1923), rip icato in Scritti
vari di diritto pubblico, Milano, 1955, 165 ss; Ib.,
Corso di diritto amministrativo, 1V, Milano, 1955,
3 ss.; FLEINER, Institutionen des deutschen Verwal-
tungsrechts, Tiibingen, 1928, 351 ss; DE VALLEs,
I servizi pubblici, in ORLANDO, Trattato di diritto
amministrativo, VI, 1°, Milano, 1930, 567 ss.; HAT-
SCHEK, Lehrbuch des d h und P isch
Verwaltungsrechts® ?, Leipzig, 1931, 472 ss; KARADZE-
Iskrov, Die éffentliche Sachen mnach Sowjetrecht, in
Zeitschrift fiir Ostrecht, 1931, 849 ss.; JEzE, Défini-
tion du domaine public, in Revue du droit public, 1931,
763; PRESUTTI, Istituzioni di diritto amministrativo®,
I, Messina, 1931, 224 ss.; DONATI, Principi generali
di diritto amministrativo *, Padova, 1932, 157 ss.;
VITTA, Diritto amministrativo®, I, Torino, 1954, 223 ss.;
D’ALEss10, Istituzioni di diritto in. wod, 1I,
Torino, 1949, 54 ss.; BARTHELEMY, Traité élémentaire
de drovt admimistratif 3, Paris, 1933, 504 ss; Haurriou,
Précis de drovt admanistratif et de droit public », Paris,
b des ofentlich

1933, 779 ss; Maunz, Hauptp
Sach hts, Berlin-Miinchen-Leipzig, 1933; Ver-
waltung, Hamburg, 1937, 285 ss; Guicciarpi, Il

demanio, Padova, 1934; ID., Il concetto di demanio
pubblico nel nuovo codice civile (1943), ripubblicato
in Scritti giuridici in omore della Cedam, Padova,
1953, 425 SS.; MERTEN, Guigldubiger Eigentums-
erwerb und Zeitablauf in threr Bed, g fiir das recht-
liche Schicksal der Gffentlichen Sachen, Berlin, 1935;
INGROSSO, Istituzioni di diritto finanziario, 1, Napoli,
1935, 239 ss.; Ip., Demanio, in Nuovo dig. it., IV, To-
rino, 1938, 863 ss.; RoVELLL, I beni demaniali, Milano,
1937; ALIBERT, Le domaine public (tendences de la ju-
risprudence administrative), in Recueil Sirey, 1938, III,
1 ss.; DEMENTHON, Traité du domaine de I'Etat ¢, Paris,
s.d.; NicoLINI, La proprieta, il principe e Vespropria-
zione per pubblica utilita, Milano, 1940, 126 ss.; RESTA,
Beni pubblici, in Commentario al codice civile diretto da
SciAaLojA e BrANca, Bologna-Roma, 1946, 56 ss.;
WALINE, Manuel él ire de droit admini. if 3,
Paris, 1946, 428 ss.; JELLINEK W., Verwaltungsrecht *,
Offenburg, 1948, 500 ss.; PETERS, Lehrbuch der Ver-
waltung, Berlin-Gottingen-Heidelberg, 1949, 207 ss.;
SILVESTR1, Natura giuridica dei diritti nascenti dalle

della non produttivita, in Guicciarpi, Il
cit., 413, nota 2. Nel senso dellasoggezione anche
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Sommario: 1. Importanza sociale dei boschi. Interventi legi-

slativi nel passa . — 2. La legislazione forestale dello
Stato italiano unificato. L'ordinamento attuale dell’ammi-
nistrazione forestale. Le direttive fondamentali del sistema
legislativo vigente. — 3. La funzione conservativa. La
distribuzione della proprietd forestale in Italia. Il regime
giuridico dei beni soggetti alla legislazione forestale. —
4. In particolare: il « demanio forestale dello Stato » e quello
delle regioni a sfatuto speciale. — 5. Il patrimonio.silvo-
pastorale dei conmuni e degli altri enti; la gestione di tale
patrimonio. — 6. I rimanenti terreni soggetti alla legisla-
zione forestale. I vincoli forestali. — 7. I vincoli per fina-
lita xdrogeologxch“. Natura delle prmnzlom delle camere
di dei

vincoli. — 8. I vincoli per finalitd dx pmtezxone e d'igiene;
procedura per la costituzione di essi. — 9. Limitazione
dei diritti d'uso sui terreni vincolati. — ro0. La funzione
di bonifica. La sistemazione ldrauhco forestale dei bacini
montani. — 11. Il 1 il dei
terreni. — r12. La bonifica dei temton montani.' — 13. Le
provvidenze finanziarie per le opere dx bonifica forestale.
— 14. L'istruzione, la
— 15. I reati forestali.

1. Importanza sociale dei boschi. Inter-

venti legislativi mel passato. — Secondo la
definizione che ne da l'enciclopedia italiana
Treccani (v. Bosco), bosco & quel terreno in
cui predomina la vegetazione di specie le-
gnose selvatiche — arboree o, fruticose —,
riunite in associazioni spontanee o d’origine
artificiale, diretta o indiretta. Foresta ¢&
invece, sempre secondo la medesima fonte
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(v. ForESTA), un bosco spontaneo di piante
d’alto fusto. I boschi d’alto fusto, cui manchi
il carattere della spontaneitd, si denominano
fustaie.

Nella nostra legislazione forestale la di-
scriminazione tra i vari tipi di bosco non ha
comunque rilevanza, essendo tutti i boschi

assoggettati al medesimo regime giuridico,-

ed usandosi le espressioni bosco e foresta
indiscriminatamente.

I boschi — a prescindere dal valore che
talvolta possano assumere per ragioni di
carattere accidentale (per esempio, «li difesa
militare o di interesse paesistico) — hanno
importanza per I'uvomo non soltanto in virtl
della loro utilizzazione diretta — e cio¢
del reddito che pud ricavarsene utilizzandone
i prodotti (legno, cortecce, frutti, seni, suc-
chi, resine, ecc.) —, ma anche in virtia della
loro utilitd indiretta — che & dovuta alla
benefica azione che essi svolgono sul terreno
(conservandone I'umidita e riducendo le pos-
sibilitd di frane e di rotolamenti), sul regime
delle acque (favorendone la penetrazione in
profondita e limitandone l'azione e¢rosiva),
sull'azione del vento (proteggendo da esso
le coltivazioni e le abitazioni), sulla salu-
britd dell’aria, e sullo stesso clima. Mentre
l'utilizzazione diretta soddisfa interessi di
natura patrimoniale, e quindi di carattere
essenzialmente privato, o, quanto meno,
prevalentemente privato (nei Paesi poveri
di boschi gli stessi interessi patrimoniali pos-
sono rivestire importanza pubblica, potendo
assumere interesse pubblico la necessitd di
sottrarre i Paesi stessi a una totale soggezione
all'estero per i prodotti boschivi), l'utilitd
indiretta dei boschi soddisfa in modo esclusi-
vo — o quasi — interessi di natura sociale,
e quindi di carattere pubblico. Interessi i quali
sono tanto pili imperiosi in quei Paesi nei
quali i boschi scarseggiano, e nei quali quindi
le conseguenze del diboscamento si lasciano
maggiormente sentire. Di qui la cura, da
parte dello Stato, specialmente in questi
ultimi Paesi — tra i quali il nostro rientra —
della tutela e del potenziamento del pa-
trimonio boschivo. Una saggia politica fore-
stale risponde a una evidente esigenza sociale.

Si tratta peraltro di una esigenza che sol-
tanto nell'etd moderna & stata effettiva-
mente avvertita, in quanto nei tempi re-
moti la maggiore disponibilitd di ricchezze
forestali faceva prevalere sull'interess:: sociale
I'interesse patrimoniale di esse. Cid vale
sia per I'Evo Antico, che per 'Evo Medio,
non ostante che, in entrambi, i boschi fossero

normalmente considerati di pertinenza dello
Stato o del principe. Il potere del signore
venne peraltro a subire notevoli limitazioni
dall'affermazione sempre crescente di usi
civici (di pascolo, legnatico, ecc.) a favore
delle popolazioni locali.

Fu proprio l'uso sconsiderato che del
patrimonio boschivo ebberoa fare, per bisogno
di danaro, i signori, e per le necessitd d’ogni
giorno i naturali del luogo, a render sempre
piu povero il patrimonio stesso, e a richia-
mare lattenzione dell'autoritd sulla neces-
sitd di una legislazione protettiva. Fin dalla
prima meta del secolo XVI furono emanati
in Francia vari editti volti a disciplinare
la materia delle acque e delle foreste. La quale
nel 1669 ebbe poi, a opera del Colbert, in
un editto di Luigi XIV, una sistemazione
definitiva, che fu di esempio agli altri Paesi,
e rimase la pietra angolare della legislazione
forestale francese.

Anche da noi, severe norme protettive
furono emanate fin dal secolo XVI nella Re-
pubblica Veneta, e nel Granducato di Toscana;
ma soltanto in quest’ultimo al fine di pre-
venire i danni sociali del diboschimento,
ché la Repubblica Veneta si preoccupava
del patrimonio boschivo piui che altro per
assicurarsi la conservazione del legname pel
fabbisogno del proprio arsenale.

Al momento della unificazione politica
d’Italia in quasi tutte le legislazioni degli
Stati preunitari esistevano comunque delle
norme protettive delle foreste, e non soltanto
di quelle di pertinenza dello Stato e degli
enti pubblici. Particolarmente rigorose erano
quelle della Lombardia (derivate da un
decreto del regno italico del 1811, e quindi
dal sistema francese), e quelle del Regno di
Sardegna (reg. appr. con r. patenti del 1° di-
cembre 1833, modificato dall'art. 65 rd. 8
ottobre 1844).

2. La legislazione forestale dello Stato
italiano wunificato. L’ordinamento attuale del-
I amministrazione forestale. Le direttive fon-
damentali del sistema legislativo vigemte. —
Il problema di una legislazione organica
adeguata e uniforme fu avvertito subito
dopo l'unificazione politica d’'Italia. Nel
1862, nel 1867 e nel 1873 il Ministero del-
I'agricoltura predispose vari progetti, i quali
perd non giunsero in porto. Dopo I'approva-
zione di norme particolari riguardanti l'ina-
lienabilitd di alcuni boschi statali e l'af-
francazione dei diritti d'uso su di essi (l. 21
giugno 1871 e I novembre 1875), € di una
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legge che obbligava i comuni a ridurre a
coltura o a boschi i propri terreni incolti
(L 20 dicembre 1874), ma rimase quasi
lettera morta, fu soltanto nel 1877 che,
su iniziativa dell'on. Majorana-Calatabiano,
fu approvata dal Parlamento quella che di-
venne la prima legge forestale generale
(1. 20 giugno 1877 n. 3917). Questa si preoc-
cupd, pitt che d'altro, della costituzione di
vincoli, al fine di impedire ulteriori diminu-
zioni del patrimonio forestale nazionale.
All'imperiosa esigenza del rimboschimento
dei troppi terreni rimasti denudati dalle
secolari devastazioni, intese invece la suc-
cessiva 1. 1 marzo 1888 n. 5238, la quale
affidava ai consorzi obbligatori dei proprietari
il compito di procedere al rimboschimento,
col contributo dello Stato (v. anche I'art. 96
1. 20 marzo 1865 n. 2248 all. F, modif. con
1. 30 marzo 1893 n. 173). Ma tale obiettivo ri-
mase insoddisfatto, data l'insufficienza degli
stanziamenti finanziari disposti a tal fine.
L’esigenza di una legislazione piu or-
ganica e pill costruttiva si lascid sempre
pit avvertire. Cosl maturarono nuove rifor-
me. La 1. 2 giugno 1910 n. 277, di ispirazione
stimolatrice e propulsiva, si propose, attra-
verso l'esempio dello Stato (presso il qua-
le venne istituita una azienda speciale per
le foreste), di dare impulso alliniziativa
privata nellopera di rimboschimento, e
si preoccupd del coordinamento delle iniziative
non statali. Successivamente furono emanati
il t.u. 21 marzo 1912 n. 442, sulla siste-
mazione idraulico-forestale dei bacini mon-
tani, e la 1. 15 giugno 1912 sull'istruzione
agrario-forestale. Finalmente si giunse al r.d.
1. 30 dicembre 1923 n. 3267 (elaborato da
un noto specialista, il Serpieri), e al rela-
tivo regolamento (r.d. 16 maggio 1926 n. 1126),
che costituiscono gli elementi strutturali
fondamentali del vigente ordinamento fore-
stale. La legge forestale del 1923, discipli-
nando lintera materia, assorbl e modificd
le leggi forestali 20 giugno 1877 n. 3917,
1 marzo 1888 n. 5238, 29 dicembre 1901 n.
535, 19 luglio 1906 n. 379, 14 luglio 1907
n. 539, 23 giugno 1908 n. 376, 2 giugno 1910
n. 277, nonché varie altre leggi particolari
(richiamate nel suo preambolo). A sua volta
essa ha successivamente subito alcune modifi-
cazioni parziali (per esempio con il d.1. 3 gen-
naio 1926 n. 23 e con la 1. 25 luglio 1952 n.
991 (1).
(1) Nel testo il r.d.l. 30 dicembre 1923 n. 3267
sara indi con la inazione abbreviata 1. for.
. 16 maggio 1926 n. 1126 con quella di reg.

Nel sistema normativo realizzato, in re-
gime fascista, dalla riforma del 1923, vennero
a inserirsi il r.d. 16 maggio 1926 n. 1066,
che istitul, per l'esercizio delle funzioni gia
esplicate dal personale tecnico e di custodia
del r. corpo delle foreste, la milizia nazio-
nale forestale (vero e proprio corpo mi-
litare), alla quale fu, tra laltro, avocato
il servizio di custodia del patrimonio bo-
schivo dei comuni, e vennero successiva-
mente attribuiti tutti i servizi dell’ammini-
strazione forestale (centrali e periferici,
tecnici, di vigilanza, di impulso, di am-
ministrazione e di polizia), assorbendo in essa
tutto il personale dell’amministrazione fo-
restale (1. 13 dicembre 1938 n. 3141); e il
d.l. 17 febbraio 1927 n. 324 (modif. con I
16 giugno 1927 n. 1275 e con d.l. 29 gennaio
1928 n. 162), che fece subentrare alla pree-
sistente azienda speciale l'azienda di Sta-
to delle foreste demaniali, fornita di per-
sonalitd giuridica e strettamente articolata
con la milizia nazionale forestale (successiva-
mente essa fu ordinata con la 1. 5 gennaio
1933 n. 30 e con lo statuto approvato con
r.d. 5 ottobre 1933 n. 1577), e soppresse la
direzione generale delle foreste e dei de-
mani.

Con la restaurazione del regime democra-
tico & stata soppressa la milizia nazionale
forestale (art. 17, d.1. 6 dicembre 1943 n. 16-B)
ripristinandosi il corpo forestale dello Stato
(organismo civile, successivamente discipli-
nato col d.lg. 12 marzo 1948 n. 8o4, modif.
con l. 4 maggio 1951 n. 538). L’ammi-
nistrazione forestale & stata restituita a una
direzione generale del Ministero dell'agri-
coltura e delle foreste (art. 2 dlg. ult. cit.),
che ora si denomina direzione generale per
I'economia montana e per le foreste (art. 33
1. 25 luglio 1952 n. 991), con la istituzione,
alla periferia, di ispettorati regionali, ripar-
timentali (provinciali e interprovinciali) e
distrettuali (intercomunali), nonché di se-
zioni staccate di questi, di stazioni forestali
e di uffici locali speciali pel riassetto idrau-
lico-forestale e idraulico-agrario (art. 3 r.d.l
cit. e art. 4 d.lg. 10 giugno 1955 n. 987).
L’azienda di Stato per le foreste demaniali
& stata riorganizzata, ponendo a capo degli
uffici amministrativi e tecnici — in luogo
del comandante della milizia forestale — il
direttore generale delle foreste (che ne ha
anche la rappresentanza), e riordinandone su
nuova base il consiglio di amministrazione e
il comitato amministrativo (d.lg. 17 feb-
braio 1948 n. 215).
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Nel 1952 & stata poi emanata, in materia,
una legge di grande importanza (l. 25 luglio
1952 n. 991), la quale contiene provvedi-
menti a favore dei territori montani. Essa pre-
vede pill cospicui interventi finanziari statali
per il rimboschimento, per la gestione del
patrimonio silvo-forestale dei comuni e per
l'aggiornamento dell’assistenza tecnica; pre-
vede l'acquisto al demanio forestale dello
Stato di terreni da rimboschire e la espro-
priazione di quelli rimboschiti a totale carico
dello Stato; e prevede infine la costituzione
di consorzi obbligatori per*la gestione di
beni silvo-pastorali, per la regimazione degli
scoli e la difesa da frane, erosioni, ecc.,
per la bonifica montana (consorzi questi
ultimi destinati ad attuare, con la parteci-
pazione dello Stato, i piani generali apposi-
tamente predisposti, e aventi efficacia obbli-
gatoria). La legge ha subito alcune modifi-
cazioni, in virtu delle leggi 11 aprile 1953
n. 309, 13 gennaio 1955 n. 21 e 30 luglio
1957 n. 657 e, particolarmente, del d.lg.
10 giugno 1955 n. 987. Il regolamento per
l'attuazione di essa & stato approvato con
d.P.R. 16 novembre 1952 n. 1979.

Come ¢ noto, la Costituzione ha attri-
buito alle regioni competenza legislativa e am-
ministrativa in materia di agricoltura e
foreste (art. 117-118); e altrettanto hanno
fatto gli statuti delle quattro regioni ad au-
tonomia speciale, gid costituite (art. 14 st. Si.,
3e6st.Sa, 2e4st. A, 4e13st.T.). Avva-
lendosi di tale competenza, le singole regioni
hanno talvolta dettato norme particolari in
materia forestale (per esempio, 1. 28 set-
tembre 1951 n. 3 della Val d’Aosta per pro-
muovere e incoraggiare la silvicoltura).

A parte le disposizioni relative all’or-
ganizzazione amministrativa (ormai in buo-
na parte superate), la legge fondamentale
del vigente ordinamento forestale italiano
— intendendo in tal modo riferirsi (secondo
la consuetudine) al sistema delle norme
riguardanti non soltanto i terreni boschivi,
ma, oltre a questi, tutti i terreni (anche
se non aventi utilizzazione boschiva) che
rivestano interesse pubblico ai fini della
protezione contro i danni idrogeologici e
contro i pericoli della montagna — & dun-
que quella del 1923, che costituisce un vero
e proprio codice forestale e che appunto
percid da ora in poi verra designata col nome
di «legge forestale ». Di essa quella del 1952
ha potenziato alcuni aspetti soprattutto in
ordine allimpulso. al rimboschimento e in
generale alla bonifica dei territori montani.

Il sistema legislativo in vigore & impron-
tato alle seguenti direttive fondamentali,
consacrate anche nel codice civile (art. 866
e 867): 1) conservazione e rispetto dei pa-
trimoni silvo-pastorali esistenti, e degli altri
terreni aventi importanza idrogeologica, a
fine di prevenzione dei danni di natura idro-
geologica e dei pericoli propri della mon-
tagna per i fondi e i fabbricati, nonché di
utilita per le condizioni igieniche locali;
2) bonifica idro-geologica, da conseguire es-
senzialmente attraverso il rimboschimento
e il rinsaldamento dei terreni, o addirittura
attraverso piu imponenti opere di sistema-
zione idraulico-forestale dei bacini montani
o altre opere idrauliche.

E da sottolineare che la bonifica idrogeolo-
gica ha finalitd notevolmente piu limita-
te rispetto alla cosiddetta bonifica integrale.
Mentre quest’ultima & ispirata a scopi di
benessere generale attraverso la trasfor-
mazione dell'ordinamento della produzione
terriera — e quindi ha di mira conquiste
nel campo dell’economia generale del Pae-
se —, la funzione bonificatrice contemplata
dalla legislazione forestale ha finalitd piu
modeste, limitate alla eliminazione dei danni
di natura idrogeologica (2). Ecco perché l'at-
tuazione di questa non si inserisce neces-
sariamente nel programma della bonifica
integrale, disciplinato dal d.lg. 13 febbraio
1933 n. 215, il quale, pure, contempla tra
le proprie finalita la bonifica montana (ora
retta dalla 1. 25 luglio 1952 n. 991).

E notevole, nel sistema, I'importanza dei
poteri amministrativi e normativi ricono-
sciuti, particolarmente in materia di vincoli,
alle camere di commercio, industria e agri-
coltura, ripristinate e subentrate (in vir-
tu del d.lg. 21 settembre 1944 n. 315) ai
consigli provinciali dell’economia (gia del-
le corporazioni), i quali (in applicazione
dell’art. 3 n. 6 d.l. 16 giugno 1927 n. 1071,
successivamente trasfuso nell’art. 32 n. 1
t.u. 20 settembre 1934 n. 2011) avevano ere-
ditato le attribuzioni conferite dalla legge del
1923 ai comitati forestali (che erano organi
collegiali locali dell’amministrazione statale:
art. 181 L for.). E questa una delle piii chiare
manifestazioni di autogoverno e di autonomia
che il nostro ordinamento conosca. Gli enti
autarchici in questione, che rappresentano
le categorie economiche delle singole pro-
vince, appunto per tale loro carattere rap-

(2) V. Janporo, La legge sulla bonifica integrale,
Padova, 1935, II.

— 150 —




BOSCHI E FORESTE (DIRITTO AMMINISTRATIVO)

presentativo di interessi particolarmente qua-
lificati, sono stati considerati i pil indicati
a cogliere gli aspetti e i problemi di conserva-
zione e di bonifica avuti di mira dalla le-
gislazione, e sono stati dotati a tal fine
di notevoli poteri che verranno illustrati
nell'ulteriore corso dell’esposizione. E — quel
che ¢ pii rimarchevole — tali poteri vengono
da essi esercitati non solo nei confronti dei
privati, ma anche nei confronti degli enti
pubblici. Le attribuzioni delle camere di
commercio in materia forestale vengono eser-
citate dalla sezione agricola forestale di
esse.

3. La funzione conservativa. La distri-
buzione della proprietd forestale in Italia.
11 regime giuridico dei bemi soggetti alla legi-
slazione forestale. — La proprietad forestale
¢ approssimativamente cosi ripartita attual-
mente in Italia: su circa cinque milioni
di ettari di boschi, circa centocinquantamila
appartengono all'azienda di Stato e alle
quattro regioni a statuto speciale attual-
mente esistenti, a essa sottentrate nei ri-
spettivi territori; circa due milioni appar-
tengono a comuni o ad enti collettivi; e i
rimanenti (due milioni e mezzo — tre milioni)
appartengono a privati. La notevole esten-
sione della proprieta pubblica (anche se
quella statale & piuttosto scarsa) rende pil
agevole l'attuazione delle misure preventive
della politica forestale (si noti che la gestione
dei beni forestali da parte degli enti pubbli-
ci minori si svolge sotto la diretta sorve-
glianza dello Stato), e meno frequente la
necessitd del ricorso a misure repressive nei
confronti dei proprietari In tal modo alla
politica di rimboschimento dello Stato &
anche assicurata una utile opera di collabora-
zione da parte degli enti minori.

Quanto al regime giuridico, mentre i bo-
schi del demanio statale e di quello regionale
hanno natura di beni pubblici, e precisa-
mente di beni patrimoniali indisponibili (art.
826 comma 2, c.c; art. 33 st. Si; art. 14
st. Sa.; art. 6st. A.; art. 58 st. T.; & noto
che l'espressione « demanio dello Stato» vie-
ne spesso impiegata nella legislazione con
riferimento a tutti i beni dello Stato, sia
demaniali, che patrimoniali; ed & pacifi-
co che appunto in tali sensi l'art. 826 cit.
e la legge forestale parlano di «demanio
forestale dello Stato»s) (v. BENI PUBBLICI),
quelli di proprietd di soggetti diversi dallo
Stato sono sempre beni patrimoniali dispo-

nibili (3). Cid non esclude peraltro che an-
ch’essi siano, generalmente, beni d'interesse
pubblico, e, in quanto tali assoggettati a
un particolare regime giuridico, concretantesi
essenzialmente in vincoli di destinazione
e di utilizzazione, e in una particolare tutela
pubblica.

Come si ¢ visto, il primo obiettivo della
politica forestale ¢ nel nostro ordinamento
la conservazione e il rispettodei beni silvo-pa-
storali esistenti, e degli altri terreni di im-
portanza idrogeologica. Tale obiettivo viene
realizzato mediante: a) l'assoggettamento di
tutti i beni del demanio forestale statale
e regionale al regime dei beni pubblici, e al-
Iinalienabilita; b) listituzionale assoggetta-
mento dei boschi e dei pascoli montani dei
comuni e degli altri enti a un particolare regi-
me di limitazioni e di tutela pubblica; ¢)
la assoggettabilitd dei rimanenti beni di inte-
resse idrogeologico a un intenso sistema di
limitazioni e di vigilanza di diritto pubblico.

Per quanto riguarda i beni del ¢« demanio
forestale dello Stato » e regionale, nessun dub-
bio pud sussistere — data la chiara lettera
dell’art. 826 c.c. e degli statuti regionali —
circa la loro natura patrimoniale indisponi-
bile. Né pud far sorgere il dubbio che si
tratti di beni demaniali la disposizione del-
lart. 107 della legge forestale, in base alla
quale «i boschi e terreni che vengono comun-
que a formare parte del demanio forestale
dello Stato, sono inalienabili» (la d isposizione
vale ora anche pel demanio forestale regiona-
le, dato che in esso le regioni sono subentrate
al'o Stato). E noto infatti che il regime dei
beni pubblici indisponibili varia da caso a
caso, e che non & raro che a beni rientranti
nella categoria il legislatore attribuisca la
caratteristica della inalienabilitd (con con-
seguente nullitd assoluta — per inidoneita
dell'oggetto — degli eventuali atti di aliena-
zione) (v. BENI PUBBLICI, § 27).

da notare che l'inalienabilitd si estende
a tutto il demanio forestale dello Stato
(e delle regioni), e quindi non soltanto ai
boschi, ma anche a tutti «i terreni di patri-
monio dello Stato ritenuti economicamente
suscettibili della sola coltura forestale»,
nonché a tutti «i terreni suscettibili di col-
tura forestale, che in qualsiasi modo perver-
ranno allo Stato» (art. 106, lett. d ed e I
for.). Al qual riguardo ¢ da tener presente che

(3) I1 problema alimentava notevoli ~questioni
sotto il codice civile del 1865. Cir. Bozzi, Forestce
boschi, in Nuovo dig. it., VI, Torino, 1938.

— 151 —




ALDO M. SANDULLI

tra i compiti dell’amministrazione forestale
rientra appunto quello di incrementare il
demanio forestale mediante acquisti di ter-
reni anche non boschivi rientranti fra i
pascoli e i prati di montagna (art. 1rr 1
for.). Anzi, l'azienda statale & anche au-
torizzata a procedere all'espropriazione di ter-
reni da rimboschire (art. 111 cit.). La recente
legge sui terreni montani 25 luglio 1952
n. 991 ha previsto un piano decennale per
I'arricchimento del demanio stesso (art. 6),
riconoscendo inoltre all'azienda pili ampie
facoltd di espropriazione +«art. 7).

Oltre che dall'inalienabilitd, i beni del
demanio forestale sono caratterizzati dal
fatto che «devono essere coltivati ed uti-
lizzati secondo un regolare piano economico »
appositamente predisposto (art. 107 cit.).

Quanto ai terreni, sottoposti alla legisla-
zione forestale, dei soggetti diversi dallo
Stato e dalle regioni, il regime varia a se-
conda che appartengano a comuni e ad altri
enti pubblici o privati, diversi dalle societa
per azioni, ovvero appartengono ad altri
soggetti privati.

Nel secondo caso, i terreni in questione
sono esposti alla possibilita di vincoli, al-
la vigilanza ed alla possibilitd di imposizione
di opere di sistemazione idraulico-forestale
eventualmente disposte secondo la legisla-
zione forestale (art. 1 ss.).

Nel primo caso, vale lo stesso regime per
i terreni diversi dai boschi e dai pascoli
montani. I boschi e i pascoli montani sono
invece sottoposti a un regime speciale.
Infatti tutti i boschi debbono essere utiliz-
zati in conformitd di un piano economico
approvato, o (in caso di mancata presenta-
zione del progetto) prescritto dalla camera di
commercio (art. 130), con obbligo di impiego
in opere di miglioramento del patrimonio
rustico di parte degli incassi realizzati dai
tagli straordinari (art. 131). Per i pascoli
montani devono essere osservate le norme
approvate o prescritte dalla camera di
commercio (art. 135). Sono inoltre previ-
ste speciali provvidenze e particolari inge-
renze da parte dell’amministrazione forestale
nei riguardi delle aziende forestali comunali
per la gestione dei boschi e dei pascoli (art.
139 ss.). Particolari provvidenze possono
pure essere concesse a tutti gli enti che
assumano personale tecnico per l'ammini-
strazione del patrimonio silvo-pastorale (art.
153 ss.). Infine, per il caso della mancata costi-
tuzione di aziende speciali e della mancata
preposizione alla gestione del patrimonio

silvo-pastorale di personale tecnico, & pre-
vista la possibilita che l’amministrazione
forestale costituisca degli appositi distretti
amministrativi per la gestione dei beni
stessi, in conformitd della legislazione fore-
stale, e nellinteresse degli enti proprieta
ri (art. 161 ss.).

4. In particolave: il « demanio forestale
dello Stato» e quello delle vegioni a statuto
speciale. — Eseguita una prima delinea-
zione del regime disposto dal vigente ordi-
namento per i beni d’interesse pubblico
forestale, passiamo ora ad una analisi speci-
fica dei beni stessi, con riferimento ai sog-
getti cui appartengono.

Prendiamo le mosse dal «demanio » sta-
tale.

Secondo quanto enuncia l'art. 106 della
legge forestale, il demanio forestale dello
Stato si compone: a) delle foreste demaniali
gid dichiarate inalienabili dalla legislazione
anteriore (risalente al 1871); b) delle foreste
gid amministrate dal Ministero delle finanze
(direz. gener. del demanio); ¢) delle foreste
demaniali delle province annesse dopo la
prima guerra mondiale; d) dei terreni di pa-
trimonio dello Stato «ritenuti economica-
mente suscettibili della sola cultura forestale »;
e) «dei terreni boscati o suscettibili di cul-
tura forestale, che in qualsiasi modo per-
verranno allo Stato».

Le funzioni istituzionali del demanio fo-
restale sono quella della « formazione di
riserve di legnami per i bisogni del Paese»,
nonché quella di dare, « con un ragionevole
governo » dei relativi beni, « norma ed esem-
pio ai silvicoltori nazionali», vuoi nella col-
tura e nella utilizzazione (al fine di evitare
ogni depauperamento), vuoi nel rimboschi-
mento (art. 108).

La gestione dei terreni demaniali & af-
fidata all’azienda statale per le foreste
demaniali (art. 108), la quale & tenuta a col-
tivarli e ad utilizzarli secondo un regola-
re piano economico (deliberato dal comi-
tato di amministrazione dell'azienda) (art.
107 1. for. e art. 128 reg.). Peraltro, siccome
i boschi demaniali di Vallombrosa, Camal-
doli e Boscolungo (Toscana), del Cansiglio
(Veneto), della Sila (Calabria), sono destinati
principalmente a finalitd climatiche, i rela-
tivi piani economici devono essere coordinati
a tali finalitd (art. 116).

Come si & visto, i beni in esame sono ina-
lienabili (art. 107). Tuttavia il Ministro
per l'agricoltura e le foreste ha facolta di
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nmuovere lo status di inalienabilita, pro-
muovendo lalienazione dei terreni che —
per la natura, l'ubicazione o la limitata
estensione — eventualmente non rispon-
dano alle enunciate funzioni istituzionali
e non siano necessari per i fini idrogeolo-
gici di difesa da valanghe, rotolamenti,
ecc., né siano suscettibili di importanti tra-
sformazioni agrarie; come pure ha facol-
ta di promuovere l'alienazione di piccoli
appezzamenti, la cui cessione si ricono-
sca necessaria per soddisfare esigenze locali
di abitazione o di industria, sempre che
l'alienazione stessa non rechi pregiudizio
alla foresta (art. 119). I relativi atti di aliena-
zione devono essere adottati con decreto
motivato del Presidente della Repubblica,
previo parere del comitato di amministra-
zione della azienda (art. 120 1. for. e art. 128
reg.). L'alienazione non deve perd significare
diminuzione del demanio forestale: 1l rica-
vato delle vendite deve essere infatti reim-
piegato in acquisto di terreni boscati o da
rimboschire, o di pascoli e prati di monta-
gna (art. 121).

Sui beni del demanio forestale & consen-
tito far concessioni — non eccedenti i go
anni —: a) di fabbricati demaniali, che non
siano necessari ai bisogni dell'amministra-
zione; b) di aree da utilizzare per edi-
ficarvi alberghi, stabilimenti idroterapici e
termali, villini, nonché per Ilesercizio di
industrie forestali; ¢) di acque; d) per il col-
locamento, sulle strade forestali, di binari
per mezzi di trasporto. Le concessioni di aree
possono perd essere accordate soltanto su ter-
reni non boschivi, sui margini dei terreni
boscosi e lungo le strade che attraver-
sano la foresta (art. 117). Le concessioni
sono sempre a pagamento, e importano, alla
scadenza, l'acquisto gratuito, da parte del-
I’'amministrazione, delle opere eseguite. A esse
si applicano le forme stabilite dalla legge
sulla amministrazione e la contabilita ge-
nerale dello Stato (art. 118).

Tra gli strumenti della politica forestale
perseguita dalle vigenti leggi, rientra il po-
tenziamento del demanio forestale. L’art. 108
della legge forestale prevede infatti, tra i
compiti istituzionali dell'azienda di Stato,
«’'ampliamento della proprietad boschiva dello
Stato». A tal fine l'art. 111. dispone che pos-
sano essere acquistati dal Ministero dell’agri-
coltura e foreste terreni boscati, pascoli e
prati di montagna, anche se costituenti de-
mani comunali o collettivi. Esso consente i-
noltre che il Ministero al medesimo fine ac-

quisti a mezzo di espropriazione: a) terreni
boscati o soggetti a obbligo di rimboschi-
mento; b) appezzamenti di qualsiasi natura
inclusi in una foresta demaniale o ad essa
adiacenti, occorrenti per la migliore gestione
della stessa; ¢) terreni occorrenti per la co-
struzione di strade di accesso, piazze di de-
posito e impianti forestali; d) coste delle
quali con decreto presidenziale (su proposta
del Ministro dell'agricoltura e degli altri
Ministri competenti) sia riconosciuto di pub-
blica utilitd il rimboschimento per ragioni
di bonifica igienica ed agraria o di difesa
militare. E evidente che le speciali disposi-
zioni — di cui or ora si fard cenno — relative
a tali espropriazioni non possono venir ap-
plicate ad altre espropriazioni, sia pure aventi
anch’esse finalitd forestali (4).

Gli acquisti e le espropriazioni sono di
volta in volta autorizzati con provvedimento
motivato (art. 112) equivalente a dichia-
razione di pubblica utilitd. Tale provvedi-
mento viene adottato con decreto ministe-
riale, salvo che per le zone costiere di cui alla
lett. d dell'art. 111, per le quali si provvede
(come si & visto) con decreto presidenziale.

Allorché si proceda per espropriazione, il
decreto viene pubblicato per almeno sessanta
giorni nell'albo comunale, insieme con l'elenco
dei fondi da espropriare, che deve contenere
anche l'indicazione dellindennitd offerta. Il
sindaco deve notificare ai proprietari un e-
stratto del decreto e dell’elenco.

In caso di mancata accettazione dell'in-
dennitd da parte del proprietario, la deter-
minazione di essa viene fatta da un collegio
arbitrale composto di tecnici, nominati uno
dal proprietario, uno dall'ispettorato fore-
stale, e il terzo dagli altri due, o, in caso di
mancato accordo, dal presidente del tribu-
nale (art. 114 e 21 1. for. e art. 131 ss. reg.).
L’indennita viene determinata coi criteri sta-
biliti dall'art. 39 della legge sulle espropria-
zioni (l. 25 giugno 1865 n. 2359), senza tener
conto dei valori potenziali o latenti del fondo
(per risorse del sottosuolo non utilizzate, mi-
gliorabilita di comunicazioni e di colture, ecc.).
Anzi (salva sempre l'applicazione dell’art. 43
della legge sulle espropriazioni), nonsicompu-
ta alcun compenso per gli incrementi inerenti
ad attivazioni di valori potenziali effettuate
nell'ultimo anno (art. 113 1. for.).

(4) Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 30 dicembre 1949,
n. 432, in Foro amm., 1950, I, 1, 148; Cons. Stato,
24 novembre 1948 n. 497, in Rass. dir. pubbl., 1949,
II, 622.
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Nel termine di trenta giorni dalla decisione
arbitrale, I'amministrazione pud recedere dal-
I'espropriazione, assumendosi le spese del-
l'arbitramento. Altrimenti deve provvedere
al deposito dell'indennitd. Dopo di che ha
luogo I'immissione dell'azienda nel possesso,
salvo l'’eventuale azione giudiziaria — se-
condo i modi previsti dalla legge generale
sulle espropriazioni — per ottenere la revi-
sione dell'indennitad liquidata dagli arbitri
(art. 115).

In caso di espropriazione di terreni ap-
partenenti a comuni o ad altri enti, il mini-
stro, su conforme parere dell'autorita tuto-
ria, pud disporre che l'indennjtd venga corri-
sposta sotto forma di canone annuo (art. 112).

L’espropriazione fa salvi in ogni caso i
diritti dei concessionari e dei ricercatori di
prodotti del sottosuolo (art. 113).

La recente 1. 25 luglio 1952 n. 991 ha
autorizzato l'azienda di Stato ad acquistare
nel decennio 1952-53 — 1961-62 terreni nudi,
cespugliati o anche parzialmente boscati,
atti al rimboschimento e alla formazione di
prati e pascoli. A tal fine sono stati stanziati
dieci miliardi (uno all’anno), e inoltre & stato
concesso all’azienda di contrarre mutui per
cinque miliardi (art. 6).

La medesima legge consente l'espropria-
zione a favore dell'azienda — secondo le
modalita della legge generale sulle espropria-
zioni — di terreni rimboschiti a totale carico
dello Stato in esecuzione della bonifica mon-
tana prevista dalla legge stessa, quando siano
attigui a terreni dell’azienda o costituiscano
un comprensorio boscato sufficiente a formare
una unitd tecnica amministrativa autonoma
0 possano essere convenientemente assunti
in gestione da un vicino ufficio dell’azienda
(art. 7).

Rispettivamente gli art. 33 st. Si., 14 st.
Sa., 6 st. A, 58 st. T, hanno trasferito alle
regioni della Sicilia, della Sardegna, della
Val d’Aosta e del Trentino-Alto Adige
i beni del demanio forestale dello Stato (per
la Sardegna v. anche i d.P.R. 19 maggio
1949 n. 250, art. 39, e 19 maggio 1950 n. 327,
art. 6 e 7). Le regioni stesse sono subentrate,
del resto, in virth dei rispettivi statuti,
nelle funzioni legislative e amministrative
dello Stato in materia di agricoltura e fore-
ste.

Nonostante soltanto nello statuto sardo
risulti inequivocabilmente trasferito alla re-
gione lintero demanio forestale dello Stato,
mentre negli altri statuti si parla semplice-
mente delle foreste, ssmbra dunque da rite-

nere che le anzidette regioni si siano sosti-
tuite in pieno, nei rispettivi territori, all'a-
zienda forestale dello Stato non soltanto nella
proprieta delle foreste, ma anche in quella
di tutti gli altri suoi beni, e nelle sue prero-
gative.

La regione siciliana ha anzi costituito una
propria azienda delle foreste demaniali (L
reg. 16 aprile 1949 n. 10 e II marzo 1950
n. 18).

5. Il patrimonio silvo-pastorale dei comu-
ni e degli altri enti; la gestione di tale patri-
monio. — Passiamo ora a trattare dei beni
di interesse pubblico montano e forestale degli
altri soggetti, prendendo le mosse dai boschi
e dai pascoli montani dei comuni e degli
altri enti (diversi dalle, societd per azioni),
i quali — come gia si ¢ accennato — sono
sottoposti a un regime giuridico particolare,
basato, oltre che sui vincoli, su un intenso
sistema di vigilanza e di interventi da parte
dell’'autorita statale.

I boschi degli entiin questione sono sog-
getti al vincolo di osservanza di un piano
economico (la durata della cui efficacia viene
stabilita caso per caso), approvato — o,
in caso di mancata presentazione del progetto,
prescritto — dalla camera di commercio (per
i comuni, v. anche l'art. 85 t.u.l. com. e prov.
3 marzo 1934, n. 383). Le prescrizioni in
esso contenute hanno (non diversamente dalle
prescrizioni camerali relative ai terreni vin-
colati, delle quali si fara cenno piu avanti,
al § 7) la natura di norme regolamentari
(art. 130 1.). E il vincolo che da esse deriva
pei terreni ha natura reale, non diversamente
dai vincoli gravanti sui terreni privati di cui
si fard cenno al § 6. La elaborazione del
piano deve essere curata dallo stesso ente
interessato (eventualmente con la collabora-
zione del personale tecnico dell'ispettorato
forestale), o, qualora esso non vi intenda,
dallispettorato forestale (ma sempre a spese
dell'ente interessato), previ gli opportuni
accertamenti e sopraluoghi (art. 137 reg.). Le
deliberazioni della camera di commercio re-
lative al piano sono soggette entro 30 giorni
a ricorso gerarchico improprio al Ministro
dell'agricoltura e foreste. Esse diventano de-
finitive solo dopo la pronuncia del ministro
sul ricorso, o dopo che sia trascorso senza im-
pugnativa il predetto termine; e, successi-
vamente, diventano esecutive, dopo 15 giorni
di pubblicazione all'albo pretorio comunale.
Comunque, in pendenza del loro acquisto di
operativitd, non possono essere eseguiti tagli
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senza autorizzazione dell'ispettore forestale
(art. 138 ss. reg.).

Gli enti in esame sono obbligati a impiegare
in opere di miglioramento del patrimonio ru-
stico parte degli incassi dei tagli straordinari,
e cioé di quelli eseguiti all'infuori delle pre-
scrizioni dei piani economici (ove esistano),
oche in genere superino la media delle utiliz-
zazioni ordinarie dell'ultimo decennio. La som-
ma da impiegare a tal fine (non superiore al
25% del ricavato del taglio) viene stabilita
dall'ispettore forestale, in base a un progetto
sommario delle opere di miglioramento da
eseguire (approvato dalla camera di commer-
cio), tenendo conto della importanza dei ta-
gli e delle somme incassate, dell’estensione
e dello stato dei boschi, e delle condizioni
finanziarie dell'ente proprietario. Essa viene
depositata presso la tesoreria della provincia,
a disposizione dell’amministrazione forestale,
alla quale sard consegnata, a misura del bi-
sogno, con ordini di pagamento emessi dal
prefetto (art. 131 ss. . for.).

Quanto ai pascoli montani degli enti in
questione, la legge li sottopone al vincolo
di utilizzazione in conformitd di apposite
norme, anche esse approvate — o, even-
tualmente, prescritte — dalla camera di
commercio (anche qui ¢ previsto un ricorso
gerarchico improprio al ministro, entro 60
giorni). La legge dispone che, ove detti pa-
scoli siano in comunione, le norme deliberate
da coloro che abbiano la maggioranza degli
interessi e rappresentino almeno un terzo,
sono (in deroga al codice civile) obbligatorie
per tutti, non solo per cid che attiene all’am-
ministrazione e al godimento, ma anche per
cid che attiene alle migliorie.

La vigilanza sull’applicazione dei piani
economici e sulle norme di utilizzazione dei
beni silvo-pastorali degli enti in esame &
demandata all'ispettore forestale (art. 138) (5).

E da ritenere che i vincoli inerenti ai
piani e alle norme riferiti sopravvivano in
caso di passaggio di proprieta del beni su
cui gravano anche a soggetti privati pei quali
non sia previsto il medesimo regime di vin-
coli. Tuttavia in tali casi un vincolo del me-
desimo genere non potra esser rinnovato alla
scadenza del ciclo temporale pel quale il
piano e le norme vennero disposti.

(5) Tale potere di vigilanza non implica altresi
la possibilita che Iispettore si sostituisca allente nella
compilazione del piano che questo abbia trascurato
di formare. Cfr. Cass,, 27 gennaio 1942, n. 261.

La legislazione forestale mostra di preoc-
cuparsi vivamente della gestione dei patri-
moni silvo-pastorali degli enti in esame.

Tale gestione deve sempre esser fatta con
contabilitd separata da quella degli enti pro-
prietari (art. 9 1. 25 luglio 1952 n. 99I).
Inoltre la legge concede particolari agevola-
zioni pel caso che detti patrimoni vengano
amministrati con gestione tecnica ex se. Le
forme di gestione ex se previste sono varie:
a) quella mediante azienda comunale spe-
ciale; b) quella mediante azienda tecnica
costituita dalle universita titolari di domini
collettivi; ¢) quella mediante condotta fo-
restale; d) quella a cura dello Stato (art. 139
ss. 1. for.).

Le aziende speciali comunali (la cui co-
stituzione e il cui regolamento devono essere
deliberati dal consiglio comunale e approvati
dalla giunta prov. amm.) sono amministrate
(sotto vigilanza del consiglio comunale e della
G.P.A., sentito l'ispettorato forestale) da una
apposita commissione, scelta dal consiglio
stesso. Alla direzione & preposto un tecnico,
il quale predispone il piano economico. Le
aziende speciali godono di autonomia ammini-
strativa e contabile. Lo Stato partecipa ri-
spettivamente fino al 75% € fino al 50% alla
retribuzione del personale tecnico e di quello
di custodia (art. 139 ss. 1. for. e art. 145ss. reg.)
L’art. 9 1. 25 luglio 1952 n. 991 dispone che
il ministro pud anche costituire d’ufficio l'a-
zienda speciale, sentiti la camera di commercio
e l'ufficio forestale regionale (v. anche art. 22
reg. 16 novembre 1952 n. 1979).

Le universitA agrarie, le comunanze, le
partecipanze e le societd di antichi originari
possono costituire delle aziende per la ge-
stione dei domini collettivi, con a capo una
commissione amministratrice, e con perso-
nale tecnico e di custodia ad hoc. A tal fine
possono anche costituire dei consorzi con altri
enti. La legge dispone che per la costituzione
di tali aziende & sufficiente I’approvazione di
coloro che rappresentino la maggioranza degli
interessi, sempre che essi siano almeno un
terzo degli interessati (art. 150 ss.).

Il sistema della condotta forestale (e-
spressione derivata da quella delle condotte
sanitarie) si ha allorquando gli enti, pur
senza costituire un’apposita azienda, prov-
vedano ugualmente ad assumere personale
tecnico per la gestione in economia del pa-
trimonio silvo-pastorale. Anche in tali casi il
ministero pud eccezionalmente contribuire alla
spesa (art. 153).
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E inoltre prevista la possibilita che la
direzione tecnica del patrimonio silvo-pa-
storale venga dagli enti affidata, per conven-
zione, ad alcuno degli istituti od enti ricono-
sciuti dallo Stato, che si propongano la pro-
paganda e il miglioramento del patrimonio
silvo-pastorale, sempre che ne abbiano otte-
nuto apposita autorizzazione ministeriale (art.
154).

E anche prevista la possibilita che pid
enti — indipendentemente dal fatto che ab-
biano o non costituito un’azienda speciale,
e pur conservando separate le rispettive ge-
stioni — si costituiscano in consorzio (per
almeno cinque anni) per l'assunzione di un
direttore e di personale di custodia comune,
(art. 155-56 1. for. e 169 ss. reg.). Anzi, i
consorzi possono pure essere costituiti coat-
tivamente dal Ministro dell’agricoltura e fore-
ste, sentiti la camera di commercio e 1'uf-
ficio forestale regionale (art. 9 1. 25 luglio
1952 n. 991, che ha abrogato l'art. 157
15 fors).

Infine, la gestione dei patrimoni silvo-pa-
storali pud essere assunta dallo Stato, allor-
quando gli enti non abbiano provveduto alla
gestione separata mediante azienda speciale
o mediante condotta. In tal caso, il ministro
pud costituire dei distretti amministrativi per
la gestione dei patrimoni, estendendo even-
tualmente quest’ultima al patrimonio silvo-
pastorale di altri enti, e determinandone la
circoscrizione su proposta della camera di com-
mercio. Nel distretto, un funzionario del ruolo
tecnico del corpo delle foreste assume sia le
funzioni tecniche che quelle amministrative,
con gestione distinta e separata per ciascuno
degli enti proprietari. Le spese pel perso-
nale vengono anticipate dall'azienda fore-
stale di Stato, la quale ha il diritto di esserne
rimborsata dagli enti, salvo la possibilita di
ridurre il rimborso alla metd (art. 161 ss.
L for. e art. 176 ss. reg.).

Eventualmente, gli enti compresi nel di-
stretto possono, con apposita convenzione,
dare in concessione la gestione all'azienda
di Stato — che la esercita sempre mediante
I'amministrazione del distretto — contro un
canone annuo — fisso o variabile — a favore
degli enti (art. 168 1. for.).

La costituzione del distretto, mentre pre-
clude agli enti la possibiltd di avvalersi del
sistema della condotta forestale, non pre-
clude tuttavia ai comuni la facoltd di prov-
vedere alla gestione dei propri beni mediante
azienda speciale (art. 161 1. for.).

6. I rimanenti terreni soggetti alla legisla-
zione forestale. I vincoli forestali. — Veniamo
infine all'esame dei terreni, soggetti alla legi-
slazione forestale, diversi da quelli fin qui esa-
minati, e cio¢ all'esame dei terreni di tutti i
soggetti diversi dallo Stato, dai comuni e dagli
altri enti che non siano societd commerciali,
nonché dei terreni di questi ultimi enti che non
siano boschi o pascoli montani.

Per i terreni in esame il codice civile e
la legge forestale prevedono la possibilita di
particolari limitazioni, inerenti a due specie
di vincoli (6). 11 diritto di proprietd sui ter-
reni vincolati — non diversamente da quanto
avviene per gli altri casi di limitazioni di
diritto pubblico della proprietd privata —
risulta delineato e definito in modo partico-
lare, essendo di conseguenza la sfera di dispo-
sizione del proprietario tenuta a mantenersi
entro i confini imposti dai vincoli stessi.

Questa non ¢ che una manifestazione del
vario atteggiarsi del diritto di proprieta. La
disciplina del diritto di proprietd, se pur fa-
cente capo a un unico ceppo, ¢ notevolmente
diversa da ipotesi a ipotesi, sl da legittimare
il dubbio se possa effettivamente parlarsi di
un (unico) diritto di proprietd o di piu (tipi
di) diritti di proprieta (7). Comunque & fuori
dubbio che in quei particolari casi in cui il
diritto di proprieta si presenta caratterizzato
da specifiche limitazioni, si & in presenza di
un diritto di proprietd peculiare. Ed & del
pari fuori dubbio che i terreni assoggettati a
vincoli dalla legge forestale, appunto per il
regime particolare loro proprio, e per le par-
ticolari limitazioni che il diritto di proprieta
riceve da tale regime, assumono, nel quadro
dei beni privati, un aspetto peculiare, si da
meritare ad essi 'inquadramento nella cate-
goria dei beni privati d’interesse pubblico (8),
da tener differenziata da quella degli altri
beni privati (salvo far luogo, in seno a essa,
a ulteriori classificazioni). Qui dunque non
siamo in presenza né di una serviti prediale
(in quanto manca una soggezione di un fondo
a un altro fondo), né di una servita personale
(in quanto manca linsistenza sul bene di
diritti altrui). Siamo invece puramente e
semplicemente in presenza di una particolare

(6) Sul problema della natura dei vincoli forestali,
v. anche per la bibliografia, OLLIVERO, La natura giu-
ridica del vincolo forestale e la teoria generale del diritto,
in Riv. dir. agr., 1941. Sl

(7) Cfr. PUGLIATTI, La proprietd e le proprietd, in
La proprieti nel nuovo diritto, Milano, 1954, 145 ss.

(8) Cfr. SANDULLL, Spunti per lo studio dei beni pri-
vati d'interesse pubblico, in Dir. econ. 1956.
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delineazione e delimitazione del diritto di pro-
prieta (la quale, naturalmente, non manca
di operare nei rapporti coi terzi, e in partico-
lare in quelli con la pubblica amministra-
zione).

I due tipi di vincoli che la legge forestale
prevede sono quello per scopi idrogeologici,
e quello per finalita protettive o igieniche.

7. I vincoli per fimalita idrogeologiche.
Natura delle prescrizioni delle camere di com-
mercio. Esenzioni; procedura per la costituzione
dei vincoli. — 11 vincolo per scopi idrogeologi-
ci — le cui origini si riportano alla 1. 6 giugno
1877, n. 3917 — ha il fine di prevenire i danni
pubblici derivanti dalla denudazione dei terre-
ni, dalla loro perdita di stabilitd o dal turba-
mento del regime delle acque inerente al
modo di utilizzarli. Ad esso possono esser
sottoposti i terreni di qualsiasi natura e de-
stinazione, e non soltanto quelli boschivi
(art. 1 1. for.).

Il vincolo comporta notevoli limitazioni
nella utilizzazione dei terreni. In primo luo-
go, in essi l'esercizio del pascolo & soggetto
alle seguenti restrizioni: a) nei boschi di nuovo
impianto o sottoposti a taglio generale o par-
ziale, oppure distrutti da incendi, non & am-
messo il pascolo prima che lo sviluppo delle
giovani piante e dei nuovi virgulti sia tale
da escludere ogni pericolo di danno; b) nei
boschi adulti troppo radi e deperienti ¢ vie-
tato il pascolo fino a che non ne sia assicu-
rata la ricostituzione; ¢) nei boschi e nei ter-
reni ricoperti di cespugli con funzioni protet-
tive & vietato il pascolo delle capre. Peraltro
la camera di commercio, su conforme parere
dell'autorita forestale, pud autorizzare il pa-
scolo delle capre (art. 9).

Inoltre per i terreni vincolati, al fine
di prevenire i danni di carattere idrogeolo-
gico: a) la trasformazione dei boschi in altre
qualitd di coltura e la trasformazione dei
terreni saldi in terreni soggetti a periodica
lavorazione, sono subordinate ad autoriz-
zazione della camera di commercio e alle
modalitd da questa prescritte, caso per caso
(art. 7); b) il governo e la utilizzazione dei
boschi e del pascolo nei boschi e nei terreni
pascolativi; la soppressione e l'utilizzazione
dei cespugli aventi funzioni protettive; i la-
vori di dissodamento di terreni saldi e la la-
vorazione del suolo nei terreni a cultura agra-
ria, vanno effettuati in conformita delle mo-
dalitd prescritte — di volta in volta in via
permanente o temporanea — dalla camera
di commercio (art. 8). Disposizioni camerali

dunque indicano il tempo, il modo e le norme
speciali da osservare nei tagli, le regole per i
diradamenti nelle fustaie, il numero e la qua-
litd delle piante da conservare ad uso di ma-
tricine, le regole per garantire la ricostituzione
dei boschi dopo il taglio a raso, le norme
per lestrazione della resina e lo scorteccia-
mento; quelle per il taglio dei rami e per la
raccolta dello strame, delle foglie, dei semi;
le regole per I'impianto di carbonaie; le cau-
tele per evitare gli incendi e le regole per
reprimerli; le norme per gli scavi ed estra-
zioni di ceppaie secche, pietre, sabbia, mi-
nerali, ecc.; le norme circa il modo di portar
via il legname dai boschi e circa le relative
strade; le regole per l'esercizio del pascolo;
i mezzi per prevenire e combattere i danni
derivanti dalla diffusione di parassiti; le
modalitd per la soppressione dei cespugli a-
venti funzioni protettive e quelle per l'uti-
lizzazione dei cespugli nei terreni cespugliati;
le modalitd per il dissodamento e la sistema-
zione dei terreni nudi e saldi; le modalita
della lavorazione dei terreni a cultura agra-
ria al fine di evitare i danni di natura idro-
geologica; le norme circa i movimenti di ter-
reno che non siano diretti alla trasformazione
a coltura agraria dei boschi e dei terreni saldi
(lavori da eseguire in ogni caso secondo le
prescrizioni date dall'ispettorato forestale)
(art. 19 e 20 reg. for.).

Queste disposizioni camerali, come le
norme di polizia forestale di competenza ca-
merale (art. 10 1. for.) sono rese esecutive
dal Ministro dell’agricoltura e foreste, il qua-
le pud eventualmente (sentito il Consiglio di
Stato), annullarne o modificarne le parti ri-
tenute illegittime, o contrarie ai fini della pro-
tezione dei pubblici interessi forestali (art. 10).
A tal fine & prescritta la previa pubblicazione
del testo deliberato dalla camera di com-
mercio, nonché la possibilitd di reclami al
ministro da parte degli interessati (art. 22
reg. for.). Le disposizioni in questione sono
veri e propri regolamenti. Se la loro elabo-
razione & chiaramente di_competenza delle
camere di commercio, 'appartenenza al mi-
nistro di una potestd modificativa (la quale
esula da una funzione di mero controllo),
fa perd pensare che sia appunto il ministro,
e non le camere, I'autoritd cui esse vanno —
dal punto di vista formale — imputate (9).

(9) Una «efficacia dominante» alla volontd mi-
nisteriale viene riconosciuta anche dal parere del Cons.
Stato, sez. II, 27 marzo 1950 n. 211, ricordatonella Re-
lazione del Presidente del Consiglio di Stato 1947-50, 11,
440. Nel d parere, si contesta
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Si tratta cioe di regolamenti ministeriali( 10),
da adottare in conformita delle deliberazioni
delle camere di commercio (salvo il caso che
queste siano incorse in vizi di legittimitd o
di merito). Nulla la legge dispone circa la
pubblicazione del testo definitivo di essi.
da ritenere pertanto che la pubblicazione —
pur essendo indispensabile ai fini dell’entrata
in vigore delle norme in questione (art. 10
disposizioni sulla legge in generale) — possa
aver luogo in qualsiasi forma idonea.
Qualora l'interesse pubblico che consi-
glid limposizione del vincolo di una certa
zona, risulti cessato in virtu di lavori eseguiti,
di mutamento delle forme di utilizzazione dei
terreni o di altre cause, la camera di commer-
cio pud, su richiesta degli interessati o su
proposta dell’amministrazione forestale, di-
chiarare rispettivamente i terreni o la zona
esenti dal vincolo (art. 13 1. for.). Qualora
invece le medesime condizioni si siano veri-
ficate limitatamente a determinati terreni,
la camera di commercio, pur senza rimuovere
il vincolo (che ha natura reale), potra conce-
dere — a titolo personale — ai proprietari
dei terreni l'esenzione totale o parziale dal-
l'osservanza delle limitazioni a esso inerenti
(art. cit.). L’ispettorato forestale ha perd
sempre la possibilita disollecitare dalla camera
di commercio la cessazione dell'esenzione
(art. 17 reg. for.). i
Allorquando poi, per zone o terreni ini-
zialmente esclusi dal vincolo (art. 12), si
riveli successivamente l'opportunitd di esso,
il vincolo pud essere imposto — per ini-
ziativa dell’amministrazione forestale o di
chiunque vi abbia interesse — in qualsiasi
tempo (art. 14). ‘ -
Per I'imposizione dei vincoli idrogeologici
la legge non concede alcun indennizzo. Cid
deriva dalla essenza stessa dei vincoli in
questione, che hanno il loro fondamento negli
stessi caratteri naturali del bene (struttura
del suolo, posizione del terreno, ecc.) e ine-
riscono per definizione legislativa — a cid
conseguente — al diritto dominicale. La im-
posizione di essi non pud quindi esser consi-
derata come un sacrificio di questo (11).
Corrisponde pienamente ai principi, la
disposizione dell’art. 16 della legge, secondo

perd al ministro il potere di sostituirsi alla camera di
commercio che ¢rascuri di emanare le norme forestali.
(10) Normalmente si ritiene che si tratti di regola-
menti camerali. V., per es., Cass. 15 novembre. 1952 e
26 novembre 1951, in Giur. compl. cass. pen., 1952, I11,
630 e 1951, III, 700; Cass. 30 luglio 1952, n. 2401.
(11) V. VENEzIAN, La questione del vincolo fore-
stale, in Opere giuridiche, 11, Roma, 1920, 301 ss.

la quale negli estimi dei terreni vincolati
va tenuto conto della diminuzione di valore
inerente al vincolo (v. art. 24 ss. reg. for.).

L’'imposizione dei vincoli idrogeologici ha
luogo sempre mediante una procedura d’uf-
ficio, a carattere contenzioso. Essa viene fat-
ta per zone nel perimetro dei singoli bacini
fluviali, ed eventualmente dei bacini di tor-
renti (art. 2 1. for; art. 1 reg.).

A seguito di una ricognizione, destinata
ad accertare le condizioni idrogeologiche del
bacino e le forme prevalenti di utilizzazione
dei terreni e boschi ivi compresi, e a seguito
dell'esame dei documenti cartografici e del-
I'assunzione di informazioni presso le auto-
ritd comunali e catastali, 1’amministrazione
forestale formula la proposta delle zone da
vincolare, esponendo e illustrando, in appo-
sita relazione, le circostanze e i motivi (art. 2
L. for. e art. 1 ss. reg.). La carta topografica
indicante le zone proposte per vincolo e la
relazione vengono pubblicate presso i comu-
ni competenti per territorio per go giorni.
Entro tale termine gli interessati possono pre-
sentare al comune opposizione alle propo-
ste, ovvero possono avanzare domande di
esenzione dal vincolo per singoli terreni
(art. 4 e 12 1. for. e art. 4 reg.). Anche tali
opposizioni e domande devono esser pub-
blicate per go giorni, termine entro il quale
possono esser presentate opposizioni contro
di esse (art. 5 reg. for.). Tutti gli atti vengono
quindi trasmessi dal sindaco alla camera di
commercio, eventualmente accompagnandoli
con le osservazioni sue o degli organi col-
legiali del comune (art. ult. cit.).

Per listruzione delle opposizioni e delle
domande di esenzione, la camera di commercio
pud eventualmente disporre, a spese degli
interessati, accessi di propri delegati sopra
luogo, dei quali gli interessati devono essere
previamente informati (art. 4 e 14 1. for.,
art. 6 ss. reg.). Comunque, la decisione ca-
merale definitiva, in ordine ai vincoli propo-
sti dall’amministrazione forestale, deve in-
tervenire entro 180 giorni dalla trasmissione
degli atti da parte del sindaco. L'art. g reg. for.
dispone che qualora tale termine — da esso
stesso introdotto — non venga osservato,
il Ministero della agricoltura e foreste pud
avocare a sé la decisione. Sulla legittimita
di tale disposizione regolamentare — la qua-
le introduce uno spostamento di competenza
non previsto dalla legge — ¢& lecito avanzare
serie riserve.

Delle decisioni definitive circa le propo-
ste di vincolo viene data notizia all'ispet-
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torato forestale, il quale cura la compila-
zione della pianta topografica definitiva delle
zone vincolate nonché I'elenco dei terreni vin-
colati, trasmettendoli entro 6o giorni ai sin-
daci dei comuni interessati per la pubbli-
cazione sull’albo pretorio. Dopo 15 giorni dalla
pubblicazione, la ripartizione in zone e gli
elenchi diventano operanti (art. 5 1. for. e
art. 10 reg.).

Delle decisioni della camera di commer-
cio & ammessa l'impugnativa al Consiglio di
Stato entro go giorni dalla notifica (art. 4
1. for.), anche se, eventualmente, esse non
siano ancora divenute operanti. Peraltro,
nel caso di mancata notifica, ¢ da ritenere
ammissibile il ricorso al Consiglio di Stato
nel normale termine di 60 giorni, a decor-
rere dal momento in cui linteressato abbia
avuto piena conoscenza della operativita del
vincolo (art. 36 t.u. sul Consiglio di Stato
26 giugno. 1924, n. 1054). Nei medesimi ter-
mini il ricorso pud eventualmente esser pro-
posto anche dal ministro (art. 11 reg. for.).
Le variazioni da apportarsi alla delimita-
zione delle zone vincolate a seguito delle
decisioni del Consiglio di Stato, devono esser
pubblicate nei modi e nei termini prescritti
per le determinazioni camerali (art. 6 1. for.).

Una procedura piu semplice & prevista per
le esenzioni (di cui all'art. 13 1. for.) dal
vincolo o dall'osservanza delle limitazioni im-
poste dalle prescrizioni camerali. Le relative
domande dei proprietari vengono pubbli-
cate per 30 giorni, entro i quali possono
esser presentate opposizioni. Le decisioni della
camera di commercio vengono notificate agli
interessati, e pubblicate per 6o giorni nel-
I'albo comunale. Per i ricorsi al Consiglio di
Stato si osservano le stesse norme che per
gli altri casi.

Ancor piu semplice &, infine, la procedura
per la cessazione delle esenzioni personali dal-
losservanza delle anzidette prescrizioni ca-
merali. Qualora lispettorato forestale rav-
visi cessate le ragioni dell'esenzione, pre-
senta un rapporto motivato alla camera di
commercio. Il rapporto viene previamente
comunicato agli interessati, i quali hanno
20 giorni per presentare controdeduzioni alla
camera di commercio; e questa decide dopo
tale termine (art. 17 reg. for.). Delle deci-
sioni della camera di commercio non & pre-
scritta alcuna pubblicazione.

L’art. 182 1. for., cosi come modificato
dal d.l. 3 gennaio 1926 n. 23, dispone che,
fin quando non si sia provveduto, comu-
ne per comune, alla determinazione delle

zone da sottoporre a vincolo (il che non &
ancora accaduto), e non si sia quindi data
applicazione al sistema dei vincoli introdotti
dalla riforma del 1923, nelle singole zone
Sopravvive il sistema dei vecchi vincoli; e
inoltre, per qualsiasi trasformazione di bo-
schi non vincolati in altre qualitd di cultura,
occorre l'autorizzazione della camera di com-
mercio. La quale, anzi, qualora i boschi stessi
siano utilizzati in modo da comprometterne
gravemente la conservazione, pud imporre
le modalitd della utilizzazione, ed eventual-
mente pud anche sospendere quest’ultima
(al riguardo viene riconosciuto anche un po-
tere d’urgenza all'ispettorato forestale, salvo
ratifica camerale). L’art. 183, del pari modi-
ficato dal d.l. del 1926, dettd, a sua volta,
disposizioni transitorie per le province an-
nesse a seguito della guerra 1915-18.

8. I li per finalita di protezi e
d'igiene; procedura per la costituzione di essi. —
I1 vincolo per finalitd protettive o igieniche —
a differenza da quello per finalitd idrogeo-
logiche — pud essere imposto soltanto sui
terreni boschivi.

Dispone al riguardo l'ultimo comma del-
l'art. 866 c.c. che «possono essere sottopo-
sti a limitazioni nella loro utilizzazione i bo-
schi che per la loro speciale ubicazione di-
fendono terreni o fabbricati dalla caduta di
valanghe, dal rotolamento dei sassi, dal sor-
renamento (insabbiamento) e dalla furia dei
venti, e quelli ritenuti utili per le condizioni
igieniche locali». La disposizione ripete alla
lettera le finalita indicate dal comma 1 del-
I'art. 17 1. for. Essa non indica, invece, la
finalita cui si riferiva il comma 2 di questo,
che autorizzava il vincolo dei boschi dei
quali fosse «ritenuta necessaria la conserva-
zione anche per ragioni di difesa militare ».
E da ritenere pertanto che i vincoli per que-
st’ultima finalita non siano pi consentiti (con
la conseguenza che, qualora lo Stato ritenga
utile per finalitd militari la conservazione di
un altrui bosco non soggetto a vincoli di
sorta, non abbia altro mezzo per assicurarla
se non l'acquisto, sia pure in via di espro-
priazione).

I vincoli per finalitd protettive o igieniche
trovano la loro ragion d’essere esclusiva-
mente nella ubicazione dei boschi. Il che
gia rappresenta una differenza da quelli per
finalita idrogeologiche. Ma la differenza strut-
turale fondamentale & rappresentata dal fatto
che essi non sono imposti a vantaggio della
collettivita indifferenziata, ma giovano a sog-
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getti o a gruppi collettivi specificamente in-
dividuabili. Cié da ragione del fatto che la
legge prevede per essi un indennizzo, addos-
sandone l'onere a «coloro che promossero le
limitazioni e ne trarranno vantaggio» (art.
17 cit.).

Inerisce al carattere della procedura per
I'imposizione dei vincoli in esame che essa
abbia luogo non d’ufficio, come quella re-
lativa ai vincoli di carattere idrogeologico,
ma « in seguito a domanda motivata degli enti
o privati interessati» (art. 18 1. for.). La
domanda (sulle cui modalita v. art. 29
reg.) deve essere notificata dal richiedente al
proprietario o a colui che abbia in atto il
godimento del bosco a qualsiasi titolo — con
leffetto che dal momento della notifica e
sino all'esaurimento della procedura non &
consentito effettuare tagli di piante (art. 19
1. for.) —, e deve essere pubblicata, su ri-
chiesta della camera di commercio, nei co-
muni interessati (art. 29 reg. for.). Su di
essa provvede la camera di commercio, pre-
via relazione di una commissione nominata
nel suo seno per i necessari accertamenti.
Inoltre, quando il vincolo venga richiesto per
ragioni igieniche, deve esser sentito anche il
consiglio provinciale di sanita (art. 18 1. for.).

Qualora la camera di commercio non ri-
conosca la necessitd del vincolo, il proprie-
tario o possessore, che abbia subito danni
economici (inerenti a ritardi nei tagli) ha
diritto a essere indennizzato (art. 19 1. for.
e art. 30 reg.).

Qualora venga riconosciuta la necessita
del vincolo, la camera di commercio provvede
successivamente — sentito l'ispettorato fo-
restale — a determinare le forme e le moda-
lita per il godimento del bosco (art. 20 I
for. e art. 31 reg.), facendone notificazione
allamministrazione forestale e alle «parti
interessate » (art. 20 l. for.), che sono il ri-
chiedente e gli aventi diritto sul bosco vin-
colato. Entro trenta giorni, l’'amministra-
zione forestale invia al sindaco, per la pub-
blicazione, la carta topografica della zona
vincolata e un estratto delle norme relative
al vincolo. Dopo quindici giorni di pubblica-
zione all'albo pretorio, il vincolo diventa o-
perante,anche nei confronti dei terzi (art. cit.).

Contro la deliberazione che crea il vin-
colo & dato ricorso al Consiglio di Stato con
l'osservanza dei medesimi termini previsti pei
vincoli idrogeologici (v. supra, § 7) (art. 18 1.
for.). Contro le prescrizioni relative alle forme
e modalita per il godimento del bosco occorre
invece sperimentare previamente un ricorso

gerarchico improprio al Ministero dell’agri-
coltura e foreste (art. 31 reg. for.).

In casi di urgenza, e qualora si abbia
fondato motivo per ritenere che boschi che
si trovino nelle condizioni per essere sotto-
posti a vincoli per ragioni di protezione e
di igiene possano essere utilizzati in modo
da pregiudicare le ragioni stesse, la camera
di commercio, su richiesta di chi vi abbia
interesse, pud imporre — a titolo cautelare —
limmediata astensione da qualsiasi forma di
utilizzazione, fino all'’esaurimento della pro-
cedura di imposizione del vincolo (art. 23
1. for.).

L'indennitd per l'imposizione del vincolo
viene determinata sulla base dei minori red-
diti derivanti dalle limitazioni imposte alla
utilizzazione consueta (impropriamente la leg-
ge dice « consuetudinaria ») del bosco (art. 21
1. for.). Naturalmente, qualora il vincolo in
esame si cumuli con un vincolo di natura
idrogeologica (che non fruisce di indenniz-
20), 'eventuale indennitd va determinata te-
nendo presente lo svilimento del bosco gia
inerente a questo secondo vincolo (art. 22).
Nella liquidazione va anche tenuto conto del
pregiudizio economico subito dagli aventi di-
ritto a causa della sospensione dei tagli con-
seguenti alla domanda di vincolo (art. 19),
nonché a causa della imposizione cautelare
del divieto di ogni utilizzazione (prevista dal-
l'art. 23). La misura dellindennitd (che pud
essere stabilita anche in un canone annuo)
viene determinata, in caso di mancato ac-
cordo tra le parti, da un collegio di tre ar-
bitri tecnici nominati due, rispettivamente,
dalle parti interessate e il terzo dai primi due,
o, in caso di mancato accordo, dal presidente
del tribunale (art. 21). Al collegio arbitrale
le parti possono anche attribuire i poteri di
amichevole compositore (art. 34 reg. for.).

9. Limitazione dei divitti d'uso sui ter-
reni vincolati. — Al fine di rendere piu certa
l'osservanza delle limitazioni del godimento
dei terreni inerenti ai vincoli, e piu efficace la
vigilanza su di essa, la legge forestale (art. 169)
dispone che sui boschi e sui terreni vincolati
non possono esser costituiti diritti d’'uso ecce-
denti la raccolta dei frutti per i bisogni propri e
della famiglia. Essa prevédeva inoltre che i di-
ritti d’uso esistenti potessero essere affrancati,
rinviando al regolamento la determinazione
della relativa procedura. Le disposizioni sul-
l'affrancazione non sono perd mai entrate in
funzione, poiché le norme regolamentari in
materia non vennero piii emanate, datoil suc-

— 160 —




BOSCHI E FORESTE (DIRITTO AMMINISTRATIVO)

cessivo orientamento della legislazione sugli

usi civici nel senso dell’affrancazione soltanto,

dei diritti di godimento su terreni di pro-
prietd privata (pei quali la 1. 16 giugno 1927
n. 1766 e il reg. 22 febbraio 1928 n. 332 di-
spongono la procedura di affrancazione), e
della conservazione dei diritti di godimento
su terreni di proprietd dei comuni e delle uni-
versita agrarie.

10. La funzione di bonifica. La sistema-
zione idraulico-forestale dei bacini montani. —
Come si ¢ visto, oltre all'obiettivo della
conservazione dei patrimoni silvo-pastorali
e della prevenzione dei danni idro-geologi-
ci, la nostra legislazione forestale si pre-
figge quello della bonifica idro-geologica, da
realizzare essenzialmente attraverso il rimbo-
schimento e il rinsaldamento dei terreni, e
le opere di sistemazione idraulico-forestale, o,
eventualmente, altre opere idrauliche.

La sistemazione idraulico-forestale dei ba-
cini montani (che sono quelli dove piu grave
si presenta il danno pubblico del disordine
idro-geologico), viene assunta come compito
istituzionale dello Stato (o delle regioni a
statuto speciale), a cui carico sono poste la
cura e le spese delle relative opere. Queste si
distinguono in due categorie: 1) opere di si-
stemazione idraulico-forestale, consistenti in
rimboschimenti, rinsaldamenti e opere co-
struttive immediatamente connesse (tra le
quali i lavori di difesa contro la caduta di
valanghe, le opere di difesa degli abitati ne-
cessariamente coordinate alla sistemazione ge-
nerale del bacino); 2) altre opere idrauliche
eventualmente occorrenti. Le prime sono di
competenza del Ministero della agricoltura e
foreste, che vi provvede mediante il corpo
delle foreste; le seconde sono di compe-
tenza del Ministero dei lavori pubblici, che
vi provvede mediante il genio civile (art. 39
L. for., art. 55 reg.; v. anche art. 17 d.P.R. 30
giugno 1951 n. 574, riflettente il Trentino-
Alto Adige). Le due amministrazioni pro-
cedono, al riguardo, di conserva, secondo le
rispettive competenze (art. 39 e 43 1. for.,
art. 58 reg.).

I perimetri dei bacini montani vengono
predisposti d’accordo tra gli organi locali delle
dette amministrazioni, i quali predispongono
anche i progetti di massima delle opere da
eseguire. In seguito .a parere del consiglio
superiore dei lavori pubbilci (integrato per
I'occasione col direttore generale delle fo-
reste e con un ispettore superiore forestale), i
perimetri vengono poi approvati con decreto

del Capo dello Stato, su proposta dei Mini-
stri dell’agricoltura e foreste e dei lavori pub-
blici (art. 43-44 1. for. e art. 58 reg.).

Compilati i progetti di massima, gli ispetto-
ri forestali determinano, comune per comune, i
terreni da sistemare, curando che nei comuni
vengano pubblicate le carte topografiche re-
lative ai perimetri delle singole zone da si-
stemare e gli elenchi dei terreni da sistemare
distinti per zone, e dando di questi ultimi
anche notifica ai singoli proprietari, i quali
hanno sessanta giorni per reclamare. I re-
clami, unitamente a tutti gli atti della proce-
dura, vengono dal comune trasmessi (tra-
mite l'ispettorato forestale) al Ministro del-
I'agricoltura e foreste, il quale, sentitoil con-
siglio superiore dei lavori pubblici, decide de-
finitivamente. Il decreto ministeriale di ap-
provazione dei perimetri di zona e dell’elenco
dei terreni da sistemare, diventa operante do-
po 15 giorni di pubblicazione nell’albo pretorio
comunale. Da tale momento, tutti i terreni
compresi nell’elenco si intenderanno sotto-
posti a vincolo idrogeologico (v. supra, § 7),
e gli aventi diritto su di essi non potranno
pill opporsi all’esecuzione delle opere di si-
stemazione (art. 45 ss. 1. for. e 57 ss. reg.).

I progetti esecutivi delle opere vengono
approvati con decreto del Ministro dell’agri-
coltura e foreste o del Ministro dei lavori
pubblici,a seconda della competenza, ed equi-
valgono a dichiarazione di pubblica utilita
(art. 48 e 58 reg. for.). I progetti di sistema-
zione idraulico-forestale (i cui lavori sono di
competenza dell'ispettorato forestale) de-
vono indicare i terreni da rimboschire e da
restituire a bosco, nonché quelli da consoli-
dare mediante inerbamento, o esclusione dal
pascolo, o creazione di pascoli alberati, sta-
bilendo per questi ultimi anche le norme per
I'esercizio del pascolo (art. 49 e 51 1. for.,
art. 59 reg.).

L’esecuzione delle opere di sistemazione di
competenza dell'amministrazione forestale ha
luogo, di solito, in economia; quella delle
opere di competenza dell'amministrazione dei
lavori pubblici ha luogo secondo le norme
proprie di questa amministrazione (reg. 25
maggio 1895, n. 350) (art. 66 reg. for.).

Per I'esecuzione delle opere pud esser di-
sposta una « totale o parziale sospensione di
godimento » da parte degli aventi diritto (art.
50 1. for.). Detta sospensione (la quale ben
pud essere limitata soltanto all’utilizzazione
della terra, senza estendersi anche a quella
degli alberi, e ben pud esser limitata a deter-
minati periodi dell’anno) pud spingersi, e so-
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litamente si spinge, fino all'occupazione tem-
poranea dei terreni (da configurare appunto
come «totale sospensione del godimento »).
E da ritenere pertanto illegittima la dispo-
sizione dell’art. 63 del regolamento, che pre-
vede che l'azienda di Stato possa anche pro-
cedere all'espropriazione dei terreni da si-
stemare. L’azienda potrd eventualmente e-
spropriare soltanto i terreni da rimboschire
(art. 111 comma 2, lett. a, della legge).

La «sospensione di godimento » dura fino
al collaudo dei lavori, e, trattandosi di bo-
schi, fin quando questi sian divenuti reddi-
tizi. Per essa, 'amministrazione & tenuta a
corrispondere agli aventi diritto un’inden-
nitd annua in somma fissa, da commisurare
al reddito netto dell’epoca di inizio dei la-
vori. In caso di mancato accordo, l'inden-
nita viene determinata in via di arbitramento,
secondo le modalitd esaminate piu sopra
(art. 50-51 1. for. e art. 64-65 reg.).

A lavori ultimati, le relative opere vengono
consegnate ai proprietari (art. 53 1. for. e
69-70 reg.). Tuttavia, qualora i proprietari
ne facciano richiesta, il ministero pud, nei
limiti del bilancio, acquistare i terreni stessi
all’'azienda di Stato, a un prezzo che non
superi il valore venale attuale (art. 53-54 I
for. e 71-72 reg.).

I proprietari dei terreni sistemati sono ob-
bligati a osservare, per il pascolo, le dispo-
sizioni prescritte ‘pei terreni soggetti a vin-
colo idrogeologico; sono inoltre tenuti a os-
servare i vincoli e gli obblighi (anche di fa-
cere) — che sono vere e proprie obbligazioni
ob rem —, imposti dall’apposito piano ap-
provato dal Ministero dell’agricoltura e fo-
reste, per la conservazione delle opere ese-
guite e dei loro effetti; sono infine obbligati a
non esercitare culture agrarie nei terreni rim-
boschiti (art 54). Tali vincoli e obblighi non
danno diritto ad alcun indennizzo. Sul ri-
spetto di essi si esercita la rigorosa vigilanza
dell’autorita forestale. E, nel caso di ripetute
infrazioni nel corso di dodici mesi, la legge
— indipendentemente dalle sanzioni penali —
prevede una grave sanzione amministrativa:
il ministro pud autorizzare l'autorita forestale
locale a prender possesso del terreno per un
tempo determinato, senza alcuna indennita,
al fine di provvedere, a spese del proprieta-
rio negligente, ai lavori occorrenti in base
al piano di coltura e conservazione (art. cit.).

La legge prevede che l'esecuzione delle o-
pere di sistemazione possa venir realizzata
anche in concessione. La concessione dei la-
vori di sistemazione agraria e di quelli di rim-

boschimento pud esser fatta agli stessi pro-
prietari dei terreni, da soli o riuniti in con-
sorzio. Le opere di sistemazione dei bacini
montani possono esser date in concessione
anche ad enti territoriali, ad altri enti, o
a loro consorzi, o ad imprese. Qualora al
momento della prima domanda di conces-
sione esista perd un consorzio dei proprie-
tari della zona, questo ha diritto di esser pre-
ferito nella concessione.

Per le opere di sistemazione agraria e di
rimboschimento, i proprietari concessionari
hanno diritto al rimborso dell'importo dei
lavori, nonché del costo dei semi e delle pian-
tine (ove non siano stati forniti dall'ammini-
strazione forestale). Per le concessioni di o-
pere di sistemazione dei bacini montani, ven-
gono rimborsate le spese preventivate, con
una eventuale maggiorazione del 20%, (art. 52,
55 ss. L. for,; art 75 ss. reg.).

Con l'approvazione dei progetti esecutivi,
i concessionari si intendono investiti delle
facolta che competono all’'amministrazione per
I'esecuzione delle opere (tra le quali, impor-
tantissima, quella di sospendere il godimento
dei terreni da parte degli aventi diritto, per
il tempo necessario alla esecuzione delle o-
pere) (art. 97 reg. for.). Inoltre al perso-
nale tecnico e di custodia dipendente dai con-
cessionari & riconosciuta la potestd di accer-
tamento delle contravvenzioni nell’aAmbito del-
la concessione (art. 67 1. for.).

L’alta sorveglianza sui lavori & esercitata
dagli uffici dell'amministrazione forestale o
dei lavori pubblici, che sarebbero stati com-
petenti per la direzione di essi, ove fossero
stati eseguiti direttamente dallo Stato (art. 92
reg. for.).

Le stesse amministrazioni provvedono alla
custodia e alla manutenzione delle opere d’ar-
te compiute nei bacini montani — diretta-
mente o in concessione —, con diritto perd
di essere rimborsate per un terzo delle rela-
tive spese dalle province, e per un sesto dai
comuni interessati. I comuni, a loro volta,
possono chiamare a contribuire i proprie-
tari dei terreni dove sono le opere, ma in mi-
sura non superiore al quinto dell'imposta
prediale erariale sui terreni stessi. Tali di-
sposizioni, peraltro, non si applicano qualora
il Ministro dell'agricoltura e foreste deli-
beri I'acquisto dei terreni all'azienda di Stato
(art. 56 1. for.).

La legge concede particolari benefici tri-
butari per i terreni privati, compresi nei pe-
rimetri dei bacini montani, dei quali i pro-
prietari curino a proprie spese il rimboschi-
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mento e la manutenzione del bosco, secondo
gli appositi piani (art. 58 1. for) (1z).

14, 4

11. Il rimboschimento e il ri
dei terremi. — Una ulteriore manifestazione
dell’attivitd di bonifica idrogeologica & quella
del rimboschimento e del rinsaldamento dei
terreni, anche al di fuori delle opere di si-
stemazione dei bacini montani eseguite a ca-
rico dello Stato ai sensi degli art. 39 ss. della
legge forestale. Si tratta qui di opere di bo-
nifica piu limitate.

Esse riguardano i terreni gia vincolati
per finalitd idrogeologiche (v. supra, § 7).

Per garantire meglio la realizzazione di
tali finalita, la legge dispone, in primo luogo,
che I'amministrazione forestale dello Stato,
le province e i comuni possano, da soli o
in consorzio, promuovere il rimboschimento
dei terreni vincolati e la ricostituzione dei
boschi vincolati che siano estremamente de-
teriorati, come pure limboschimento delle
dune e delle sabbie mobili. I lavori si svol-
gono sempre sotto la vigilanza della camera
di commercio (che & anche competente ad
esaminare i progetti, i quali perd vengono
in via definitiva approvati dal Ministero
agricoltura e foreste) (art. 100-101 reg. for.).
Qualora lo Stato concorra nella spesa, la dire-
zione delle opere ¢ affidata allispettorato fo-
restale. I proprietari dei terreni possono sem-
pre impegnarsi a eseguire i lavori in proprio,
come pure possono cedere i terreni all'ammi-
nistrazione forestale, o agli enti promotori
del rimboschimento, fino al compimento dei
lavori. Ove perd non adottino nessuna di
tali vie, gli enti anzidetti possono occupare
temporaneamente o addirittura espropriare i
terreni vincolati (art. 75-76 1. for) (a tal
fine l'art. 101 reg. for. dispone che la dichia-
razione di pubblica utilita va fatta dal mi-
nistro in occasione dell’approvazione del pro-
getto).

La legge considera con particolare favore
i consorzi di proprietari per il rimboschimento,
e ne consente anche la costituzione d'ufficio,
per decreto presidenziale (art. 863 c.c.). I
proprietari che non intendano aderirvi hanno
perd, in questo caso, la facoltd di esimersi,
cedendo i propri terreni al consorzio a prezzo
di stima. Qualora non esercitino tale facolta

(12) Giustamente il Consiglio di Stato, sez. II,
29 ottobre 1940, n. 971, ha ritenuto che tali benefici
non si estendono ai casi nei quali le opere di rimboschi-
mento siano state eseguite dallo Stato, anche se me-
diante concessione agli stessi proprietari (v. Relazione
del Presidente del Consiglio di Stato, 1936-40, II, 402).

il consorzio — ove rappresenti almeno i
4/5 dell'area da rimboschire — pud espro-
priarli, indennizzandoli secondo le moda-
litd di cui & fatto cenno al § 4.

Detti consorzi sono enti privati (art. 863
c.c.). Tuttavia a quelli di estensione supe-
riore a 20 ettari pud essere attribuita con de-
creto presidenziale la facoltd di riscuotere i
contributi dei soci con privilegi e forme fi-
scali (art. 83 1. for.). E evidente percid che
vanno considerati come enti privati di inte-
resse pubblico.

La legge dispone inoltre — sempre per
le medesime finalitdA — che, qualora si rico-
nosca la necessitd di inerbare e rinsaldare
i terreni nudi destinati a pascolo e vincolati,
I’amministrazione forestale e gli enti gid men-
zionati possono, dietro autorizzazione della
camera di commercio, imporre ai proprie-
tari dei terreni il vincolo di sospensione del
godimento di essi per un periodo non supe-
riore a 10 anni, ovvero provvedere a occu-
pazione temporanea di essi e compiervi i
lavori occorrenti (senza peraltro mutarne
la destinazione) (art. 77).

I proprietari hanno sempre diritto ad
essere indennizzati, sia dell’espropriazione, che
dell'occupazione, secondo le modalitd gid
esaminate al § 4 (art. 78).

12. La bonifica dei territori montani. —
Tanto la sistemazione dei bacini montani,
quanto le misure di rimboschimento e di
rinsaldamento dei terreni vincolati, sono o-
pere di bonifica. Esse si collegano, anche se
non sempre vi si inseriscono, con la bonifica
integrale, e in particolare con la bonifica
dei bacini montani (v. AGRICOLTURA: disci-
plina amministrativa; Bonirica). E noto che
attengono alla bonifica integrale, e sono a
carico dello Stato « le opere di rimboschimento
e ricostituzione di boschi deteriorati, di cor-
rezione dei tronchi montani dei corsi d’acqua,
di rinsaldamento delle relative pendici, an-
che mediante creazione di prati o pascoli
alberati, di sistemazione idraulico-agraria
delle pendici stesse, in quanto tali opere siano
volte ai fini pubblici della stabilitd del ter-
reno e del buon regime delle acque » (art. 2
r.d. 13 febbraio 1933, n. 215). E in effetti
la legge sulla bonifica integrale prevede la
possibilita di configurare come comprensori di
bonifica i bacini montani delimitati ai sensi
della legge forestale (art. 107 r.d. cit.). La
recente 1. 25 luglio 1952 n. 991 ha ora dato
una disciplina ad hoc alla bonifica montana,
intesa su scala piu vasta.
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Questa importante legge considera ter-
ritori montani quelli dei comuni censuari che
abbiano almeno 1'80%, della loro superficie
a un’altitudine superiore a 600 metri, nonché
quelli il cui territorio presenti differenze di
altitudine di almeno 600 metri, sempre che
il reddito imponibile medio per ettaro (ri-
sultante dalla somma del reddito domini-
cale e del reddito agrario e determinato a
norma del d.l. 4 aprile 1939 n. 589, con
moltiplicazione del coefficiente 12 ai sensi del
d.lg. 12 maggio 1947 n. 356) non superi le
L. 2400 (la inclusione nell’elenco dei territori
montani ¢ rimessa alla commissione censuaria
centrale, la quale, in casi particolari, pud
includere nell’elenco anche territori non ri-
spondenti agli indicati requisiti; art. 1, nel
testo modif. con 1. 30 luglio 1957 n. 657).
In detti territori, qualora a causa del degra-
damento fisico o del grave dissesto econo-
mico non siano suscettibili di una proficua
sistemazione produttiva senza il coordina-
mento dell'attivita dei singoli e la integra-
zione di essa da parte dello Stato, possono
esser costituiti con decreto presidenziale, su
proposta dei Ministri dell’agricoltura e fo-
reste, dei lavori pubblici e del tesoro, e dietro
iniziativa della maggioranza dei proprietari,
o degli enti locali, o del corpo forestale, dei
comprensori di bonifica montana — nei quali
(se necessario) possono esser compresi anche
territori non rispondenti ai riferiti requisiti
(art. 14). Inoltre i comprensori di bonifica
gia classificati ai sensi della legge sulla bo-
nifica integrale, e i bacini montani delimi-
tati ai sensi della legge forestale, aventi le
caratteristiche dei comprensori di bonifica
montana, sono stati inclusi in questa cate-
goria, disponendosi peraltro che in alcune zone
montane, specificamente individuate, rima-
ste a far parte dei consorzi di bonifica pre-
visti dalla legge sulla bonifica integrale, siano
applicabili, in quanto pia favorevoli, le di-
sposizioni sui territori montani (art. 14-15).

Nei comprensori possono esser costituiti,
per iniziativa dei proprietari, o d’ufficio, con
decreto del Presidente della Repubblica (su
proposta del Ministro dell’agricoltura e fo-
reste e del Ministro dei lavori pubblici), con-
sorzi di bonifica montana dei proprietari in-
teressati, per provvedere alla esecuzione, alla
manutenzione e all'esercizio delle relative o-
pere di bonifica (art.16). Detti consorzi sono
enti pubblici, ¢ sono retti sostanzialmente
dalle norme sui consorzi di bonifica regolati
dal tit. V, capo I, della legge sulla bonifica
integrale. Il Ministero dell’agricoltura e fo-

reste pud consentire che le funzioni dei con-
sorzi di bonifica montana vengano assunte
da un qualsiasi consorzio amministrativo esi-
stente, che riconosca idoneo (art. 30).

Per ogni comprensorio viene redatto un
piano generale di bonifica, contenente il pro-
getto di massima delle opere di competenza
statale, nonché l'indicazione delle opere di
miglioramento fondiario (con particolare ri-
guardo a quelle di consolidamento del suolo
e di regimazione delle acque). Il piano —
compilato per concessione dello Stato dal con-
sorzio dei proprietari, o da province, comuni
e loro consorzi, o da altri enti, o, in mancanza,
direttamente dallo Stato — viene appro-
vato con decreto del Ministro dell’agricol-
tura e foreste, sentito il consiglio supe-
riore dei lavori pubblici, previo esame degli
eventuali reclami presentati contro il modo
della sua compilazione (art. 17). Con l'ap-
provazione di esso, restano determinate le
opere e le attivitd di competenza dello Stato
e quelle di competenza privata rese obbliga-
torie (e sussidiate dallo Stato). Il progetto
esecutivo di queste ultime compete agli stessi
privati, i quali perd6 — allorché si tratti di
proprieta di modesta entitd — possono chie-
dere che se ne interessi il consorzio. Inoltre
gli interessati possono sempre chiedere che
le opere vengano eseguite dal consorzio (con
spese anticipate dallo Stato, salvo recupero
a carico degli interessati in un periodo non in-
feriore al trentennio). L’approvazione del pia-
no comporta la sottoposizione a vincolo idro-
geologico dei terreni in esso indicati, ovvero
la liberazione automatica dal vincolo stesso
dei terreni pei quali cid occorra (art. 18).

Sono di competenza dello Stato, nei com-
prensori, tutte le opere di sistemazione idrau-
lico-forestale e le opere idrauliche occorrenti
(quelle cioé previste dall’art. 39 1 for.);
nonché tutte le opere poste a carico dello
Stato nei comprensori di bonifica previsti dalla
legge sulla bonifica integrale (art. 2) (rim-
boschimento; bonifica di laghi, paludi, ecc.;
consolidamento di dune; piantagioni frangi-
vento; provvista di acqua potabile alle popo-
lazioni rurali; difesa dalle acque; provvista e
utilizzazione agricola delle acque; impianti
elettrici per usi agrari; opere stradali ed edi-
lizie di interesse comune; costituzione di u-
nitd fondiarie). A queste la legge sulla bo-
nifica montana aggiunge ulteriori opere elet-
triche e telefoniche. Le rimanenti opere di
bonifica montana sono di competenza dei pri-
vati (art. 19). Le spese per le opere di si-
stemazione idraulico-forestale, e quelle per
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le opere idrauliche, nonché quelle di rimbo-
schimento, rinsaldamento, creazione di prati
e pascoli alberati, sistemazione idraulico-a-
graria delle pendici, sono totalmente a carico
dello Stato. Quelle per altre opere di compe-
tenza statale previste dalla legge sulla bo-
nifica integrale sono a quasi totale carico
dello Stato (84% o 92% a seconda delle re-
gioni). Quelle per le rimanenti opere di com-
petenza statale gravano pel 50% sullo Stato
(il quale perd pud anche anticipare tutta la
spesa, salvo recupero) (art. 20). Le opere di
competenza dei privati usufruiscono di note-
voli sussidi e contributi da parte dello Stato
(art. 3). Tutte le opere necessarie sono di-
chiarate ex lege di pubblica utilitd e urgenti
e indifferibili (il riconoscimento della neces-
sitd di quelle private deve, a tal fine, esser
dichiarato con decreto del Ministro dell’a-
gricoltura e foreste) (art. 21). Le opere di
competenza privata previste dal piano ven-
gono eseguite dagli stessi proprietari (art. 25
reg. for.). Quelle che siano dichiarate con
decreto ministeriale di interesse comune a piu
fondi vengono affidate, per l'esecuzione, al
concessionario delle opere di competenza sta-
tale (art. 22). Nel caso di inosservanza o
di inadempienza da parte dei proprietari dello
obbligo di eseguire le opere, ai proprietari su-
bentra, per disposizione ministeriale, il con-
sorzio (con spese a carico del proprietario).
Qualora perd il proprietario frapponga dif-
ficoltd al subentrare del consorzio, o non
sia in condizioni finanziarie adeguate, il mi-
nistero pud disporre l’espropriazione a favore
del consorzio, o di altro ente che dia garan-
zia di eseguire le opere (art. 23-24 1 for. e
art. 26 reg.). La esecuzione delle opere
di competenza statale di regola viene data
in concessione al consorzio dei proprietari
(che ha diritto di preferenza), ovvero a
province, comuni, altri enti pubblici o asso-
ciazioni interessate (art. 25). Il provvedi-
mento — di volta in volta di competenza del
ministro o del capo dell’ispettorato regionale
(art. 15 e 16 d.lg. 10 giugno 1955, n. 987) —
pud eventualnente disporre I'occupazione tem-
poranea dei terreni pei quali occorra, ai fini
dell’esecuzione dei lavori, stabilendo la mi-
sura della relativa indennitd (art. 26). La
manutenzione delle opere stesse, una volta
eseguite, ¢ di competenza delle amministra-
zioni statali o autarchiche che a ciascuna di
esse siano tenute in base alle leggi (Stato,
province, comuni) (art. 27).

Dichiarata ultimata la bonifica (con de-
creto del Ministro dell’agricoltura e foreste),

nessuna ulteriore opera pud essere, di regola,
assunta dallo Stato ai sensi della legge sui ter-
ritori montani, se non previa nuova classi-
ficazione del territorio in comprensorio di
bonifica (art. 28).

Nei territori montani dove non esistano
consorzi di bonifica montana, la legge pre-
vede che, qualora occorra prevenire il de-
gradamento dei territori, con la discipli-
na e la coordinazione delle attivitd dei sin-
goli ai fini della regimazione degli scoli,
dell'indirizzo della coltivazione e della sta-
bilitd del suolo, della immediata difesa con-
tro le erosioni e frane incipienti, possono
esser costituiti, con decreto del Presidente
della Repubblica (su proposta del Ministro
dell’agricoltura e foreste, di concerto. con
quello dei lavori pubblici, sentita la camera
di commercio e l'ufficio forestale locale),
dei «consorzi di prevenzione » tra i proprie-
tari interessati (art. 10 1. for. e art. 23 reg.).
Detti consorzi sono enti pubblici, e sono
forniti di potestd normativa. Sentito il
genio civile e la camera di commercio, pos-
sono prescrivere ai privati opere e inter-
venti necessari alla buona regolazione delle
acque e alla conservazione del suolo. Sentito
l'ispettorato provinciale dell'agricoltura, pos-
sono inoltre prescrivere gli indirizzi cultu-
rali, nonché opere ed attivita di migliora-
mento del suolo indispensabili per la sta-
bilita del terreno e il buon regime degli
scoli (art. 11 L for.). Avverso tali disposi-
zioni & dato ricorso entro 6o giorni al Mini-
stro dell’agricoltura e foreste il quale prov-
vede di concerto col Ministro dei lavori
pubblici.

I consorzi in esame possono surrogarsi
ai privati nella esecuzione delle opere da
essi prescritte che interessino piu fondi di
proprietari diversi, nonché nella esecuzione
e manutenzione delle opere stesse trascu-
rate dai proprietari. A tal fine occorre una
autorizzazione ministeriale (art. 12 1. for.).

Altri consorzi di comuni sono previsti
dalla 1. 27 dicembre 1953 n. 959: essi
sono quelli dei comuni compresi nei « bacini
imbriferi montani», determinati dal Mini-
stero dei lavori pubblici, i quali beneficiano
dei proventi di un sovracanone pagato dai ti-
tolari di concessioni di grandi derivazioni
di acqua per produzione di forza motrice:
tali proventi vengono impiegati a favore
del progresso delle popolazioni montane,
nonché per opere di sistemazione montana
che non siano di competenza dello Stato.
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Infine, il d.lg. 10 giugno 1955 n. 987
prevede la costituzione facoltativa, o an-
che obbligatoria (con decreto del prefet-
to o del Ministro per linterno), di «consigli
di valle» o di « comunitd montane », compo-
sti dei comuni rientranti nei comprensori
di bonifica montana, al fine di promuovere
il miglioramento dei territori montani, la
costituzione di consorzi di bonifica montana e
di consorzi di prevenzione, la costituzione
di aziende per l’amministrazione dei patri-
moni silvo-pastorari comunali, ecc.

13. Le provvidenze finanziavie per le opere
di bonifica forestale. — Alle misure fin qui
esaminate, previste dalla legislazione per la
bonifica idrogeologica, sono da aggiungere
le provvidenze di carattere finanziario, costi-
tuite dalle esenzioni fiscali e dai contributi
dello Stato alle spese sostenute dai privati.

Di importanti esenzioni fiscali benefi-
ciano, oltre i terreni privati compresi nei
perimetri dei bacini montani rimboschiti
dai proprietari e mantenuti a bosco (art. 58
1. for.), anche gli altri terreni cespugliati,
erbati e nudi — vincolati o no —, per i quali
i proprietari, sotto la vigilanza dell'autorita
forestale, abbiano compiuto lavori di rim-
boschimento (art. go 1. cit.). Varie altre age-
volazioni fiscali sono state concesse, parti-
colarmente per gli atti relativi alla costi-
tuzione dei consorzi, pei trasferimenti di
terreni per fini di miglioramento forestale
e montano, ecc. (v. anche 1. 25 luglio 1952
n. 99I).

Tra i contributi statali alle spese soste-
nute dai privati per le stesse finalitd, vanno
ricordati particolarmente (oltre i sussidi e i
contributi per le opere di bonifica montana
di cui gid si ¢ fatto cenno al § 12) quelli
(che possono raggiungere i 3/4 della spesa)
per la formazione di nuovi boschi e la ri-
costituzione di boschi estremamente dete-
riorati, nonché per la formazione di bo-
schi richiesti per la protezione di terreni
o fabbricati e per la tutela delle condizioni
igieniche (art. or 1. for. e art. 105 reg. for.,
modif. dall'art. 3 1. 25 luglio 1952 n. g91:
la legge contempla anche la possibilitd
che la direzione tecnica di detti lavori, non-
ché i semi e le piantine, vengano concessi
dal Ministero dell'agricoltura e foreste).

Ai sussidi e ai contributi statali sono
da aggiungere le anticipazioni di spese
da parte dello Stato nonché le notevoli pos-
sibilitd di finanziamenti a mezzo di mu-
tui da parte di istituti di diritto pubblico,

che la legislazione sul credito agrario (l. 21 lu-
glio 1927 n. 1509), quella sulla bonifica in-
tegrale (r.d. 13 febbraio 1933 n. 215) e quella
sui territori montani (l. 25 luglio 1952 n. 991)
prevedono per le opere di miglioramento
montano e forestale (v. AGRICOLTURA: disci-
plina amministrativa).

14. L’istruzione, la propaganda e Vas-
sistenza forestale. — Non soltanto attraverso
I'assistenza economica la legislazione in mate-
ria si ¢ preoccupata di garantire la realizza-
zione dei suoi obiettivi Buona parte del
degradamento del patrimonio forestale e
delle gravi conseguenze idrogeologiche che
esso comporta, & dovuta all'ignoranza delle
popolazioni rurali e montane circa l'impor-
tanza che il bosco, e in genere la vegeta-
zione, rivestono per prevenire ed evitare i
danni di natura idrogeologica. Di qui la ne-
cessitd della creazione di una coscienza fo-
restale e la opportunita di una intensa azione
presso quelle popolazioni, volta alla istru-
zione, alla propaganda, alla sperimenta-
zione e all'assistenza forestale.

In tali finalitA — espressamente contem-
plate dalla legge forestale (art. 100-105)
— sono impegnati gli ispettorati forestali
locali, mentre gli istituti di istruzione me-
dia agraria, destinati alla formazione dei
tecnici agrari, sono ormai passati alle di-
pendenze del Ministero della pubblica istru-
zione.

Ai fini della propaganda forestale, fu
istituita con r.d. 2 febbraio 19oz n. 18 la
festa degli alberi, da celebrare annualmente
(v. ora art. 104 1. for.). Di recente & stata
istituita la festa nazionale della montagna,
da celebrare in ogni comune nella seconda
domenica di luglio, nell'intento di « far cono-
scere la politica ed i provvedimenti a fa-
vore della montagna, di divulgare i pro-
blemi montani e di esaltare le virti dei mon-
tanari» (art. 34 reg. 16 nov. 1952, n. 1979).

15. I rveati forestali. — A garanzia del-
l'osservanza delle disposizioni emanate a
tutela del patrimonio forestale e dei vin-
coli ed oneri imposti dalla legislazione fo-
restale, oltre alle sanzioni amministrative
previste da alcune disposizioni (v. § 13),
sono disposte varie sanzioni penali.

Nell'illecito forestale penale possono in-
correre — a differenza che in quello am-
ministrativo — non soltanto il proprietario
e gli aventi diritto sui terreni, ma, even-
tualmente, anche terzi estranei (art. 24 ss., 54
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1. for.); e le relative pene si cumulano con
quelle degli eventuali altri illeciti penali di
cui il responsabile del reato forestale si
sia, pel medesimo fatto, reso colpevole
ai sensi della legge penale generale o di
altre disposizioni particolari.

Le contravvenzioni punite dalla legge
forestale con pene pecuniarie di minore
entitd possono esser conciliate in via am-
ministrativa, estinguendosi in tal modo il
reato (13). In caso di recidiva, la somma
da versare per la conciliazione aumenta
di volta in volta. Nel caso perd che nel giro
di due anni siano state commesse piu di tre
contravvenzioni, la conciliazione ammini-
strativa spetta all'ispettore forestale ri-
partimentale, al quale la domanda dell'in-
teressato va presentata entro trenta giorni
dalla notifica della contravvenzione. La som-
ma disposta dall'ispettore dovra essere ver-
sata nel termine da lui indicato, il quale
non pud eccedere i 60 giorni. In tal caso il
reato si estingue. Qualora invece nei detti
termini non sia stata presentata istanza
di conciliazione, o non sia stato effettuato
il pagamento, I'ispettore trasmette il verbale
di contravvenzione al pretore, perché sia dato
corso al procedimento penale (art. 35 ss.
1. for. e art. 46 ss. reg.).

FonTI. — Art. 44, 117, 118 cost,; art. 14 e 33 st.Si,;
art. 3, 6, 14 st.Sa.; art. 2, 4, 6 st.A.; art. 4 13, 58
st.T.; art. 826, 866, 867 c.c.; 1. 4 luglio 1874, n. 2011
e reg. 20 dicembre 1874, n. 2325; 1. 20 giugno 1877,
n. 3917 e reg. 1o febbraio 1878, n. 4293, modif. con r.d.
11 giugno 1885, n. 3159; 1. I marzo 1888, n. 5238;
r.d.l. 30 dicembre 1923, n. 3267, modif. cond.l. 3 gen-
naio 1926, n. 23, e reg. 16 maggio 1926, n. 1126;
L. 5 gennaio 1933, n. 30; d.lg. 13 febbraio 1933, n. 215;
r.d. 5 ottobre 1933, n. 1577; d.l. 6 dicembre 1943,
n. 16-B; d.1g. 26 ottobre 1944, n. 379; d.lg. 17 febbraio
1948, n. 215; dlg. 12 marzo 1948, n. 804, modif. con
1. 4 marzo 1951, n. 538; 1. 25 luglio 1952, n. 991, modif.
con L. 11 aprile 1953, n. 309 e con 1. 13 gennaio 1955,
n. 21, e conl. 30 luglio 1957, n. 657, e reg. 16 novembre
1952, n. 1979; l. 27 dicembre 1953, n. 959; d.g. 10
giugno 1955, n. 987. B

LETTERATURA. — BoLLA, Del diritto forestale e
delle sue nuove direttive in Italia, Firenze, 1915; IpD.,
Principi di diritto e legislazione forestale, Firenze, 1934;
Bozzi, Foreste ¢ boschi, in Nuovo dig. it., VI, Torino,
1938; GRISOLIA, Foreste e Boschi, in Dig. it., XI, 2, To-
rino, 1392-1898, 581 ss.; GUANELLA, Commento alla legge
forestale, Milano, 1887; JANDoOLO, La legge sulla bonifi-
ca integrale, Padova, 1935; LATEssA, Le limitazionial
diritto di proprieta nella legislazione forestale e Vinden-

(13) LATESsA, Listituto della conciliasione dei reati
forestali, in Riv. dir. agr., 1951, I, 331; PANEGROSSI,

valutazione del danno penale ¢ del danno economico
nelle contravvenzioni forestali, ivi, 1951, I, 3309.

nis20, in Riv. dir. agr., 1950; ID., La tutela dei boschi,
ivi, 1954; LuzzaTTo, Il vincolo forestale e U'indennizzo
nella legislazione italiana, in Ann. Macerata, 1929;
MARTELLL, Politica forestale fascista, in L'Alpe, 1925;
MERENDI, La proprieta forestale in Italia e all’estero,
ivi; MIRAGLIA, Il vincolo forestale e le sue ragiomi,
in Filangieri, 1877; OLLIVERO, La matura giuridica
del vincolo forestale e la teoria generale del diritto,
in Riv. dir. agr., 1941; PAcINOTTI, Foreste, in Diz.
prat. dir. priv, III, Milano, s.d; PoORRINI, Ammini-
strazione forestale, nel Trattato di diritto ammini-
strativo del’lORLANDO, V, Milano, 1915; RABBENO,
Commento alla legge forestale, Torino, 188s; Ip., Fore-
ste, in Encicl. giur. it, VI, Milano, 1892; RiccoBono,
Sull’art. 3 della legge forestale, in Circolo giuridico,
1887; RuINI, La montagna in guerra ¢ dopo la guerra,
Roma, 1919; SERPIERI, La politica agraria in Italia
e 1 recenti p di; ti legislativi, Pi 1925;
Ip., Lo Stato, gli altri enti ¢ i privati nell'attivitd fore-
stale, in L'Alpe, 1924; ID., La nuova legislazione fore-
stale, ivi, 1925; TASSINARI, Le recenti disposizioni di
legge per la gestione silvo-pastorale dei patrimoni degli
enti, ivi, 1924; TRIFONE, Precedenti storici del sistema
italiano del vincolo forestale, in Atti I Convegno tecnico-
forestale italiano, Firenze, 1922; Ip., Concetto e limiti
del diritto forestale, in Anmali dell'Istituto superiore
forestale, 1919-20; ID., I consorzi nel campo forestale,
in Riv. dir. agr.,, 1923; ID., I criteri informativi della
nuova legge forestale, ivi, 1924; ID., La nuova legge fo-
restale e il codice civile, ivi, 1925; VENEZIAN, La que-
stione del vincolo forestale, in Opere giuridiche, 11, Ro-
ma, 1920, 302 SS.
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S’intende per caserma un edificio destinato
dal comando competente ad alloggio di truppe
di corpi militari o militarizzati.

Deve trattarsi perd di destinazione dura-
tura (se pur temporanea) e non precaria:
altrimenti non di caserma pud parlarsi, bensi
di accantonamento. Non possono dunque es-
ser considerati come caserme gli alloggi prov-
visoriamente requisiti e destinati alle truppe
di passaggio ai sensi del d.l. 26 luglio 1917,
n. 1513 (sull'obbligo dei comuni di sommi-
nistrare gli alloggi agli ufficiali e alle truppe
dell’esercito) modif. con dl. 4 maggio 1925,
n. 775 (che ha esteso I'obbligo per l'aero-
pautica e la guardia di finanza), e del relativo
regolamento (rd. 16 gennaio 1927, n. 374),
e gli altri alloggi precariamente occupati da
truppe. E inesatta pertanto, o quanto meno
incompleta, la definizione delle caserme come
immobili «destinati ad alloggiare le truppe
o altri corpi militarizzati» (1) (v. ALLOGGI
MILITARI).

Non ¢ indispensabile peraltro che l'edi-
ficio appartenga all’amministrazione dello
Stato, e tanto meno all’amministrazione dalla
quale dipendono le truppe. Possono anche
esser destinati a caserme — naturalmente in
via non definitiva — edifici appartenenti ad
altre amministrazioni, ad altri enti o a pri-
vati, di volta in volta in via di concessione
amministrativa (v. BENI puBBLICI; CONCES-
sionI), in via di comodato ai sensi dell’art.
1803 c.c. (concessione alla quale non di rado
si adattano i comuni per l'interesse ad ot-
tenere una dislocazione di truppe nel proprio
territorio) (2), in via di locazione (come av-
viene normalmente per le caserme destinate
ad alloggiare nei centri minori piccoli re-
parti di carabinieri o di guardie di pub-
blica sicurezza), ovvero ad altro titolo.

Di regola comunque le caserme apparten-
gono allo Stato. E allorquando questa nor-
male condizione si verifica esse rientrano
— come espressamente dispone l'art. 826
c.c. — nel patrimonio indisponibile dello
Stato (v. BENI PUBBLICI, § 19 e 27).

Non ¢ da escludere peraltro che siano
destinati a caserma immobili aventi i carat-
teri di beni demaniali: ma in tal caso la dema-
nialitd non deriva ad essi dal fatto di essere
adibiti a caserma, bensi da altri caratteri da

(1) FALZONE, I bens del patrimonio indisponibile,
Milano, 1957, 67.
(2) Cfr. PASTORE, cit. in letter.

essi posseduti, quali, per lo pi, quello di
esser beni riconosciuti di interesse storico,
archeologico o artistico (art. 822 comma 2
cc. e l. 1 giugno 1939, n. 1089), ovvero quello
di essere inseriti in un comiplesso di opere
fortificate (« destinate alla difesa nazionale»,
ai sensi dell'art. 822 cit., comma 1). Nei casi
in esame — non diversamente da quanto ac-
cade nei casi in cui l'edificio non appartiene
allamministrazione dello Stato — la caserma
deve essere considerata «ospitata» dal bene
demaniale, e non assurge a elemento di quali-
ficazione giuridica del bene.

Nell'ipotesi normale, in cui la caserma
appartenga allo Stato e non abbia carattere
demaniale, si applicano a essa le regole pro-
prie dei beni del patrimonio indisponibile
dello Stato, esaminate sotto la voce BENI
pUBBLICI (§ 27 ss). Qui ci si soffermera
dunque soltanto su qualche aspetto degno
di nota della disciplina giuridica delle ca-
serme.

Come gli altri immobili indisponibili dello
Stato, le caserme, pur facendo capo all'ammi-
nistrazione delle finanze (la quale infatti
provvede agli acquisti (3) e tiene gli inventari:
art. 11 ss. regolamento di contabilita dello
Stato 23 maggio 1924, n. 827; alle nuove co-
struzioni provvede invece il Ministero dei
lavori pubblici, a differenza che per molte
altre opere militari, cui provvedono diretta-
mente le amministrazioni militari: r.d. 15
ottobre 1925, n. 1934, 14 giugno 1929 n. g6o,
18 maggio 1931 n. 544), « s'intendono concesse
in uso gratuito al Ministero da cui il ser-
vizio dipende, e sono da esso amministrate »
(art. 1 d.lg. 18 novembre 1923 n. 2440 sulla
contabilitd dello Stato) (4).

Della loro utilizzazione dispongono quindi,
rispettivamente, I'amministrazione della di-
fesa per le caserme destinate alle forze armate
(esercito, marina, aeronautica), l'ammini-
strazione dell’interno per le caserme destinate
ai carabinieri (perd soltanto per quelle neces-
sarie all’esercizio delle funzioni di manteni-

(3) Cfr. Corte conti, 20 giugno 1953, in Rass. dir.
pubbl., 1953, II, 409.

(4) Spiegando la formula dell’art. 1 della legge di
contabilita di Stato, osserva INGRosso ([stituzioni di
diritto finanziario, 1, Napoli, 1935, 319), che ’ammini-
strazione finanziaria ha dei beni indisponibili ¢«la ge-
stione per la parte che riguarda il rapporto di apparte-
nenza allo Stato, mentre gli altri organi hanno la ge-
stione inerente all’applicazione di essi al servizio pub-
blico cui sono destinati». «Si tratta di competenze
distinte di organi appartenenti ad un unico ente, lo
Stato: e lo Stato non concede beni a se stesso, né paga
prezzo di locazione o di uso a se stesso ».
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mento dell'ordine e della sicurezza pubblica,
in quanto pel resto i carabinieri fanno capo
all’amministrazione della difesa: v. gli art.
32 e 34 regol. gen. per I'arma dei carabinieri)
nonché per quelle destinate alle guardie di
pubblica sicurezza (l'art. 5 1. 2 luglio 1952,
n. 703 ha trasferito dalle province allo Stato
I'onere riguardante l'accasermamento deile
forze di polizia e il relativo servizio), I’ammi-
nistrazione delle finanze per le caserme de-
stinate alle guardie di finanza, l’ammini-
strazione della giustizia per quelle destinate
agli agenti di custodia degli istituti di pre-
venzione e di pena. Queste amministrazioni
compilano, per uso interno, dei propri inven-
tari, cosl come fanno per gli altri immobili
patrimoniali tenuti in uso (per quanto ri-
guarda l'esercito, la materia & regolata dalle
istruzioni del Ministero della guerra 24 agosto
1929 «per l'uso e il minuto mantenimento
degli immobili militari »).

Oltre che alla utilizzazione le ammini-
strazioni usuarie sovraintendono alla manu-
tenzione delle caserme (per l'esercito si ap-
plicano al riguardo le «istruzioni» or ora
ricordate), ed esercitano i relativi poteri di
tutela amministrativa (v. BENI PUBBLICI,
§ 29).

Anche delle caserme, come degli altri
beni indisponibili sono configurabili ipotesi
di uso particolare (v. BENI pUBBLICI, § 23),
vale a dire di uso riservato a soggetti partico-
lari. Come negli altri casi, cid avviene in
virta di specifici atti di concessione. Normal-
mente si tratta della concessione di singoli
locali, e non dell’intera caserma. Ma non &
da escludere la possibilita di una concessione
dell'uso di un’intera caserma, quando tale
bene, pur senza perdere definitivamente la
sua destinazione, debba per un limitato
periodo di tempo restar vuoto di truppe.

L’ipotesi pil1 frequente ¢ comunque quella
della concessione di locali particolari. Piu
comunemente cid avviene in funzione di
finalita inerenti o accessorie rispetto alla

vita dei reparti cui la caserma & destinata .

(per esempio, laboratori dei sarti e dei cal-
zolai militari, sale per barbieri, spacci di
generi di consumo), nonché per l'alloggio di

ufficiali comandanti dei reparti (alloggi di
servizio: v. gli art. 619-626 «istruzioni gen.
sui servizi del provveditorato generale dello
Stato» nonché le « norme per il conferimento
degli alloggi militari» di cui alla circ. 418
del 1945 del Ministero della difesa). Quando
i locali siano esuberanti non & da escludere
perd la concessione (a pagamento) a fini
diversi (per esempio, concessione di alloggi
a militari cui non spetti 'alloggio di servizio;
concessione di terranei a terzi al fine di
impiantarvi botteghe, depositi, rimesse, ecc.).
Tali concessioni sono sempre di competenza
dell’autoritda che dispone della caserma, la
quale & la sola qualificata a giudicare della
esuberanza dei locali e della compatibilita
della destinazione cui vengano adibiti dal
concessionario con la vita che si svolge nella
caserma. I canoni vengono perd stabiliti
d’intesa fra le autoritd territoriali compe-
tenti dell’amministrazione usuaria e gli uf-
fici tecnici erariali, ovvero, in caso di disac-
cordo, fra i rispettivi ministeri (v. le « norme »
ult. cit.).

Quando venga meno definitivamente la
destinazione a caserma, l'immobile, salvo
che venga destinato ad altra utilizzazione di
pertinenza dell’amministrazione usuaria, viene
dismesso da tale amministrazione e torna a
quella delle finanze (art. 1 della legge di con-
tabilita di Stato), perdendo il carattere di
indisponibilita, salvo che quest’ultima ammi-
nistrazione ne disponga la destinazione ad

altro servizio cui inerisca — ai sensi dello
art. 826 c.c. — il carattere della indisponi-
bilita.

FoNTL. — Art. 826 c.c.; art. 1-2, r.d. 18 novem-

bre 1923, n. 2440, legge sull'amministrazione del pa-
trimonio e sulla contabilitd generale dello Stato; art.
1 ss. r.d. 23 maggio 1924, n. 827, regolamento sul-
I'amministrazione del patrimonio e sulla contabilita
generale dello Stato.

LETTERATURA. — Si consultino in generale gli
scritti indicati nella letteratura relativa alla voce
BENI PUBBLICL

Una trattazione piu specifica ¢ quella del PASTORE,
Il regime inistrativo dei beni di int, ilitare,
Milano, 1949, il quale tuttavia non dedica all’argo-
mento un esame ex professo.
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Sommari0: 1. Acquisto da parte dello Stato della proprietd dei
cetacei arenati sul litorale. — 2. Premio per il ritrovatore.

1. Acquisto da parte dello Stato della
proprieta dei cetacei arvemati sul litorale. —
In base all’art. 512 c. nav. i cetacei « arenati
sul litorale» «appartengono allo Stato»
(cfr. art. 135 comma 2, vecchio c. mar. merc.).

La disposizione & collocata sotto il ti-
tolo « Del ritrovamento di relitti di mare ».
Cid lascia supporre che essa interessi sol-
tanto quei cetacei che — morti o vivi —
siano stati trascinati dalle correnti marine
sul litorale, anche se per avventura apparte-
nessero in precedenza ad alcuno per essere
stati pescati e poi abbandonati o perduti per
eventi della navigazione. Non riguarda invece
quei cetacei che, pescati o comunque appresi
da alcuno in prossimita del litorale, si siano
arenati, o siano stati fatti arenare, nel corso
delle operazioni di pesca. In quest’ultimo caso
potranno essere applicate, se mai, le disposi-
zioni di cui agliart. 54 € 72 ¢. nav. (occupa-
zione abusiva di zone del demanio marittimo;
rimozione di materiali sommersi in porti,
rade, canali), ma non l'art. 512. Questo arti-
colo riguarda soltanto il caso dell’arenamento
di cetacei che attualmente non siano in pos-
sesso di alcuno.

L’effetto giuridico dell’acquisto del ce-
taceo da parte dello Stato — acquisto a ti-
tolo originario — si produce per il fatto puro
e semplice dell’arenamento sul litorale, e
cio¢ in prossimitad del lido o sul lido. Non
basta dunque I'arenamento su un fondale che
non faccia parte del litorale, e neanche I'inca-
gliamento in una scogliera che non meriti
la qualifica di isola. E neppure basta il sem-
plice fatto che il corpo del cetaceo, pur re-
stando ancora in balia dei flutti, tocchi in
qualche modo il fondale: occorre invece un
vero e proprio «arenamento» & necessario
cioé¢ che il corpo del cetaceo sia rimasto
definitivamente in secco, senza potere ormai
piu essere liberato se non dall’opera del-
I'uomo. Non & per contro necessario che il
fondale sul quale il corpo sia venuto a immo-
bilizzarsi sia di sabbia: le cose non cambiano,
dal punto di vista giuridico, se, anziché di
sabbia, il fondale sia di roccia.

Con l'arenamento il cetaceo passa defini-
tivamente in proprieta dello Stato. Cid com-
porta che, se successivamente, a cagione del-
l'alta marea o per altra causa, esso venisse
a liberarsi dal fondo, ritornando in balia

dei flutti, lo Stato non ne perderebbe la pro-
prietd: con ogni conseguenza, sia in ordine
all’applicabilitd degli art. so1 ss.’ (relativi al
recupero da parte altrui), sia alla eventuale
responsabilita dello Stato per i danni che il
corpo del cetaceo, abbandonato a sé stesso,
possa arrecare a terzi.

Siccome l'art. 512 contempla soltanto il
caso dei cetacei arenati «sul litorale », sorge
il problema se la disposizione possa appli-
carsi anche a quelli incagliatisi, anziché sul
litorale, in zone del demanio idrico (rive basse
di fiumi, di canali, ecc.). Dato lo spirito della
disposizione — la quale, oltre che da intenti
di natura patrimoniale & ispirata da ragioni
di carattere igienico — sembra che essa sia
da interpretare estensivamente, si da farvi
rientrare anche l'ipotesi non contemplata,
ma identica nei presupposti di fatto e logici
a quella contemplata. E altrettanto & a dire
per l'ipotesi che I'«arenamento » abbia avuto
luogo in zone del litorale rientranti nel de-
manio militare o nel demanio di altre ammi-
nistrazioni.

2. Premio per il ritrovatore. — In base
all’art. 512 cit. ¢il ritrovatore, che ne abbia
fatto denuncia all’autoritd marittima entro
tre giorni dal ritrovamento, ha diritto a un
premio pari alla ventesima parte del valore
del cetaceo».

Per ritrovatore deve intendersi colui che
per primo abbia fatto alla amministrazione
statale la segnalazione dell’arenamento del
cetaceo (non pud invece esser considerato
ritrovatore del cetaceo arenato colui il quale
ne abbia segnalato l'esistenza prima ancora
dell’arenamento).

Occorre naturalmente che il ritrovatore
non sia un agente dell’amministrazione per
la quale la segnalazione della presenza del
cetaceo rientri nei compiti d’istituto: non
pud considerarsi quindi ritrovatore I'autorita
preposta al settore del demanio marittimo
(o idrico o militare) nel quale l'arenamento
abbia avuto luogo: in simili casi infatti il
ritrovamento ¢ da considerare avvenuto a
opera della stessa amministrazione statale
proprietaria.

Per acquistare il diritto all’indennizzo
previsto dalla legge, occorre che il ritrova-
tore abbia effettuato la segnalazione del ritro-
vamento non oltre tre giorni dopo il ritrova-
mento stesso. In caso contrario, egli non
acquista tale diritto. L’effetto giuridico
dell’acquisto del diritto da parte sua si col-
lega dunque a una fattispecie complessa, la
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quale consta di due elementi: la scoperta e la
denuncia di essa entro tre giorni.

L’autorita alla quale la denuncia va fatta
¢ l'cautoritd marittima », vale a dire una
delle autoritd locali, facenti capo al Mini-
stero della marina mercantile, che abbiano
competenza sulla zona del litorale in cui il
ritrovamento abbia avuto luogo (art. 17 c.
nav.). Qualora il ritrovamento abbia avuto
luogo nell’aAmbito del demanio idrico o di
quello militare la denuncia va fatta alle auto-
rita che dispongono dell'uso dei rispettivi
beni.

L’entita del premio — « pari alla ventesima
parte del valore del cetaceo» — va determi-
nata non sulla base del prezzo realizzate
nella vendita, bensi sulla base del valore
effettivo posseduto dal cetaceo nello stato in
cui si trovava al momento della denuncia
del ritrovamento.

I1 diritto al premio si prescrive col de-

corso di due anni dal giorno del ritrovamento
(art. 513 c. nav.).

FoNTI. — Art. 512 e 513 C. nav.
LETTERATURA. — Non rlsulta che dell’argomento
ifico si sia mai ex prof. alcuno scrit-

tore, né consta di casi gxunsprudenzxah

La dottrina amministrativa si limita a far menzione
del ritrovamento dei cetacei in sede di trattazione dei
modi di acquisto ex lege del diritto di proprietd da
parte della pubblica amministrazione. V., per esempio,
SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo®, Napoli,
1959, 388; ZANoBINI, Corso di diritto amministrativo,
IV®, Milano, 1958, 177. V. anche LEFEBVRE-PESCA-
TORE, Manuale di diritto della navigazione*, Milano,
1953, 417; nonché TESTA, In tema di recupero eseguito
fuori delle acque territoriali, in Riv. dir. nav., 1951, 11,
271, ALBANO, thuperu, ntmvamnlo di relitti e oc-

di cose abb te in mare, ivi, 1954, 11,

95, nota 19.

Si consulti anche la letteratura della voce Rrcu-
PERO
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S 1. Deli dell’: — 2. Beni del de-
manio comunale specifico: cimiteri e mercati. — 3. Altri
beni del demanio comunale. — 4. Il demanio stradale. —
5. Le autostrade. — 6. Le strade ferrate. — 7. Gli aero-
dromi. — 8. Gli acquedom le fontane, i pozzi, ecc. — g. De-

mamo stonco, amstlco — 10.
di altri beni dei comuni. — r11. Beni
i i fuori del io del comune. — 12.
L’inizio e la della ialita. I1 pr i
di i i — 13. LM io dei beni.

1. Delimitazione dell’argomento. — Que-
sta trattazione & dedicata ai beni demaniali
dei comuni. Dei « demani comunali » nel signi-
ficato tradizionale alla materia degli usi ci-
vici, specialmente nelle province meridio-
nali, si tratterd invece in Usi cIvicl.

Dei beni demaniali dei comuni, in questa
Enciclopedia, si tratta, occasionalmente e
genericamente, in BENI PUBBLICI (partico-
larmente i § 9, 14, 17) e COMUNE (diritto
vigente, § 7), e specificamente e dettaglia-
tamente nelle trattazioni dedicate ai singoli
beni demaniali (v. particolarmente AcQUE
PUBBLICHE; ACQUEDOTTO; AERODROMO; AR-
CHIVI; AUTOSTRADA; BIBLIOTECA; CIMITE-
RO; CosE D’ARTE; FERROVIE; MERCATO; MU-
SEO; STRADE).

In questa sede ci occuperemo quindi sol-
tanto di una puntuale delimitazione della
categoria e dei tratti unitari e particolari di
essa, rinviando, per quant’altro, in via gene-
rale, a BENI PUBBLICI, e, per i dettagli, alle
trattazioni relative alle singole specie di beni.

2. Beni del demanio comunale specifico:
cimiteri e mercati. — Come gid si & ac-
cennato in BENI PUBBLICI, § 9, mentre (a
differenza da quanto avviene per lo Stato)
non esiste un demanio comunale necessario
(in quanto non esistono specie di beni che
non possano appartenere se non ai comuni),
i beni demaniali comunali (1) si distin-
guono in due categorie: la prima comprende
quelle specie di beni, che, pur potendo ap-
partenere a soggetti diversi dai comuni, as-

(1) E rimasta isolata l'opinione di REsTA, Bens
pubblici, in Commentario del codice civile, a cura di
SciALojA e BRANCA, Libro III, Della proprieti, Bo-
logna-Roma, 1946, sub art. 824 secondo cui la formula
dell’articolo stesso, in base alla quale i beni della specie
di quelli indicati dall’art. 822 comma 2, se apparten-
gono a province o comuni, ¢sono soggetti al regime
del demanio pubblicos, starebbe a indicare che i
beni di proprieta di questi ultimi enti non potrebbero
mai essere veri e propri beni demaniali, bensi soltanto
beni assimilati nella disciplina a quelli demaniali. Si
noti che 'art. 84 t.u. 1. com. e prov. del 1934 dice che
«i beni comunali si distinguono in beni demaniali e
beni patrimoniali » (v. anche art. 289).

sumono carattere demaniale solo se apparten-
gono ai comuni (art. 824 comma 2 c.c.);
la seconda comprende quelle specie di beni,
che, pur potendo appartenere a soggetti di-
versi dagli enti territoriali, assumono darat-
tere demaniale se appartengono a un qual-
siasi ente territoriale, e quindi anche se, in-
vece che a un comune, appartengono (come
anzi, per quasi tutti, & piu frequente), allo
Stato, a una regione, a una provincia (art.
824 comma 1 c.c.).

A proposito della prima si pud parlare di
demanio comunale «specifico». A essa ap-
partengono, per espressa indicazione del le-
gislatore (art. 824 comma 2, c.c.), i cimiteri
e i mercati (v. anche CIMITERO; MERCATO).

Ben possono esservi beni, sia della prima
che della seconda specie, in mano a soggetti,
privati o pubblici, diversi dai comuni: si
pensi, ad esempio, (con riguardo ai cimiteri)
ai sepolcreti e alle tombe private o ecclesia-
stiche, ai cimiteri di guerra appartenenti a
Stati stranieri o allo Stato italiano (in que-
st’ultimo caso si trattera di beni patrimoniali
indisponibili) (2), ai cimiteri « particolari »
costruiti e usati da «gruppi di popolazione,
da congregazioni o da qualsiasi altra asso-
ciazione civile o religiosa» ovvero da co-
munita di stranieri (art. 107-108 reg. polizia

mortuaria appr. con r.d. 15 luglio 1892,
n. 448) (3).
(2) Nel senso della natura demaniale, v. invece

ZAaNoBINI, Corso di diritto amministrativo, IV ¢, Mi-
lano, 1955, 134; nonché Rosa, Cimitero, (dir. amm.) § 3,
in questa Enciclopedia, VI, 994.

(3) Non sembra che il vigente t.u. leggisan. (r.d. 27
luglio 1934, n. 1265) non consenta, a partire dalla
sua entrata in vigore, l'apertura di cimiteri ¢ parti-
colari» del tipo di quelli previsti dagli art. 107-108
reg. polizia mortuaria del 1892. La vigente legislazione
si limita a stabilire che ¢« ogni comune deve avere al-
meno un cimitero a sistema di inumazione », salva per
i piccoli comuni la possibilita di cimiteri consorziali
(art. 337 t.u. leggi san.); e a considerare come spese
d’obbligo dei comuni quelle relative alla costruzione,
manutenzione ed esercizio dei cimiteri (art. g1, lett. c,
n. 14, t.u. l. com. e prov. del 1934). A parte il dubbio
se, imponendo la necessita di «almeno un cimitero »
per ogni comune, il t.u. leggi san. abbia inteso imporre
lesistenza di almeno un clmltero di proprleté del

oppure p di almeno

un cimitero (a chiunque appartenga) a dxsposmone
della generallté della popolazione, e se, del pari,
finendo come obbli ie le spese per la manuten-
zione e I'esercizio dei cimiteri, il t.u. l. com. e prov.
abbia inteso riferirsi ai soli cimiteri di proprieta co-
munale, non sembrano sufficienti a far negare la pos-
sibilitd di cimiteri diversi da quelli comunali (e da
quelli di guerra, previsti espressamente da altre leggi,
per le quali v. CiMITERO) le disposizioni degli art. 340
e 341 t.u. leggi san., in base alle quali al divieto di
seppellire cadaveri «in luogo 'diverso dal cimitero s
(la legge non dice ¢in luogo diverso dal cimitero co-
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Si pensi poi (con riferimento ai mercati)
ai luoghi appartenenti a soggetti privati o
anche (per lo pil, ma non necessariamente,
a titolo di proprietd privata) a soggetti pub-
blici diversi dal comune, i quali vengano con
continuitd adibiti ad attivitd di mercato
(pure se, eventualmente, essi siano locati o
altrimenti concessi in uso ai comuni, anziché
ai singoli utenti, e perfino se siano gravati di
serviti di uso pubbhco r l'esercizio delle
attivitd di mercato) ganzi da precisare
ulteriormente che, pur quando siano di pro-
prietd comunale, in tanto dei luoghi di mer-
cato possono esser compresi nella specie di
beni che si designano come « mercati comu-
nali» (beni del demanio comunale specifico),
in quanto la precipua utilizzazione di essi
sia l'attivitd di mercato (il che risulta nor-
malmente dalle apposite attrezzature), men-
tre nei rimanenti casi essi conservano la
natura — di volta in volta demaniale, pa-
trimoniale indisponibile, meramente patri-
moniale — inerente alla loro principale de-
stinazione (si pensi, rispettivamente, al caso
in cui un comune adibisca periodicamente a
mercato la superficie di una piazza, uno spiaz-
zo pertinente a un edificio destinato a sede
degli uffici o servizi comunali, uno spiazzo
pertinente a un fondo rustico o a un edificio
del patrimonio privato comunale).

3. Altri beni del demanio comunale. —
Alla seconda categoria di beni del demanio
comunale — quelli che non fanno parte del
demanio comunale specifico — possono ap-

munale ») & fatta eccezione soltanto ¢ per la tumula-
zione di cadaveri nelle cappelle private e gentilizie
non aperte al pubblico » che si trovino alla prescritta
distanza dall’abitato, nonché quando vi sia stata una
speciale autorizzazione ministeriale, accordata sulla
base di ¢ giustificati motivi di speciali onoranze»s e
nel concorso delle « garanzie stabilite nel regolamento
di polizia mortuaria». Se quindi il regolamento di
polizia mortuaria approvato con r.d. 21 dicembre
1942, n. 1880 disciplina la materia in senso diverso,
in quanto all’art. 82, ultimo comma, si limita a pre-
vedere la continuazione dell’esercizio dei 4 cimiteri
particolari preesistenti all’entrata in vigore del t.u.
leggi san.» e non si occupa dell’autorizzazione dei
cimiteri ¢ particolari », che era regolata dagli art. 111-
112 reg. del 1892, esso & da considerare contra legem,
e percio invalido e da non osservare e non applicare.

Nel senso del testo, cfr. ZANoBINI, op. cit., V?,
1959, 216. In senso contrario, Rosa, loco cit., nonché
RepPETTI, La polizia mortuaria, in Enciclopedia per i
Comuni, n. 40, Firenze, 1955, 38

(4) Sui mercati comunali, e sui vari significati in
cui l'espressione pud essere intesa, cfr. SANDULLI,
Osservazioni in materia di pubblici mercati, in Giust.
civ., 1958, I, 139 ss. Sui mercati v., inoltre, GIANNINI
M. S., Sui mercati comunali, in Riv. trim. dir. pubbl.,
1959, 3 ss., con altre indicazioni.

partenere, secondo il disposto dell’art. 824
comma I c.c., in quanto siano di proprieta
dei comuni, tutte le specie di beni indicati
nell’art. 822 comma 2, e quindi le strade,
le autostrade e le strade ferrate; gli aerodro-
mi; gli acquedotti; gli immobili riconosciuti
di interesse storico, archeologico e artistico
a norma della 1. 1 giugno 1939, n. 1089;
le raccolte dei musei, delle pinacoteche, degli
archivi, delle biblioteche.

L’analisi particolare di queste varie specie
di beni forma oggetto delle singole voci che
ne trattano specificamente, e che gid sono
state ricordate. Ai fini di una piu completa
delimitazione dei beni facenti parte del de-
manio comunale, qui ci si limitera a fornire
qualche maggiore indicazione circa i beni
compresi nelle singole specie.

4. Il demanio stradale. — Sono strade
comunali, in quanto non rientrino tra quelle
statali, regionali o provinciali, quelle che,
nei singoli comuni, congiungono il capoluogo
con le frazioni, con la prossima stazione (fer-
roviaria, tramviaria, automobilistica), con un
aeroporto o un porto (anche se lacuale o flu-
viale), con altre localitd che siano sede di
servizi essenziali per il comune, nonché tutte
le strade” all'interno dei centri abitati, ec-
cettuate — ma limitatamente ai comuni con
popolazione non superiore a ventimila abi-
tanti — quelle che rappresentino tratti di
strade di enti territoriali maggiori (art. 7
1. 12 febbraio 1958, n. 126).

Al demanio stradale dei comuni appar-
tengono ancora (a parte le pertinenze e gli
accessori delle strade, quali le case cantoniere,
le banchine, i fossi laterali, gli spartitraffico,
le coppe giratorie, i semafori e gli appresta-
menti per il comando degli stessi, gli impianti
di illuminazione e di innaffiamento, i monu-
menti, le fontane, le aiuole e le piantagioni
ornamentali, le panchine, i chioschi, ecc.:
v. BENI PUBBLICI, § 10) tutte le piazze che si
trovino nei centri abitati, nonché i vicoli e
gli altri spazi adiacenti alle strade e alle
piazze e aperti su di esse, salvo che siano di
proprieta di altri soggetti (art. 22 1. 20 marzo
1865, n. 2248, all. F). Vi appartengono inoltre,
quando siano aperti al pubblico transito, i
viali dei parchi comunali (senza che cid
comporti 'appartenenza al demanio stradale
dei parchi in tutta la loro estensione).
giardini pubblici comunali, poi, fanno parte
del demanio stradale solo quando possano
esser considerati pertinenza ornamentale della
rete viaria, non quando vivano di vita pro-
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pria e indipendente. Parchi e giardini comu-
nali che non appartengano al demanio stra-
dale, e comunque le parti di essi che non vi
appartengano, sono invece generalmente,
anche se si trovino nel centro abitato, beni
patrimoniali indisponibili (5), salvo che ne
sia esclusa qualsiasi utilizzazione diretta o
indiretta da parte della comunitd (nel qual
caso sono meri beni patrimoniali) o che siano
stati dichiarati beni d’interesse artistico o
storico ai sensi della 1. 1 giugno 1939, n. 1089
(nel qual caso — indipendentemente dal fatto
che vi sia una loro utilizzazione da parte della
comunitd — hanno natura demaniale, in
base all’art. 822 comma 2 c.c., pel solo fatto
di quella dichiarazione).

Quanto agli impianti di vario genere, de-
stinati a servizi pubblici, che sogliono trovar
sede nel sottosuolo stradale (condotte idri-
che, del gas, elettriche, telefoniche, ecc.),
e alle opere destinate a contenerli, essi non
hanno generalmente alcun rapporto perti-
nenziale con la strada (a meno che si tratti
di impianti eseguiti unicamente al servizio
della strada: si pensi, ad esempio, alle condotte
elettriche per l'illuminazione stradale e per
l'azionamento dei semafori, alle condotte
idriche per l'innaffiamento stradale), giacché
generalmente utilizzano lo spazio sottoposto
alla strada (cosl come potrebbero utilizzare
un qualsiasi altro suolo) per scopi estranei a
quello della viabilita, che rappresenta la
funzione propria ed essenziale delle strade.

Analogo discorso deve farsi per le fogna-
ture (6), le quali possono considerarsi perti-
nenza della strada solo quando (e limitata-
mente ai tratti in cui) abbiano come fun-
zione esclusiva, o almeno principale, il con-
vogliamento delle acque provenienti dalla
strada.

5. Le autostrade. — Per quanto riguarda
le autostrade (che I'art. 2 del cosiddetto codice
della strada — t.u. 15 giugno 1959, n. 393 —
definisce come strade riservate alla circola-
zione di autoveicoli e di motoveicoli, e prive
di accessi intermedi nei quali la circolazione
non sia regolata), & da notare che non soltanto
non esistono attualmente autostrade comu-
nali (e, del resto, neanche provinciali). Pro-
babile potrebbe essere perd la realizzazione
di autostrade da parte di consorzi di comuni.

(5) Nelsenso della d ialita, v. invece I
Demanio (diritto moderno), in Noviss. dig. #., V, To-
rino, 1960, 437.

(6) Cfr. Guicciarpl, Il demanio, Padova, 1934,
332, nota 1.

Comunque per le eventuali autostrade co-
munali (si pensi a un’autostrada comunale
per il raccordo del centro abitato con una
autostrada statale) e consortili (di proprieta
dei vari comuni attraversati) non sussistono
problemi particolari che sia il caso di affron-
tare in questa sede.

6. Le strade ferrate. — Un discorso ana-
logo pud farsi per le strade ferrate.

Se generalmente i comuni non possiedono
ferrovie in senso stretto, sono frequenti perd
i servizi comunali di trasporti ferroviari
minori, quali le funicolari e le tramvie. Or-
bene, se e in quanto questi servizi comunali
(tanto se gestiti direttamente dai comuni,
quanto se esercitati da altri in regime di con-
cessione) si svolgano in «sede propria» di
proprieta del comune, quest’ultima — e cioé
la «strada ferrata » — apparterra al demanio
ferroviario comunale, unitamente a tutti gli
impianti fissi inerenti al servizio (stazioni,
rimesse, ecc.). Cid anche nell'ipotesi che si
tratti di servizi che il comune abbia ottenuti
in concessione dallo Stato — come necessa-
riamente avviene per le funicolari e per le
tramvie extraurbane, ai sensi del t.u. 9
maggio 1912, n. 1447 (mentre i servizi ur-
bani sono propri dei comuni, ai sensi dell’art.
1 t.u. 15 ottobre 1925, n. 2578).

Dato che il carattere della demanialita &
attribuito dal codice civile alle « strade ferra-
te» e non alle «ferrovie» o agli « impianti

-ferroviari», non pud neppure ipotizzarsi 1na

estensione della demanialitd anche alle filovie
(persino se dispongano di una sede propria) e
alle funivie (in tutte le loro specie). Ancor
meno & poi ipotizzabile una estensione agli
ascensori in servizio pubblico. Nessuno di tali
servizi si svolge infatti su una ‘strada ferrata.

E fuori dubbio che — come ¢& tradizione
per le strade (v. BENI PUBBLICI, § 30) — il
codice ha voluto attribuire carattere di de-
manialita alle sole strade ferrate al servizio
della collettivitd, non anche a quelle costi-
tuenti accessorio di opere poste al servizio
di altre attivita dell’ente (si pensi, a esempio,
a un raccordo ferroviario al servizio del mer-
cato o del macello comunale). In tali casi,
dato il carattere pertinenziale della strada
ferrata, questa assumera la natura (di volta
in volta demaniale, patrimoniale indispo-
nibile, meramente patrimoniale) propria del
bene cui accede.

7. Gli aevodvomi. — Passando ora agli
aerodromi, & da osservare innanzi tutto
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che, data la formazione coeva del codice ci-
vile e di quello della navigazione, non &
pensabile che la disposizione dell’art. 692
di quest’ultimo, secondo la quale «fanno
parte del demanio aeronautico gli aerodromi
militari e gli aerodromi civili istituiti dallo
Stato», abbia inteso abrogare quella del-
l'art. 824 comma 2 c.c., in base alla quale
sono beni demaniali gli aerodromi di pro-
prietd comunale (come & noto il codice civile
& stato emanato, nel suo testo definitivo,
qualche mese prima di quello della naviga-
zione). La disposizione dell’art. 692 va spie-
gata invece altrimenti, e ‘cio& nel senso che
per «demanio aeronautico» il codice della
navigazione ha inteso i soli beni statali adi-
biti alla navigazione aerea. Se pud escludersi
che gli aerodromi comunali facciano parte del
«demanio aeronautico» cosi inteso, non pud
escludersi quindi che essi siano beni dema-
niali e facciano parte del demanio comunale
(v. anche DEMANIO AERONAUTICO).

Cid chiarito, occorre perd subito aggiun-
gere che non esistono attualmente in Italia
aerodromi comunali, salvo qualche eliporto.

Quando ne siano istituiti, essi sono sog-
getti al regime di autorizzazioni e di controlli
comune alla generalitd degli aeroporti non
statali (art. 704 ss. c. nav.), che il codice della
navigazione chiama indistintamente «aero-
porti privati ».

8. Gli acquedotti, le fontane, i pozzi, ecc.
— Una categoria di beni del demanio comu-
nale particolarmente ricca & rappresentata
dagli acquedotti. Cid & dovuto al fatto che ai
comuni spetta provvedere all’approvvigio-
namento idrico della popolazione (art. 11,
lett. ¢, n. 14, tu. 1. com. e prov. del 1934).

Al riguardo & da ricordare perd subito
che gli acquedotti non fanno parte del «de-
manio idrico» (v. BENI PUBBLICI, § 17).
A questo si riferisce infatti I'art. 822 comma 1
c.c., riservandolo allo Stato (7) e facendovi

(7) E da escludere quindi I di un d
idrico comunale. In tali sensi, v., in giurisprudenza,
da ultimo: Cass. 10 giugno 1954, n. 2058, in Foro pad.,
1955, I, 1147; App. Torino 31 ottobre 1958, ivi, 1959,
I, 482, entrambe con note di commento favorevoli
di Busca (nelle quali v. altre indicazioni); in dottrina,
GIANNINI A. D., Cenni sul demanio idrico comunale,
in Giur. compl. cass. civ., 1947, 9; ZANOBINI, 0p. cit.,
IV ¢, 1955, 75; €, gia sotto il vigore del c.c. 1865, gli
autori citati da GUICCIARDI, 0p. cit., 152 nota 1.

In senso contrario, sotto il vigore del c.c. 1865,
PaceLr, Acque pubbliche®, Padova, 1934, 214 ss.;
GIroLA, Le servitt prediali pubbliche, Padova, 1937,
131; GUICCIARDI, op. cit.,, 152 s, ma sul pre-

rientrare soltanto i fiumi, i torrenti, i laghi,
e tutte «le altre acque definite pubbliche
dalle leggi in materia», e ciot tutte le acque
che «abbiano od acquistino attitudine ad
usi di pubblico generale interesse» (art. 1
tu. 11 dicembre 1933, n. 1775, il quale im-
plicitamente considera come private tutte
le rimanenti acque).

Gli acquedotti sono invece semplice-
mente le opere destinate all’adduzione delle
acque.

Essi possono essere di proprietd privata,
o di proprietd pubblica. E, come quelli della
prima specie non perdono tale loro carattere
per il solo fatto di convogliare acque pub-
bliche, cosl quelli della seconda specie ben
possono essere utilizzati per l’adduzione di
acque non pubbliche (o in quanto non aves-
sero tale qualita neppure all’origine, o in
quanto la abbiano perduta in virtua della
concessione fattane dallo Stato — proprie-
tario esclusivo delle acque pubbliche — a un
soggetto diverso, a partire da un certo punto
del bacino al quale appartenevano). Orbene,
quando un acquedotto appartenga a un co-
mune, esso, indipendentemente dalla natura
delle acque che vi corrono, &, per cid solo, da
considerare bene del demanio comunale fino
al punto nel quale eventualmente le acque
si immettano in bacini di raccolta o in ulte-
riori condotte di proprieta aliena, o che, pur
appartenendo al comune, abbiano natura di-
versa.

A quest’ultimo riguardo & da notare in-
fatti che gli acquedotti cui si riferisce l'art.
822 comma 2 c.c. sono soltanto quelle con-
dotte idriche che abbiano una funzionalita
autonoma. Quando invece vengano in consi-
derazione delle condotte comunali che siano
accessori di altri beni (in quanto, per esem-
pio, siano destinate unicamente all’adduzione
dell’acqua a un fondo rustico o ad uno sta-
bile urbano di proprieta privata del comune,
o ad una fontana ornamentale di un giardino
pubblico o di una piazza), esse assumeranno,
di volta in volta, la natura giuridica (mera-
mente patrimoniale, patrimoniale indispo-
nibile, demaniale) propria del bene al cui
servizio sono poste.

In quanto accessori di acquedotti dotati
di autonomia funzionale, sono soggetti al
medesimo regime di questi (oltre a ogni altro

acquedotti, delle fontane, dei pozzi, ecc., al demanio
idrico (in questi ultimi sensi v. anche AcQUE
PUBBLICHE ¢ COMUNB (diritto vigente) di questa Encs-

supposto, non condividibile, della appar degli

lopedia, rispettiv: 1, 408,§ 8 e VIII, 195 ss., § 7).
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accessorio, quali impianti elevatori, chiuse,
ecc.) le fontane, i fontanili, i bacini, gli ab-
beveratoi, ecc. (8), di proprieta comunale, nei
quali gli acquedotti sbocchino, quando tali
impianti siano posti a disposizione della col-
lettivita e non abbiano una destinazione par-
ticolare che li faccia assimilare (come nei casi
gid esaminati) ad altre categorie di beni.

Come si disse sotto BENI PUBBLICI §
17, sono da considerare soggetti allo stesso
regime degli acquedotti, in quanto la stretta
affinita dei caratteri e della funzione ne con-
sente I'assimilazione a questa specie di beni
demaniali (per 'ammissibilitd di tale assimi-
lazione, v. BENI PUBBLICI, § 6), i bacini artifi-
ciali di raccolta di acque, quali pozzi, cisterne,
vasche, laghetti e laghi artificiali. Pertanto,
se ed in quanto opere siffatte appartengano a
un comune, e abbiano una propria funziona-
litd autonoma, posta al servizio della collet-
tivita, esse (anche stavolta il contenente e
non il contenuto) fanno, per cid solo, parte
del demanio comunale (9).

) 9. Demanio storico, archeologico, arti-
stico, bibliografico. — 1 beni del demanio
comunale storico, archeologico, artistico e
bibliografico, costituiti dagli immobili di-
chiarati di notevole interesse pubblico ai
sensi della 1. 1 giugno 1939, n. 1089, nonché
dalle raccolte dei musei, delle pinacoteche,
dggli archivi, delle biblioteche appartenenti
ai comuni, non suggeriscono, nel loro com-
plgsso, notazioni particolari rispetto a quelle
dei beni delle stesse categorie appartenenti
al demanio statale (v., al riguardo, per gli
immobili di interesse artistico e storico e per
le raccolte d’arte e storiche, specialmente gli
art. 23 ss. 1. 1 giugno 1939, n. 1089, e per
quelle archivistiche, l'art. 91, lett. b, n. 1,
tuu. 1. com. e prov. del 1934, l'art. 69 reg.
com. e prov. del 1911, l'art. 20 1. 22 dicembre
1939, n. 2006; ma v. in ispecie, rispettiva-
mente, COSE D’ARTE, § 3; MUSEO; ARCHIVI DI
StATO, § 21; BIBLIOTECA, § 3).

10. Esclusione di altri beni demaniali dei
comuni. — Oltre quelle elencate, non sembra
possibile configurare altre categorie di beni
demaniali comunali.

Non sono tali (nonostante l'opinione con-
traria enunciata in COMUNE, § 7) le opere idrau-

(8) Cfr., anche per indicazioni, gid sotto il c.c.
1865, GUICCIARDI, 0p. cit., 153.

(9_) Per i pozzi, cfr., sotto il c.c. 1865, GUICCIARDI,
op- cit., 153; sotto il c.c. vig. Cass. 23 luglio 1948, n.
1216, in Riv. amm., 1949, 95.

liche di quinta categoria (eseguite e mantenute
a cura dei comuni, col concorso, nella spesa, dei
proprietari interessati), e tanto meno quelle
di quarta categoria (alle cui spese i comuni
partecipano unitamente alla provincia e ai
proprietari interessati) (art. 9 e 10 t.u. 25
luglio 1904, 0. 523, modificato con 1. 13 luglio
1011, n. 774). A parte ogni dubbio circa l'ap-
partenenza di tali opere ai comuni, non si
saprebbe infatti a quale categoria di beni del
demanio comunale le opere stesse potrebbero
essere assimilate. Si tratta, invece, o di beni
accedenti al demanio idrico statale, o di beni
patrimoniali indisponibili. Né qui ha inte-
resse di approfondire I'indagine al riguardo.

11. Beni demaniali comunali fuori del
tervitorio del comune. — 11 quesito piu deli-
cato che si pone in materia di demanio co-
munale & indubbiamente quello relativo alla
possibilita che beni in esso rientranti siano
siti fuori del territorio del comune.

Nella realta non sono rari i casi di cimiteri,
di beni immobili diinteresse artistico e sto-
rico, di tratti di acquedotti, siti nel territorio
di comuni diversi da quello cui appartengono.
Se & vero, poi, che non ¢ nella tradizione
che una strada comunale corra fuori del ter-
ritorio del comune, non & affatto da esclu-
dere che, per raggiungere — come consente
l'art. 7, lett. a, 1. 12 febbraio 1958, n. 126
— la prossima stazione (ferroviaria, tramvia-
ria o automobilistica), il prossimo aeroporto,
un porto (marittimo, lacuale o fluviale),
ovvero un’altra «localitd che sia sede di es-
senziali servizi interessanti la collettivita
comunale », un comune possa avere interesse
a realizzare una strada che attraversi il ter-
ritorio di un altro comune (meno interessato
o non interessato affatto alla realizzazione di
quella strada). Analogamente potrebbe ac-
cadere per la realizzazione di un raccordo
autostradale o ferroviario, di una linea tram-
viaria, di un aeroporto. N¢ & da escludere
la possibilita di mercati, musei, pinacoteche,
biblioteche comunali siti nel territorio di un
comune contermine.

La tesi della impossibilita che beni del
demanio comunale siano siti fuori del terri-
torio del comune porterebbe alla affermazione
dell’antigiuridicitad dei casi che si sono pro-
spettati, oppure a quella della esclusione
della natura demaniale dei beni in questione,
quando si trovino fuori del territorio del co-
mune.

La prima affermazione contrasterebbe
perd con la realtd, e (come si & visto per le
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strade) con lo stesso diritto positive; la se-
conda non avrebbe sufficiente fondamento
né nella logica, né nel diritto. Se ¢ vero in-
fatti che non possono esservi beni demaniali
non appartenenti ad enti territoriali, e che
cid discende da un’antica tradizione, occorre
tuttavia tener presente che quest’ultima si
collega non tanto al fatto di una indissolubile
connessione dei beni col territorio, quanto al
fatto della connessione dei beni con certe
funzioni un tempo considerate attributo
della sovranita, e quindi (essendo la sovra-
nitd collegata al territorio) di pertinenza
esclusiva dell'ente che esercitava la sovra-
nitd (o parte della sovranitd) sul territorio.
Oggi la concezione della demanialitd & af-
fatto diversa: a certi beni viene riconosciuto
tale carattere, e il particolare regime che vi
si collega, in considerazione della loro ido-
neitd alla soddisfazione di bisogni ritenuti
di speciale importanza sociale, nel particolare
momento storico; e la scelta di essi, e la dif-
ferenza della loro qualificazione e del regime
da quelli degli altri beni pubblici, sono dovute
non tanto a ragioni intrinseche, quanto a
una valutazione discrezionale del legislatore
(v. BENI PUBBLICI, § 5). Il fatto che, pur quan-
do si tratti di beni che possano esser posse-
duti anche da altri enti, non si ha demania-
litd ove l'ente proprietario non abbia natura
territoriale, & dovuto in parte alla vischiosita
della tradizione, in parte al convincimento,
del legislatore, di una piu intensa cura degli
enti territoriali (inerente al loro carattere di
enti politici) per gli interessi che quei beni
sono destinati a soddisfare, nonché al con-
vincimento della necessitd di assicurare a
quella cura una maggiore protezione.

Va anche considerato che il regime giu-
ridico dei beni demaniali non & tale da non
poter essere osservato quando essi si trovino
fuori del territorio dell’ente cui appartengono.
L’inalienabilitd (e inespropriabilitd) dei beni
demaniali e le limitazioni derivanti dalla
loro presenza alle proprietd limitrofe, non
sono incompatibili con la soggezione del
territorio dove il bene si trova alla pote-
sta pubblica territoriale di un ente di-
verso. Altrettanto ¢ a dire per la gestione
e la tutela dei beni da parte dell’ente pro-
prietario a mezzo di provvedimenti ammini-
strativi: la mancanza di incompatibilita &
confermata anche dal fatto che, nell'Ambito
del territorio comunale, provvedimenti del
genere possono essere adottati, in relazione
ai beni pubblici di loro proprieta, anche dagli
enti pubblici istituzionali. Non solo la po-

testd di vigilanza, ma la stessa potestd di
contestazione di contravvenzioni da parte di
funzionaridell’ente proprietario & da ritenere
non incompatibile con la soggezione del ter-
ritorio a un ente territoriale diverso.

Peraltro ¢ da chiarire che i poteri pubblici
che un comune pud esercitare fuori del pro-
prio territorio non possono essere se non
quelli inerenti al rapporto di supremazia
speciale che di volta in volta corre tra esso
e il concessionario, 'utente, o colui il quale
comunque venga in relazione di fatto col
bene demaniale di sua proprietd. Non anche i
poteri di supremazia generale strettamente
inerenti alla posizione di ente a fini generali,
e quindi, tra gli altri, e innanzi tutto, i poteri
di regolamentazione e di ordinanza operanti
nell’ordinamento generale, i poteri di polizia
di sicurezza, i poteri di esecuzione d’ufficio.
E cid rappresenta indubbiamente una re-
mora all'impianto e all’acquisto, da parte
dei comuni, di beni demaniali fuori del pro-
prio territorio, e spiega anche l'eccezionalita
del fenomeno.

In questi sensi, e con queste limitazioni,
una piu attenta meditazione dell’argomento
conduce a intendere la possibilitd della esi-
stenza di beni demaniali di un comune fuori
del proprio territorio e i poteri pubblici cor-
rispondenti (10).

12. L'inizio e la cessazione della demania-
lita. Il provvedimento di classificazione. —
In ordine all'acquisto del carattere demaniale
da parte dei beni comunali, basterd rinviare
a BENI PUBBLICI, § 30.

In ordine alla perdita di tale carattere,
fermo il concetto per cui la demanialitd ine-
risce a una situazione di fatto, e non ad atti
giuridici — per cui si acquista e si perde in-
dipendentemente dall'intervento di atti giu-
ridici (gli atti in questione non hanno percid
rilevanza nei rapporti esterni, cosi come non
ne ha la registrazione dei beni negli appositi
«elenchi ») — occorre tuttavia tener presente
la regola — di carattere, per cosi dire, or-
dinatorio (e cio&¢ inerente al retto funzio-
namento dell’'organizzazione dell’ente) — in
base alla quale le determinazioni relative
alla «sclassificazione » dei beni pubblici co-
munali (e cioé relative al mutamento della
loro destinazione, con conseguente perdita

(r0) V. invece, diversamente, BENI PuBBLICI,
§ 26, in fine, sulla scorta di MIELE, I poters degli ents
autarchici tervitoriali fuori del loro terrstorio, in Arch.
studi corp., 1931, 40 ss. estr., e GUICCIARDI, op. ¢it., 215
s., nota 1.
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del loro stato giuridico di beni demaniali o
patrimoniali indisponibili, o semplicemente
con perdita dello stato di bene, demaniale
o indisponibile, di una certa specie) devono
essere adottate dal consiglio comunale (art.
131, n. 7 e 8, tu. 1. com. e prov. del 1915),
e devono essere pubblicate nelle forme pre-
viste per i regolamenti (art. 829 comma 2 c.c.
e art. 62 comma 3 tu. 1. com. e prov. del
1934 modificato con 1. 9 giugno.-1947, n. 530),
al fine di rendere possibili i controlli (e le
osservazioni dell'opinione pubblica) e le im-
pugnative degli interessati (ulteriori parti-
colari garanzie sono previste per la sclassifi-
cazione delle strade dall'art. 18 1. 20 marzo
1865, n. 2248, all. F; ma per esse si fa rinvio
a STRADE).

Se pud valere per i casi in cui il carattere
demaniale del bene dipende dalla destina-
zione all'una o all’altra utilizzazione, la regola
della competenza consiliare in materia di
sclassificazione non pud valere perd per i
casi nei quali il carattere demaniale & indi-
pendente dalla destinazione del bene. Cid
vale per gli immobili d’interesse storico, ar-
cheologico o artistico e per le raccolte dei
musei, delle pinacoteche, degli archivi, delle
biblioteche. Fin quando il Ministero della
pubblica istruzione non revochi la dichiara-
zione di notevole interesse pubblico degli
anzidetti immobili, e fin quando le raccolte
anzidette non vengano smembrate, nessuna
deliberazione consiliare potra sclassificarli
(una sclassificazione sarad possibile eventual-
mente soltanto per i singoli elementi delle
raccolte al fine di staccarli da esse). Per modo
che i beni immobili in questione e le raccolte
nel loro complesso non potranno cessare di
far parte del demanio comunale se non in
conseguenza di perimento o di alienazione
(quest’ultima, per i beni in esame, non & da

ritenere del tutto preclusa: v. BENI PUB-
BLICI, § 26).

13. L'inventario dei bemi. — Ai sensi
dell’'art. 289 t.u. 1. com. e prov. del 1934
le amministrazioni comunali devono tenere
un esatto inventario di tutti i beni demaniali
e patrimoniali, mobili ed immobili, nonché
un elenco, diviso per categorie, secondo la
diversa natura dei beni ai quali si riferiscono,
di tutti i titoli, atti, carte e scritture relative
al patrimonio ed alla sua amministrazione.

L’inventario dei beni demaniali & costi-
tuito da uno stato descrittivo dei medesimi.

Nel caso di comuni risultanti dalla fu-
sione di pii comuni o dall'aggregazione di
uno di essi a un altro, come pure nel caso di
frazioni con patrimonio e spese separati (art.
36-37 t.u. 1. com. e prov. del 1934) devono
tenersi inventari distinti.

Gli inventari sono firmati dal segretario
comunale (e dal ragioniere, dove vi sia) e
vidimati dal sindaco, il quale pud sempre
disporne la revisione. Comunque ne & obbli-
gatoria la revisione almeno ogni dieci anni.
Della loro esattezza il sindaco e il segretario
(nonché il ragioniere, ove vi sia) rispondono
ai sensi dell’art. 260 t.u. 1. com. e prov,, cit.

Il riepilogo dell'inventario deve essere
allegato al bilancio di previsione e al conto
consuntivo.

FoNTI. — Art. 824 comma 2 c.c.; art. 84 e 289
t.u. l. com. e prov. 3 marzo 1934, n. 383.

Per la legislazione relativa ai singoli beni demaniali
menzionati nel corso della voce, si fa rinvio alle voci
che trattano specificamente dei beni stessi.

LBTTERATURA. — Si fa rinvio alla letteratura della
voce BENI pUBBLICI e a quelle delle voci (menzionate
nel corso della presente), che trattano dei singoli
beni del d i le. Sono da i e le
opere indicate nelle note della presente voce.
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La nozione di dominio eminente, la quale
nella scienza giuridica intermedia ha avuto
varia utilizzazione ed & stata impiegata in
relazione a figure giuridiche diverse e non
sempre omogenee, ha esercitato una certa
suggestione su vari studiosi del nostro tempo.
Si tratta, per la veritad, piu di spunti vaghi,
diinterrogativi, di suggerimenti appena adom-
brati, che di idee enunciate, e tanto meno
di idee giunte a piena maturazione. Ma,
siccome tra coloro che hanno ritenuto di
cogliere punti di collegamento tra la disci-
plina attuale di certe materie e la remota
nozione si incontrano nomi di giuristi insi-
gni, vale la pena di far cenno di quegli spunti
e suggerimenti.

La presente trattazione ha questo limi-
tato scopo.

La materia rispetto alla quale piu fre-
quente ¢ stato il riferimento alla antica no-
zione (1) & indubbiamente quella delle mi-
niere (2) e in genere dei beni del sottosuo-

(1) Non ¢ il caso di soffermarsi su taluni impieghi
meno recenti di essa, aventi carattere a prima vista
approssimativo, e rxmastl del tutto senza risonanza.
Si pensi, ad es., alla tesi del Forri, Il diritto dello
Stato sul territorio, in Archivio del diritto pubblico e
delllamministrazione italiana, 1902, ora in Studi
di diritto pubblico, 1, Roma 1937, 216 ss., secondo la
quale lo Stato vanterebbe un diritto eminente sul
proprio territorio, operante peraltro soltanto nei rap-
porti con gli altri Stati, nonché alla tesi di FrRacoLA G.,
Teoria delle limitaziont al diritto di proprietd con spe-
ciale riferimento ai regolamenti comumali, Roma-Mi-
lano-Napoli, 1910, 43 s., secondo la quale dovrebbe
configurarsi come dominio eminente «la determi-
nazione che il sovrano fa della sfera d’influenza del
diritto dominicale, alleffetto di assicurare alla col-
lettivita il maggiore benessere» (e cioé il potere nor-
mativo dello Stato alla delimitazione dei diritti do-
minicali).

(2) V., per esempio, RoMANO Santi, Principi
di diritto amministrativo *, Milano, 1912, 572 (il quale,
ai tempi del codice civile del 1865, e prima della
1. miner.,, sul pr dell’appar delle
miniere ai privati, riteneva che «lo Stato tuttavia
si riserva, secondo le varie leggi, una specie di di-
ritto eminente o regale, per cui ¢ libero di far la con-
cessione a chi crede, con preferenza per lo scopri-
tore, sorveglia 'esercizio delle miniere, non solo pei
fini di polizia nel senso stretto della parola, ma anche
per pr e la d della cc me-
desima nei casi in cui questa viene comminata»,
e aggiungeva trattarsi di un diritto ¢ analogo a quello
del concedente in enfiteusi »); GILARDONI, Sottosuolo,
in N.D.I., XII, pt. I, 1940, 671 (sotto il vigore
dello stesso c.c. 1865, ma gia vigendo la 1. miner.);
GIANNINT M.S., Attualita dogmatica e problematica
di alcune concezioni della scienza giuridica inter-
media, in Arch. st. corp., 1942, 493 (il quale, in
atteggiamento critico nei confronti dell'inquadra-
mento delle miniere tra i beni patrimoniali indispo-

lo (3). Ma non sono mancati i riferimenti ad
altre categorie di beni, quali quelli che oggi
il codice della navigazione, definisce aeroporti
privati (4), le foreste non demaniali (5),
le strade vicinali (6), e — quando I'Italia
era una potenza coloniale — le «terre di
libera disponibilitd dello Stato» nelle co-
lonie (7). Anzi per qualche categoria di beni —
le cose d’arte non appartenenti allo Stato —
si & andati anche oltre (8).

nibili dello Stato a opera dell'art. 826 c.c. vig., os-
serva che tale inquadramento, se appare concilia-
bile col fatto che lo Stato acquista la proprieta delle
miniere con lo scoprimento e la perde con I'esauri-
mento di esse, non riesce a spiegare la necessita del
permesso statale per le ricerche minerarie, la quale,
per contro, riuscirebbe a spiegarsi configurando
in materia di beni del sottosuolo un dominio emi-
nente dello Stato). E noto perd che la dottrina se-
gue generalmente direttive diverse (per recenti som-
marie esposizioni delle varie teorie circa la natu-
ra delle miniere e i diritti su di esse, cfr. ABBATE,
Diritto minerario italiano, Palermo, 1948, 160 ss.;
FALzoNE, I beni del «patrimonio indisponibiles,
Milano, 1957, 54 ss.). La tesi piu attendibile sembra
comunque quella secondo la quale fino allo scopri-
mento, la proprieta delle miniere accede a quella
del suolo (art. 840 c.c.), mentre dal momento dello sco-
primento passa allo Stato, da allora assumendo le mi-
niere la qualifica di beni patrimoniali indisponibili
e la caratteristica della inalienabilita (cfr. ZANOBINI,
Corso di diritto amministrativo *, 1V, Milano, 1955,
152 ss.; SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo?,
Napoli, 1962, 404 e 421). Il potere statale di conferire
i permessi di ricerca (art. 4 ss. d. lg. 29 luglio 1927,
n. 1443) — che sono vere e proprie concessioni costi-
tutive (su tale concetto cfr. SANDULLI, op. cit., 315;
per una recente esposizione delle varie tesi sulla na-
tura del permesso di ricerca cfr. Corsi, Un venti-
cinquennio di applicazione della legge mineraria, in
Riv. trim. dir. pubbl. 1953, 1030 ss.) — inerisce poi
non a un diritto dello Stato sul sottosuolo (come si &
visto, infatti, prima della scoperta della miniera lo
Stato non vanta alcun diritto sul sottosuolo), bensi
al potere pubblico di cura della scoperta e dello sfrut-
tamento di quei beni di particolare interesse sociale
che sono le miniere. Esso dunque non presuppone
affatto un dominio eminente dello Stato sul sotto-
suolo, e non sarebbe affatto incompatibile con un
sistema nel qualé le miniere, anziché esser riservate
allo Stato, potessero essere di proprietd privata,
limitandosi l'interesse pubblico soltanto alla loro
scoperta e al loro sfruttamento (cosiddetto regime
«industriale » delle miniere).

(3) Con riferimento alle cose d’interesse archeolo-
gico scoperte nel sottosuolo, cfr. GILARDONI, o0p.
cit., 674; GRISOLIA, La tutela delle cose d’arte, Roma,
1952, 477 s.; con riferimento alle cave e torbiere, v.
gli autori ricordati da SPAGNUOLO-VIGORITA, Cave
e torbicre, in questa Enciclopedia, VI, 674 nt. 25;
con riferimento al sottosuolo marino, cfr. GIANNINI
M. S, Il cit.

(4) GianNINI M. S, lc. cit.

(5) GianniNi M. S., lc. cit.

(6) GianNINI M. S, lc. cit.

(7) GianwINt M. S., lc. cit.

(8) Afferma GRISOL!A, op. cit., 225 nt. 1, che
P'unico ostacolo alla inquadrabilitd dei beni in que-
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In collegamento, poi, con le recenti affer-
mazioni affioranti anche in documenti le-
gislativi di grande importanza (Carta del
lavoro del 1927, Costituzione del 1947) circa
la funzione sociale dell'iniziativa economica
e della proprieta privata, non sono neanche
mancate rivalutazioni, di pii ampia por-
tata, dello schema logico del dominio emi-
nente, fino a considerarne permeato, in tutta
la sua estensione, l'istituto della proprieta,
particolarmente in relazione ai beni desti-
nati a servire come mezzi di produzione (9).

Se il richiamo alla remota nozione & in
grado di offrire una visione~di prima appros-
simazione, immediatamente allusiva alle idee
che attraverso il richiamo stesso intendono
rappresentare coloro che ne propongono la
rivalutazione, non sembra tuttavia che esso
realizzi un utile strumento scientifico, giac-
ché non appare in grado di aggiunger chia-
rezza ai tormentati istituti in relazione ai
quali quegli scrittori propongono di uti-
lizzarlo.

E noto ormai a tutti che, in virta della
continua e penetrante interferenza dei pub-
blici poteri, l'istituto della proprieta privata
si ¢ profondamente e definitivamente stac-
cato, almeno in relazione a una gran parte
dei beni che tradizionalmente ne formavano
oggetto (e segnatamente ai mezzi di produ-
zione), dai suoi caratteri originari; e certa-
mente la fase attuale non ne delinea ancora
la definitiva fisionomia (10).

E altresl noto che esistono alcuni beni
privati, i quali si caratterizzano, rispetto
alla generalitd dei beni privati, per il fatto
che, in funzione di interessi della colletti-
vita, l'ordinamento fa oggetto di particolari
poteri di assistenza, di vigilanza, di repres-

stione negli schemi concettuali del dominio eminente
dello Stato sarebbe rappresentato dal fatto che in
relazione ai beni stessi lo Stato sarebbe ¢ troppo pre-
sente perché si possa a lui riconoscere il dominio emi-
nente soltanto: in realta lo Stato, e non il privato pro-
prietario, appare come il vero utilista della cosa, sotto
il profilo della sua utilizzazione pubblica».

(9) Cosi, Finzi, Diritto di proprieta e disciplina
della produzione, in Riv. dir. priv., 1936, I, 13, non
esclude «la rinascita della dottrina (.....) che, vedendo
concorrenti sulla cosa, e conciliati e temperati con
essa, interessi e diritti pubblici e privati, pone la
stessa cosa come oggetto del dominio eminente: dello
Stato e del dominio utile privato, e concepisce come
possibili diritti omogenei e concorrenti su di essa,
considerandoli sotto i diversi aspetti delle sue varie
utilizzazioni ».

(10) Su cio, e sui relativi problemi, v., anche per
la copiosa bibliografia, la notevole ricognizione di
RopoTA’, Note critiche in tema di proprietd, in Riv.
trim. dir. proc. civ., 1960, 1252 ss.

sione, di sostituzione da parte dei pubblici
poteri I'azione — legittimata dalla titola-
rita di diritti dominicali o di godimento — che
i privati svolgono in relazione ad essi: po-
teri i quali vengono, correlativamente, a
«soggezionare » in misura notevole e sui
generis, condizionandoli, i diritti che i pri-
vati vantano sui beni stessi. In tale catego-
ria di beni rientrano certamente tutte quelle
cose di proprietda privata, specificamente in
relazione alle quali fin qui, dall'uno e dall'al-
tro scrittore, si ¢ parlato di dominio eminente
(cave, foreste, cose d’arte, strade vicinali, ae-
roporti); ma ve ne entrano anche non poche
altre, alle quali pure dovrebbe estendersi,
se fosse valida, la figura del dominio eminente
(autostrade e strade ferrate d’uso pubblico,
materiali archivistici d’interesse storico, beni
d’interesse paesistico, ecc.). Si tratta, in
sostanza, di tutte quelle figure di beni, per
le quali & stata proposta la qualifica di « beni
privati d’interesse pubblico », appunto perché
essi, in considerazione dell'interesse sociale
che presentano (onde soddisfano diretta-
mente un interesse di tal fatta), vengono
assoggettati dall'ordinamento a una parti-
colare disciplina. (costituita generalmente di
vincoli di immodificabilitad, di conserva-
zione, di destinazione, nonché di ampi po-
teri di vigilanza, di sostituzione, di polizia
dell'autoritd amministrativa) (11). Disciplina
la quale incide direttamente sul regime della
cosa in sé, sl da meritarle la denominazione
di cui si & detto.

Puod dirsi perd che un ritorno all'utiliz-
zazione della categoria del dominio emi-
nente possa giovare a chiarire le idee, vuoi
con riferimento alla generalitd di quei beni
privati in relazione ai quali ¢ diventata usuale
l'allusione alla « funzione sociale » della pro-
prieta (12), vuoi (meno ambiziosamente) con
riferimento a quei soli beni privati in rela-
zione ai quali & apparsa valida la qualifi-
cazione come beni d’interesse pubblico?

La risposta sembra debba esser negativa;
e del resto finora & mancato ogni risultato
positivo.

Scoraggia dal far credito alla remota
nozione soprattutto il fatto che essa, gia

(x1) V., anche per altre indicazioni, SANDULLI,
Spunti per lo studio dei beni privati d'interesse pub-
blico, in Dir. ecom., 1956, 163 ss. Nei confronti della
categoria v. perd le riserve di Piva, Cose d'arte, in
questa Enciclopedia, XI, 119 ss.

(12) Circa la validita di tale allusione sono stati
avanzati peraltro, come & noto, molti dubbi e molte
riserve. Per un ampio esame del problema, e per indi-
cazioni bibliografiche, cfr., RopoTa’, 0p. cit., 1297 ss.
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nella scienza giuridica intermedia, si riferiva
a una figura estremamente lata, e dai con-
torni tutt’altro che chiari e definiti. Orbene,
quando, nella dogmatica giuridica attuale
se ne volesse estendere l'uso all’intera ca-
tegoria dei beni utilizzati per la produzione,
il suo impiego apparirebbe sterile, a causa
della sua portata estremamente vasta, e percid
priva o quasi di funzione definitoria; quando
invece se ne volesse limitare 1'uso ai solo beni
privati d’interesse pubblico, si finirebbe con
I'impiegare una nozione nata, sulla base di pre-
supposti diversi e con funzione diversa, in
relazione a diritti sopra una categoria di cose,
i quali son in grado di essere caratterizzati in
modo adeguato e appropriato avvalendosi
di strumenti scientifici pili confacenti al so-
strato storico-politico — profondamente nuo-
vo sul piano funzionale — degli attuali isti-
tuti (13).

Non bisogna infatti dimenticare che il
venir meno della remota categoria del di-

(13) In consimili sensi, v. gid SANDULLI, Spunti
per lo studio, cit., 167, nonché SPAGNUOLO-VIGORITA,
op. cit. V. anche Ropota’, 0p. cit., 1305 s.

ritto eminente ha coinciso col prevalere, sulla
concezione «dominicale» dei poteri pub-
blici, della concezione «sociale», cui si &
accompagnato l'affermarsi del principio della
sacrificabilita dei diritti soggettivi, e in par-
ticolare di quello di proprieta, a opera di
pubblici poteri, soltanto per ragioni di « pub-
blico interesse » (14), e che per intendere i
termini della «questione della proprietd »
occorre «riportarla e ricollegarla alla situa-
zione generale della realta contempora-
nea» (15).

LETTERATURA. — Si fa rinvio alle opere citate
nelle note al testo.

(14) V., ad es., Mor, Dominio eminente, in Nss.
D.I., 1V, 1960, 213; LUCIFREDI, Le prestazioni ob-
bligatorie in mnatura dei privati alle pubbliche am-
ministrazioni, 1I. Le prestazioni di cose, Padova,
1935, 71 ss; VIGNOCCHI, Saggio di una teoria delle
limitazioni amministrative nel quadro del diritto pub-
blico, Bologna, 1953, 80 e ivi bibliografia.

(15) CAPOGRASssI, Agricoltura, diritto, proprietd,
in Riv. dir. agr. 1952 I, 271. V. anche PucLIATTI, La
proprieta e le proprietd, in La proprietd nel nuovo diritto,
Milano, 1954, 146 s.
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Milano, 1964, pp. 352-361

* Nota a Cass., Sez. 1, 30 gennaio 1964 n. 263, ibid., p. 352;
le massime sono riportate alla pagina seguente



CORTE DI CASSAZIONE, SezioNE CIVILE: 30 GENNAIO 1964 N. 263; Pres. FiBBI,
EsT. ARIENZO, P. M. CRISCUOLI (CONCL. DIFF.); CONSORZIO DI BONIFICA PALUDE

DI FuceccHIO c. FINANZE.

Il fatto giuridico che determina il sorgere del rapporto di imposta non
é il trasferimento di un bene o l'assunzione di una obbligazione, ma unica-
mente l'esistenza di un atto che, considerato in sé e per sé, sia idoneo a pro-
durre I'obbligazione o ad attuare il trasferimento.

Nei contratti stipulati dalla pubblica Amministrazione nelle forme del-
lasta pubblica o della licitazione privata, il verbale di aggiudicazione non
é atto preparatorio ma l'atto conclusivo del procedimento ed equivale per
ogni effetto giuridico al contratto.

Tuttavia, qualora il verbale di aggiudicazione non tiene luogo del con-
tratto — come puo verificarsi nei contratti a trattativa privata — dopo la
definitiva aggiudicazione si procede alla stipulazione del contratto, con la
conseguenza che in tal caso il verbale di aggiudicazione costituisce soltanto
un atto preparatorio non soggetto a registrazione.



1. & noto che la materia dei contratti di dirvitto privato della pub-
blica Amministrazione € tra quelle che meno hanno attirato finora la
speculazione dottrinale (di recente ne ha comunque felicemente impostato
le linee di una teorica gencrale M. S. GIANNINI, nelle ottime lezioni dedi-
cate a L'attivita amministrativra. Roma 1962, 15 ss.).

T'no dei punti meno chiari della materia, soprattutto a cavsa di talune
divergenze nei testi legislativi, € quello della forma di conclusione dei
contratti. ¢ in particolare quello della funzione dellaggiudicazione e della
stipulazione i dove esistano entrambe. ¢ dei reciproci loro rapporti (in
argomento. v. particolarmente L. For1i. Sulla formazione dei contratti
dello Stato, in Riv. il. sc. giur., 1938, 38 ss.: Rupivo, Swlla natura del
rerbale di aggindicazione ¢ del contratto di pubblico appalto, in Giur.
compl. Cass. civ.. 1946, T1. 1. 193: ¢, per altre indicazioni, Caraccrovr, I'n
tema di-agqindicazione, in Foro amm., 1956, 11 1. 378). Nel caso deciso
dalla sentenza in rassegna veniva appunto in questione questo problema,
e piu precisamente un particolare profilo di esso, dato che era stato ag-
giudicato mediante gara, definita «ufficiosa» e seguita da stipulazione,
un contratto di cottimo fiduciario — tipo contrattuale (contemplato dallo
art. 67, 3° comma, del regolamento per la direzione, contabilita e collau.-
dazione dei lavori di competenza del Min. lavori pubbliei, appr. con r.d.
25 maggio 1895 n. 350) alla cui conclusione normalmente si addiviene per
la via della trattativa privata —; e si discuteva, ai fini del debito di impo-
sta di registro -— e precisamente allo scopo di stabilire la tempestivita di
registrazione dell’atto perché potesse essere esclusa la decadenza (ai
sensi dell’art. 110 1. registro) dal beneficio fiscale previsto dall’art. 8S,
2° comma, r.d. 13 febbraio 1933, n. 215 sulla bonifica integrale — se il
contratto si fosse concluso con l'aggiudicazione ovvero con la successiva
stipulazione.
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La Corte di cassazione ha ritenuto — in dissenso con la sentenza
cassata e con le conclusioni del pubblico ministero — che, siccome nei
casi di trattativa privata mediante gara «ufficiosa» (o, come altrimenti
si dice, « privata ») il verbale di aggiudicazione non tiene luogo del con-
tratto, non perfezionandosi il contratto se non attraverso la successiva
stipulazione (cfr. Trib. Torino, 28 aprile 1961, in Riv. giur. edilizia, 1961,
I, 997; Comm. centr. imposte, VI Sez., 28 febbraio 1961, n. 38618, ivi, 1962,
I, 755; v. anche Cons. di Stato, IV Sez., 16 gennaio 1960, n. 6, in Il Cons.
di Stato, 1960, I, 19; Cass. 30 gennaio 1957, n. 330, in Foro amm., 1957, IT,
1, 286), sarebbe stato indispensabile che — ai fini dell’accertamento del
momento di perfezionamento del contratto — la Corte di merito approfon-
disse un punto di fatto decisivo, che invece essa aveva mancato di svi-
scerare nei suoi concreti elementi, e cioé se la gara, per il modo in cui
era stata indetta e si era svolta, dovesse essere considerata come «uffi-
ciale » ovvero come « ufliciosa ».

I1 ragionamento appare esatto ¢ le conclusioni della sentenza sono
da condividere. Nonostante che nella specie concorressero taluni elementi
della licitazione privata (e segnatamente l'aggiudicazione del contratto
mediante una gara limitata a talune ditte espressamente invitate), con-
correvano .infatti altri elementi che dovevano far pensare alla trattativa
privata (mel verbale di aggiudicazione la gara era stata definita come
« ufficiosa »; essa era stata seguita dalla stipulazione di un contratto di
« cottimo fiduciario»: rapporto contrattuale, quest’ultimo, al quale —
quando se me osservi il paradigma legislativo, indicato dall’art. 67 del
regolamento del 1895 cit., che € uno degli « speciali regolamenti» cui, per
i lavori «in economia », fa rinvio l’art. 8 della legge di contabilitd di
Stato — & comnaturale la conclusione mediante trattativa privata). E
lidentificazione della forma contrattuale effettivamente realizzata (lici-
tazione o trattativa privata) — essenziale ai fini della pronuncia — era
un punto di fatto decisivo della controversia, riservato al giudice di me-
rito ¢ che questo non poteva mancare di scandagliare nei particolari.
Infatti risponde a verita che, mentre i contratti conclusi mediante lici-
tazione privata si perfezionano con l’aggiudicazione, a quelli conclusi
mediante trattativa privata a seguito di gara «ufficiosa» si applicano
regole diverse.

Le poche notazioni che seguono saranno appunto dedicate a questo
ultimo profilo del problema.

2. Per la generalitd dei contratti dello Stato ’art. 16 1. contab. di
Stato prescrive (1° comma) che essi siano conclusi mediante atto pub-
blico («ricevuto» da un funzionario delPAmministrazione, operante in
qualita di « ufficiale rogante » e designato ai sensi dell’art. 93 reg. contab.
di Stato appr. con r.d. 23 maggio 1924 n. 827, ovvero da un notaio, come
consente Part. 102 dello stesso regolamento). Aggiunge perd il cit. art. 16
(4° comma) che, per i contratti conclusi mediante asta pubblica o lici-
tazione privata, « i processi verbali di aggiudicazione definitiva » — anche
essi estesi dall’« ufficiale rogante » (2° comma art. 16 cit. e art. 95 regol.)
— «equivalgono per ogni legale effetto al contratto»; e tale risultato
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essi conseguono anche se non siano sottoseritti dall’aggiudicatario (arti-
colo 16, 5° comma).

Cido non vuol dire né che il processo verbale si identifichi col con-
tratto, né che esso sia la forma del contratto, ma semplicemente che esso
rappresenta il documento attraverso il quale il contratto si rivela: anzi
Punico mezzo attraverso il quale questo (come del resto avviene in ogni
altro caso di documentazione essenziale) pud esser testimoniato a fini
operativi nei rapporti esterni. Tl processo verbale, dunque, non solo ha
— in quanto redatto da un pubblico ufticiale — « forza di titolo autentico »
(art. 16, 3° comma), ma & inoltre strumento essenziale perche il contratto
possa operare. Pero, non di piu.

Il sinallagma tra I’Amministrazicne e il privato si produce nel mo-
mento in cui si chiude Pammissione delle offerte dei partecipanti alla
gara: & in quel momento che la sostanza del contratto (parti, oggetto,
contenuto) viene a essere definitivamente determinata (e cristallizzata) in
tutti i suoi elementi. Peraltro e soltanto con la dichiarazione di aggiu-
dicazione (artt. 74-80 reg. contab. di Stato) da parte di chi presiede alla
gara (la quale, essendo un atto di accertamento con forza innovativa, do-
vrebbe csser configurata, a utilizzare la concettuologia e la terminologia
introdotte da Giannini, Certezza pubblica, in Enc. dcl diritto, VI, 69 ss.,
come un atto di «certazione »), che tale sostanza viene a essere definiti-
vamente constatata e proclamata; ed € soltanto attraverso la verbalizza-
zione (a opera dell’ufficiale rogante) dell’aggiudicazione (unica e insosti-
tuibile testimonianza della realizzazione di_questa), che essa & in grado
di diventare operante nei rapporti esterni. Ecco perche, sebbene soltanto
le due volonta del’Amministrazione e del « migliore offerente », risultanti,
rispettivamente, dall’invito alla gara (e¢ dai documenti cui esso fa rinvio:
capitolati, ecc.) e dal’offerta rappresentano gli elementi (della fattispe-
cie) determinanti del contratto (rectius: della sostamza del contratto),
insieme ad esse anche la proclamazione dell’aggiudicazione e la verba-
lizzazione di questa sono elementi (della fattispecie) costitutivi degli ef-
fetti giuridici « contrattuali » (sulla distinzione tra clementi « determi-
nanti» ed elementi « costitutivi», v., anche per altre indicazioni, San-
puLLI, Manuale di dir. amministrativo, 82 ed., Napoli 1964, 349 e 397 s.).

Ecco perche tali effetti non possono cominciare a prodursi (e non
decorrono) se non dal momento che siano stati posti in essere gli anzi-
detti due ultimi elementi della fattispecie. I quali, a differenza degli
clementi « sostantivi » (o « determinanti»), pur essendo anch’essi <« costi-
tutivi », hanno carattere neutro ed accessorio, e, a differenza dell’invito
alla gara (proposta contrattuale), che & atto di diritto privato — in
quanto é espressione dell’autonomia negoziale della puliblica Amministra-
zione (né ha rilevanza che alla determinazione del contenuto della vo-
lonta negoziale dell’Amministrazione si perviene attraverso un proce-
dimento amministrativo, che ha il proprio atto conclusivo nella delibe-
razione di contrattare e di indire a tal fine la gara} —, pur essendo posti
in essere da esponenti della stessa Amministrazione (non legittimati pe-
raltro a «negoziare»), non sono da considerar posti in essere nell’eser-
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cizio dell’attivtid «negoziale» (o, se si preferisce, « contrattuale »), ma
sono atti amministrativi (rispettivamente di « accertamento costitutivo »
— o, se si preferisce, di « certazione » — e dir « documentazione »), inerenti
al procedimento amministrativo di aggiudicazione del contratto (che & un
procedimento diverso da quello culminante nella deliberazione di con-
trattare e completamente staccato da esso, anche sotto I’aspetto tempo-
rale). Onde qui il complesso costitutivo dell’effetto giuridico viene a ri-
sultare composto di elementi di diritto privato (atti negoziali) ed ele-
menti di diritto pubblico (atti e documenti di diritto amministrativo).

Che, in particolare, il processo verbale di aggiudicazione non sia
elemento di perfezione cdel negozio risulta poi, tra ’altro, anche dalla
esclusione della necessitd che esso sia firmato dall’aggiudicatario (art. 16,
ult. comma, legge ¢ art. 82, 1° comma, reg. contab. di Stato).

3. Dato quanto si ¢ detto, ¢ evidente che, 1i dove vi sia stata una
asta pubblica o una licitazione privata e wn atto «ufficiale » di aggiudi-
cazione — vale a dire una aggiudicazione in sede di asta pubblica o di
licitazione privata, ai sensi e per gli effetti dell’art. 16 1. cantab. di Stato
— la successiva « stipulazione » del contratto, quando intervenga, non pos.
sa esser considerata se non come un mero atto di riproduzione documen-
tale, o, al massimo, come un atto di riproduzione documentale integrato
da disposizioni di attuazione increnti ad aspetti secondari e marginali
del rapporto contrattuale gia in vita (cfr., per tutti, GianNinNi, L’attivita
amme., cit., 77, in senso conforme alla dottrina e alla giurisprudenza ricor-
date da Capaccrorr, loc. rit., cui adde la sentenza annotata da quest’ul-
timo — Cass., 8 giugno 1956, n. 1975, in Foro amm., 195G, II, 1, 378 — e
inoltre — Cass., 21 febbraio 1958, n. 571, ivi, 1958, II, 1, 403; 23 aprile 1959,
n. 1223, ivi, 1959, 11, 1, 150; Comm. centr. imp., Sez. IV, 29 aprile 1959, in
Riv. giur. cdilizia, 1962, I, 1149).

Contrariamente a quanto sembrerecbbe a prima vista, non contrasta
con questa affermazione la disposizione dell’art. 332 della legge sui lavori
pubblici (1. 20 marzo 1865, n. 2248, all. F'), secondo la quale, nei con-
tratti riguardanti la esecuzione di opere del Ministero dei lavori pub-
blici e le somministrazioni allo stesso, quando « il deliberatario non fosse
in misura di stipulare il contratto definitivo entro il termine fissato nel-
Patto di deliberamento, sard I’Amministrazione in facolta di procedere
ad un nuovo incanto a spese del medesimo, il quale perdera la somma che
avra depositata per sicurezza dell’asta » (v. anche l’art. 4 del capitolato
gen. per le opere del Min. lav. pubbl. appr. con d.I>.R. 16 luglio 1962, nu-
mero 1063). Infatti la riportata disposizione, se, nel caso di deliberatario
renitente alla stipulazione, accorda al’Amministrazione la facolta di
liberarsi dall’obbligo contrattuale nascente dall’aggiudicazione e di inca-
merare senz’altro la cauzione provvisoria, non esclude percio che, secondo
il sistema generale, anche i contratti previsti dalla legge in esame si
perfezionino — quando vi sia stata un’asta pubblica o una licitazione
privata — con laggiudicazione, né che, una volta intervenuta questa,
PAmministrazione possa anche pretendere che abbia luogo l’esecuzione
del contratto e che, per la parte per cui sia indispensabile (a fini inte-
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grativi) la stipulazione, si faccia luogo a quest’ultima (oppure, ove occor-
ra si sperimenti la via dell’esecuzione specifica ai sensi dell’art. 2932
cod. civ.).

Neanche pud, poi, esser considerato posto in deroga dell’art. 16, 4°
comma, 1. contab. di Stato (e, ove lo fosse, sarebbe, del resto, illegittimo),
Part. 88 del regolamento di contabilita di Stato, secondo il quale, a se-
guito dell’asta pubblica, « avvenuta la definitiva aggiudicazione, si pro-
cede nel piu breve termine alla stipulazione del contratto, tranne i casi
in cui il verbale di aggiudicazione tenga luogo di contrattos (v. anche
Part. 97 regol.). Coordinata con la disposizione del 4° comma dell’art. 16
della legge, anche la disposizione in esame non puo infatti riferirsi alla
stipulazione se non con riguardo a quei casi per i quali sia necessario
concordare delle clausole integrative di quelle risultanti dal capitolato
accettato dal deliberatario all’atto della aggiudicazione.

4. La «stipulazione» (regolata dagli artt. 93 ss. regol. contab. di
Stato) rappresenta invece la fattispecie costitutiva del rapporto nei casi
in cui i contratti vengano conclusi a seguito di appalto-concorso (art. 4
legge e 91 regol.), oppure a trattativa privata (art. 6 e 17 legge e 92 regol.).
Anzi per i contratti a trattativa privata Part. 17 della legge ammette che
la stipulazione abbia luogo anche in forma diversa dall’atto pubblico
e dalla formale scrittura privata cui ha riguardo il 1° alinea dello stesso
articolo.

Per la conclusione dei contratti a trattativa privata non é prescritta
alcuna procedura formale. L’art. 92 regol. contab. di Stato si limita a
dire che, quando prescelga tale sistema, ’Amministrazione fa luogo alla
stipulazione « dopo aver interpellato, sc c¢io sia ritenuto conveniente,
piu persone o ditte ».

Cio non esclude che frequentemente ’Amministrazione, orientatasi
nel senso di concludere un contratto a trattativa privata, preferisea
pervenire alla scelta del contraente, per maggior garanzia, attraverso
un vero e proprio procedimento amministrativo (sia pure informale)
culminante nell’atto (esplicito o implicito) di determinazione di conclu-
dere il contratto col soggetto prescelto. Anzi talvolta ’Amministrazione
si autolimita in ordine al procedimento da seguire, addirittura preordi-
nando un vero e proprio sistema di gara («ufficiosa »).

Proprio quest’ultimo sistema viene generalmente praticato dal’Am-
ministrazione statale dei lavori pubblici per i contratti di « cottimo fi-
duciario» previsti dall’art. 67, 3° comma, r.d. 25 maggio 1895 n. 350 (e
cioé per i contratti del tipo di quello di cui trattavasi nel caso deciso
dalla sentenza in rassegma). Questi contratti vengono generalmente con-
clusi direttamente dagli ufficiali del Genio civile (cfr. art. 67 r.d. cit.,
nonché art. 101 e 93 reg. contab. di Stato) per la esecuzione di lavori di
particolare urgenza, chiedendo, per le spese di importo maggiore, ai su-
periori organi del’Amministrazione l’autorizzazione pei lavori e l’ac-
creditamento dei fondi (art. 69 e 70 r.d. 25 maggio 1895 n. 350). E per essi,
al fine di evitare il ripetersi di incresciosi inconvenienti verificatisi in
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passato (allorché i funzionari competenti alla stipula degli anzidetti con-
tratti avevano mano libera in conformita della legge), sono state ema-
nate varie circolari destinate a far aggiudicare i contratti, formalmente
conclusi a trattativa privata, attraverso gare «ufficiose», che, in so-
stanza, sono delle vere e proprie forme di licitazione privata (il sistema
ha suscitato serie e non infondate critiche, risultando attraverso di esso
frustrate le finalitd che suggerirono al legislatore la previsione della
esecuzione di opere pubbliche mediante cottimo fiduciario: v. ROBHRSSEN
p1 CAMMERATA, I lavori pubblici, Bologna 1956, 155 ss., ¢ i pareri del Con-
siglio di Stato ivi ricordati).

La pratica della gara «ufficiosa» — la quale viene del resto utiliz-
zata anche per contratti diversi da quelli di cottimo — mon fa venir
meno comunque, nei contratti in cui viene impiegata, il carattere di con-
tratti «a trattativa privata ». Essa comporta, si, per la scelta del con-
traente, un meccanismo che offre agli aspiranti maggiori garanzie, e cul-
mina in un atto amministrativo (esplicito o implicito): latto con cui
(sulla base del risultato della gara) viene prescelto il soggetto col quale
stipulare il contratto (atto che pud eventualmente formare oggetto di
impugnativa, non diversamente dagli atti di aggiudicaziome nelle gare
«ufficiali », in sede di giurisdizione amministrativa). Ma qui il procedi-
mento amministrativo non & destinato a sfociare esso stesso (come av-
viene con l’aggiudicazione nei casi di gara « ufficiale ») nel perfeziona-
mento del rapporto contrattuale; ed esaurisce la sua funzione, rispetto
al negozio di diritto privato, sul piano « preparatorio» (in senso atecnico,
ché sotto il profilo civilistico quell’atto e tutta la procedura amininistra-
tiva rimangono privi di rilievo, salvo che ai fini interpretativi della vo-
lonta delle parti ¢ ai fini della legittimazione del rappresentante della
Amministrazione).

E chiaro dunque che nei casi di trattativa privata — vi sia stata o
non una gara (naturalmente « ufficiosa ») preordinata alla stipulazione —
il rapporto contrattuale non puo mai perfezionarsi prima della stipula-
zione, come giustamente ha sottolineato — in coerenza con la precedente
giurisprudenza — la sentenza in rassegna.

5. Quanto precede non significa pero che un contratto concluso a se-
guito di gara «ufficiosa » non possa considerarsi giunto a compimento
fin quando non vi sia stata una stipulazione per atto pubblico, o quanto
meno per « scrittura privata firmata dall’offerente e dal funzionario rap.
presentante PAmministrazione », ai sensi del 1° alinea dell’art. 17 1.
contab. di Stato.

Quest’tltimo articolo ammetie anche altre forme — meno solenni —
di «stipulazione»: per mezzo di « obbligazione stesa appiedi del capi-
tolato », con « atto separato di obbligazione sottoscritto da chi presenta
Vofferta », nonché, quando si tratti di contratti con ditte commerciali,
« per mezzo di corrispondenza, secondo l'uso di commercio ». Se & esclusa
la stipulazione in forma verbale, ¢ ammessa dunque una notevole varieta
i forme per la stipulazione in iscritto (e anzi non sembra che D’elenca-
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zione sia da considerare tassativa). In via di principio non pud esclu-
dersi dunque — per tornare al caso dal quale si son prese le mosse —
che un contratto di cottimo fiduciario, tra il migliore offerente e I’ufficiale
del Genio civile che abbia indetto la gara ufficiosa, venga perfezionato
puramente e semplicemente mediante la sottoscrizione del capitolato da
parte del primo, o addirittura mediante la semplice sottoscrizione del
verbale di aggiudicazione. Purché in entrambi i casi risulti, naturalmente
ben chiaro — e lindagine al riguardo sard un accertamento di merito
sottratto al sindacato della Corte di cassazione — che la sottoscrizione
sia stata effettuata con intento negoziale, ¢ non semplicemente con intento
di presa d’atto.

Se intese con tali limitazioni (ma solo a questa condizione), possono
non esser considerate in contrasto col sistema normativo la circolare 30
luglio 1947 n. 410 del Ministero dei lavori pubblici e la decisione del
Consiglio di tato, 1V Sez., 17 aprile 1962 n. 339 (in Riv. giur. cdilizia,
1962, I, 710), le quali — ai fini della individuazione del momento di rife-
rimento delle variazioni dei prezzi di mercato in relazione alla procedura
di revisione dei prezzi di contratto (momento che la legge fa coincidere
con quello di perfezionamento del contratto) -— hanno considerato con.
cluso il rapporto di cottimo fiduciario fin dal momento dell’aggiudicazione
avvenuta a chiusura della gara «ufficiosa », aggiungendo — con minor
proprieta — che il successivo «atto di cottimo» sarebbe «solo una
formalita ».
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1. Dei sei allegati alla legge 20 marzo 1865 n. 2248, unificatrice della
legislazione amministrativa, quello indicato con la lettera F e intitolato
ai lavori pubblici & indubbiamente il testo normativo di contenuto pit
differenziato. Esso comprendeva infatti la disciplina di tutti i settori
amministrativi allora affidati alla competenza dell’amministrazione sta-
tale dei lavori pubblici, o posti sotto la sua vigilanza.

Di quei settori, successivamente, taluni (come quello delle ferrovie,
quello dei telegrafi) sono passati ad amministrazioni diverse, mentre a
quelli rimasti di competenza dell’amministrazione dei lavori pubblici se
ne sono aggiunti numerosi altri. Di conseguenza, pur attraverso tali flut-
tuazioni, la materia tradizionalmente compresa sotto il nome di « lavori
pubblici » — e cio¢ la materia riguardante le « opere pubbliche » (nella
fase della realizzazione e in quella della conservazione e gestione) non-
ché quei beni del demanio naturale (particolarmente le acque interne)
per tradizione amministrati dall’amministrazione statale dei lavori pub-
blici, e infine quelle altre opere (non pubbliche) cui quest’ultima soprin-
tende (in modo pilt 0 meno diretto e pit 0 meno incisivo) — come era,
cosi rimane delle pit vaste e disparate.

Cio crea, in questa sede, non facili problemi di strutturazione e di
dimensioni. Nella presente relazione — la quale, appunto per le indicate
difficolta, non ha potuto (nonostante che abbia voluto prescindere da
ogni intento dogmatico) esser contenuta in limiti abbastanza ristretti, e,
data la varieta e vastitd della materia, non ha potuto mancare di fan
riferimento a moltissimi testi legislativi — si & cercato di risolverli trat-
tando partitamente dei diversi settori della non omogenea materia (i
quali hanno corrispondenza, grosso modo, nei titoli della legge del ’65)
e suddividendo I’esposizione, in riferimento alle diverse fasi dell’evolu-
zione legislativa. E stata percid dedicata una prima parte della trattazione
alla situazione preesistente, nei singoli settori, all’unificazione italiana,
una seconda parte al processo di unificazione legislativa, una terza al
contenuto della legge unificatrice, una quarta all’evoluzione successiva
e agli accrescimenti della materia nei cento anni passati dal 1865 a oggi.

Poche considerazioni finali riguardanti le direttrici e le prospettive
attuali dell’ulteriore evoluzione legislativa concluderanno la relazione.
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2. L’allegato F della legge 20 marzo 1865 n. 2248 trae la sua origine
dalla legge sarda 20 novembre 1859 n. 3754 « sull’ordinamento del ser-
vizio delle opere pubbliche ».

Quest’ultima, presentata dal Ministro dei pubblici lavori Monticelli,
si era proposto il riordinamento della materia a seguito dell’annessione
della Lombardia allo Stato sabaudo, ed era stata elaborata da una com-
missione governativa nominata — originariamente con compiti piti limi-
tati — con decreto reale del 7 agosto. Essa si inseriva nel quadro delle
numerose leggi amministrative adottate dal Regno di Sardegna subito
dopo la felice campagna militare del 1859 e in vista dell’ulteriore espan-
sione territoriale. Quadro che rappresenta una delle pill persuasive testi-
monianze dell’impegno e della vitalita, con cui il Parlamento del piccolo
Regno seppe affrontare, e addirittura anticipare, i tempi di organizza-
zione politica suscitati dalla fortunata e quasi miracolosa realizzazione
dell’unificazione nazionale. In cid esso era mosso, in realtd, anche dal-
P’intento di porre lo Stato unificato di fronte al fatto compiuto di una
legislazione gia predisposta, e di evitare, nei limiti del possibile, la pre-
valenza delle legislazioni dei territori che si prevedeva di annettere.

La legge del ’59 affondava a sua volta le radici, in buona parte,
nella legislazione della Repubblica cisalpina e del Regno italico, alla
quale erano ispirate tanto la preesistente legislazione sarda, quanto quella
dell’ex Regno Lombardo-Veneto. Essa abbraccid per la prima volta (in
conformita di quanto era stato praticato, immediatamente dopo la restau-
razione, nella legislazione dello Stato pontificio, e di altri minori Stati
preunitari), in un unico organico contesto, la generalita delle materie
rientranti nella competenza del Ministero dei lavori pubblici. E com-
prendeva, oltre alle disposizioni relative all'ordinamento centrale e locale
dell’amministrazione statale dei lavori pubblici e alla gestione dei lavori
destinati alla realizzazione di opere pubbliche, la disciplina dei beni
demaniali non militari, tanto dello Stato che dei minori enti territoriali
(demanio stradale, marittimo e idrico) — alla cui amministrazione soprin-
tendeva (diversamente dai beni militari) il Ministero dei lavori pub-
blici —. Per ciascuna categoria di tali beni la legge fissava il regime di
ripartizione degli oneri occorrenti per le opere necessarie alla realizza-
zione e conservazione, nonché le regole di polizia, attinenti alla cura
e alla difesa dei beni. Inoltre uno dei pit diffusi titoli della legge (il
quinto) era dedicato alle strade ferrate, alle servitli in favore di esse,
alle concessioni ferroviarie, alla polizia delle strade stesse.
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3. Le direttive fondamentali di quella legge (in parte ereditate dalla
precedente legislazione) consistevano nella distinzione delle strade ordi-
narie in nazionali, comunali e private, con soppressione di qualsiasi pe-
daggio sulle prime, e con obbligo dei soggetti, cui rispettivamente appar-
tenevano, di provvedere al mantenimento; nell’addossare allo Stato le
spese relative alle opere riguardanti la navigazione fluviale, e nel chia-
mare anche gli altri enti e i privati alle spese cccorrenti per gli argini
e i ripari dei corsi d’acqua, mantenendo comunque inalterata la norma-
zione vigente in Lombardia (abbondantemente sperimentata, e che si
riteneva aver contribuito all’alto grado di prosperita dell’agricoltura di
quella regione); nell’effettuare, nominatim, la classificazione dei porti
in tre categorie, indicando per ciascun porto, in ragione della sua impor-
tanza, la ripartizione degli oneri tra lo Stato e i minori enti territoriali
interessati (con prevalente onere per lo Stato per quelli di maggiore inte-
resse per I’economia nazionale e per la sicurezza della navigazione); nel-
P’incoraggiare la istituzione dei consorzi per le opere pubbliche stradali,
marittime e fluviali, nonché per le opere di bonifica; nel ridurre al
minimo le innovazioni in materia di strade ferrate disciplinando a un
tempo la materia delle servith ferroviarie; nella realizzazione (partico-
larmente sottolineata nella relazione alla legge) di un certo decentramento
amministrativo (cui andavano i favori delle ideologie del tempo) nella
gestione delle opere, fin allora fortemente accentrata; nel riordinamento
dell'organizzazione del corpo del genio civile su base provinciale.

La legge constava di 380 articoli, ripartiti in otto titoli. Questi ultimi
riguardavano rispettivamente le attribuzioni del Ministero dei lavori pub-
blici riflettenti le opere pubbliche (comprendenti allora vari compiti
successivamente passati ad altre amministrazioni, quali — oltre alla
progettazione e costruzione — anche esercizio delle strade ferrate sta-
tali e la vigilanza su quelle private; la polizia del demanio marittimo e
della navigazione interna; le opere di bonifica; la conservazione dei pub-
blici monumenti d’arte; I'impianto e ’esercizio dei telegrafi; la gestione
delle miniere e cave statali e la vigilanza su quelle date in concessione);
le strade ordinarie; le acque soggette a pubblica amministrazione; i porti,
le spiagge e i fari; le strade ferrate; la gestione dei lavori pubblici;
P’ordinamento generale del servizio del genio civile; le disposizioni gene-
rali e transitorie.

4. Per il suo tempo la legge del ’59 era certamente un buon testo nor-
mativo. Ma occorre tener presente che si trattava di un tempo in cui
la rete delle strade pubbliche, e ancor piu la rete ferroviaria (per quanto
il Piemonte fosse, in proposito, all’avanguardia delle regioni italiane)

— 210 —




LAVORI PUBBLICI

erano poco sviluppate; le condizioni dell’economia erano tali che dai pit
si riteneva preferibile, per molti, contribuire in natura, di persona, alla
costruzione e manutenzione delle strade minori, anziché esser chiamati
a pagare un tributo a tal fine; le strade ordinarie congiungenti centri col-
legati dalla ferrovia venivano considerate di scarsa importanza; le acque
non venivano ancora utilizzate per la produzione di energia elettrica; la
bonifica agraria veniva considerata un fatto quasi esclusivamente di in-
teresse privato; lo Stato aveva un’organizzazione accentrata, la quale non
conosceva altri enti pubblici minori che quelli territoriali (e i loro con-
sorzi), nonché le istituzioni di beneficenza, e non interveniva se non dal-
Pesterno, in veste d’autoritd, ed essenzialmente per fini fiscali, di sanita
e di sicurezza, nel campo dell’economia (salvo i casi di monopoli fiscali).
Il servizio ferroviario era, si pud dire, 'unico settore imprenditoriale
nel quale lo Stato fin da allora si ingeriva in funzione di direzione e coor-
dinamento per finalitd di benessere economico (anzi in Piemonte — di-
versamente dalle altre regioni italiane — la gestione ferroviaria era quasi
tutta nelle mani dello Stato).

II

5. Le disposizioni generali della legge del 1859 e quelle relative alla
polizia dei porti e delle spiagge furono estese alle rimanenti province
del Regno d'Ttalia con r.d. 22 dicembre 1861 n. 387. L’art. 5 della
legge 24 agosto 1863 n. 1440 dispose poi che l'intera legge fosse estesa
a tutto il Regno. Del resto, anche la legislazione delle rimanenti provin-
cie traeva, in materia, ispirazione dalla legislazione italica cui la legge
sarda aveva attinto: basterd ricordare, in proposito ’editto pontificio
23 ottobre 1817, il regolamento modenese 30 gennaio 1815 e quello
parmense 25 aprile 1821; ma non se ne distaccavano molto neppure la
normazione toscana e quella del Regno delle due Sicilie, pur mancanti
di una legge generale, e articolate, nella materia dei lavori pubblici, in
una pluralita di atti.

Nel frattempo per0 si erano verificati nuovi fatti legislativi: la com-
petenza del Ministero dei lavori pubblici in materia mineraria era stata
trasferita a quello dell’agricoltura, industria e commercio; era stato dato
un nuovo ordinamento provvisorio al corpo del genio civile; una legge
del 1862 aveva accollato temporaneamente allo Stato la manutenzione
di alcune strade provinciali della Sicilia, senza sopprimere i pedaggi (re-
canti cosi profitto allo Stato) gravanti su di esse (i Governi provvisori
avevano conservato infatti, nelle provincie annesse posteriormente alla
Lombardia, oltre alle strade statali e comunali, anche quelle provinciali).
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Traendo spunto da tali fatti, e particolarmente preoccupato dell’onere
derivante allo Stato dall’assorbimento di tutte le strade provinciali, pre-
visto dalla legge del ’59, il Governo, con un decreto-legge del 21 otto-
bre 1863, sospese, in attesa di una nuova disciplina, la estensione, alle
provincie annesse, di buona parte delle disposizioni di quella legge, rela-
tive alle strade ordinarie, ai porti e alle spiagge, e al servizio del genio
civile.

6. I1 9 maggio 1864 il Ministro dei lavori pubblici Menabrea, nel
chiedere la conversione in legge di quest’ultimo decreto, presentd alla Ca-
mera dei deputati un disegno di legge, volto, tra I’altro, a introdurre
alcune importanti modificazioni in materia di strade ordinarie e di acque
pubbliche, attenuando notevolmente — per esigenze di coordinamento
delle spese — I’originario decentramento.

Si legge nella relazione Menabrea in ordine a quest’ultimo punto —
al quale la coscienza politica era a quel tempo particolarmente sensibile
— che era stato intento governativo di lasciare alle Provincie e ai Co-
muni « tutta quella liberta d’iniziativa e d’azione » che appariva « nelle
attuali condizioni possibile », conservando perd al Governo « quella in-
gerenza che basti ad impedire che fra tanta necessita di opere pubbliche
non si sciupino le forze economiche delle popolazioni in lavori meno
utili a fronte di altri indispensabili ed urgenti. Quando per ogni dove
siasi ottenuto quello sviluppo nell’amministrazione che assicuri il rego-
lare andamento delle opere stradali, una tale ingerenza direttiva potra
forse diminuirsi: ma per ora, a giudizio del Governo, essa & necessari
se vuolsi che tutte le parti del regno raggiungano quel grado di benes-
sere particolare e generale, a cui hanno diritto, nello stesso modo che
debbono concorrere in eguale misura a sostenere i pesi dei pubblici ser-
vizi. — Nella materia delle acque interne specialmente, ed in quella
delle opere marittime, il Governo non pud astenersi dal provvedere di-
rettamente nei casi pit importanti, e dall’intervenire "colla sua vigilanza
ove si tratti di interessi minori, perché nessun lavoro pud compiersi in-
torno al corso di un fiume o torrente, o ad una spiaggia e ad un porto
marittimo che non possa aver influenza sopra il sistema idraulico di qual-
che vasto territorio, o sulla navigazione generale. Percid se le localita
furono chiamate a concorrere collo Stato nelle principali categorie di tali
opere, non sempre si poté abbandonarne ad esse la direzione. Nondi-
meno si lascid, ove appena se ne mostrava 'opportunita, la cura delle
opere ai consorzi idraulici e marittimi, per sostituirli colla ponderazione
degl’interessi diversi all’ingerenza immediata del Governo ».

Fu appunto dal disegno di legge Menabrea che nacque poi l’all. F
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della legge 2248 del 1865. Di qui la necessita di esaminarlo pit dap-
presso. E il caso di notare fin da ora come le due esigenze di fondo, del-
P’accentramento burocratico e del collegamento consortile della tutela
dei vari interessi presenti nella materia, prospettate nella relazione Me-
nabrea, e ispirate entrambe da necessitd di coordinamento — ma volte
al conseguimento di questo, rispettivamente, su base autoritativa e su

base volontaria —, 'si concretarono poi in principi coordinati della legge
del ’65.

7. Per cid che riguarda le attribuzioni del Ministero dei lavori pub-
blici, oltre a registrare la cessazione della sua competenza in materia mi-
neraria, il progetto limitava alla « parte tecnica » la competenza di quel
Ministero in materia di conservazione dei monumenti.

8. Per cid che riguarda le strade ordinarie, esso ripristinava in tutto il
Regno la categoria delle strade provinciali (assegnando, tra I’altro, a que-
sta le strade — considerate allora secondarie — fra localita collegate
anche per ferrovia); accoglieva, dalla legislazione toscana e di altri Stati
preunitari, la categoria delle strade vicinali; introduceva tassativi criteri
per la classificazione (e quindi per la ripartizione tra i vari enti) delle
strade (che rimetteva all’autoritd amministrativa), e ne regolava il con-
tenzioso; confermava il potere governativo di disciplinare mediante re-
golamento le dimensioni e le forme delle strade statali e conferiva al
Governo il potere di controllare nel merito i regolamenti emanati (in
conformita del sistema belga) dalle Provincie per la manutenzione e la
sorveglianza delle strade provinciali, comunali e consortili, nonché i pro-
getti delle strade provinciali (per i progetti delle strade comunali il con-
trollo gia spettava alle deputazioni provinciali); manteneva I’esclusione
dei pedaggi per le strade nazionali, e confermava I’autorizzazione a ri-
scuoterne per le strade provinciali e comunali limitatamente al tempo
necessario perché gli enti potessero rifarsi delle spese sopportate per la
costruzione (per i pedaggi relativi a strade provinciali veniva richiesta
I’autorizzazione governativa, mentre per quelli relativi a strade comunali
il potere di autorizzarli veniva trasferito dal Governo alle deputazioni
provinciali); introduceva la possibilita di chiamare, mediante speciale
imposizione, a contribuire alle spese di manutenzione delle strade comu-
nali coloro che ne facessero un uso pil intenso per le proprie « imprese
industriali, anche temporanee, come per ’estrazione di pietre, sabbia,
pel trasporto di legname e simili »; nell’intento di eliminare la notevole
varietd di regime esistente in proposito negli Stati preunitari, mante-
neva (in via di principio) il sistema della legge del 1859 per cid che
riguarda la ripartizione tra lo Stato (o la Provincia) e i Comuni delle
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spese relative ai tronchi di strade nazionali (o provinciali) nell'interno
degli abitati (anticipazione della spesa da parte del Comune e rimborso
ad esso di una quota annua corrispondente alla spesa occorrente per
la manutenzione di un tronco contiguo, fuori dell’abitato, di pari lun-
ghezza); perfezionava le disposizioni in materia di costituzione di con-
sorzi stradali intercomunali e di deliberazioni consortili; dettava una pit
dettagliata disciplina per la ripartizione degli oneri di manutenzione delle
strade vicinali da parte degli utenti; faceva altrettanto per la cura e la
protezione del demanio stradale (« polizia delle strade »).

9. Notevoli innovazioni il progetto Menabrea introduceva per le ac-
que pubbliche, movendo dal presupposto che la legge del ’59, « se conte-
neva provvide e sufficienti misure sul regime tecnico delle acque, era ol-
tremodo parca e generica nelle sue disposizioni amministrative ed econo-
miche ». La legislazione preunitaria era in proposito notevolmente di-
sparata. Il concetto ispiratore del progetto fu che « in massima il peso
della difesa (contro le acque) risiede essenzialmente nei frontisti; a que-
sti voglionsi aggiungere gl’interessati, i quali rimarrebbero esposti ai
danni delle acque quando non esistessero le difese; non bastando le forze
degli uni e degli altri soccorre la societa particolare in cui si trovano, e,
quando questa non arrivi, soccorre la societd generale ». Cid comportava
« una gradazione logica degli interessi privati, consortili, provinciali e
nazionali » — gradazione tutt’altro che facile, peraltro, da tradurre in
disciplina giuridica.

Il criterio prescelto dal progetto fu quello di « far assumere allo
Stato le spese per le opere utili alla navigazione » (opere idrauliche di
prima categoria), « come di farlo concorrere con le Provincie in tutte
quelle grandi opere idrauliche, che per la loro continuitd od estensione
servono a conservare o a dare la sicurezza a vasti territori e che non po-
trebbero deperire senza menomare grandemente la ricchezza pubblica »
(opere di seconda categoria, poste per meta a carico dello Stato, per un
quarto a carico delle Provincie rivierasche, per laltro quarto a carico
degli interessati); di porre a carico degli interessati riuniti in consorzio
le spese per la difesa delle ripe dei fiumi non arginati e delle arginature
minori (opere di terza categoria, i cui progetti venivano tutti assogget-
tati ad approvazione amministrativa); di porre a carico dei frontisti le
spese per le opere di minore importanza (opere di quarta categoria); di
porre a carico dei Comuni, in consorzio coi frontisti, le opere destinate
esclusivamente a difesa dei centri abitati; di porre inoltre a carico dei
Comuni le spese per i porti e gli scali lacuali e fluviali (salvo quelli mag-
giori, equiparati ai porti marittimi delle classi superiori alla quarta). I
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progetto introduceva nuove dettagliate disposizioni per la costituzione
obbligatoria dei consorzi, per il riparto delle spese, per le deliberazioni
consortili, per il relativo contenzioso. Esso manteneva invece le dispo-
sizioni della legge del ’59 in materia di concessioni di derivazione di
acque, di navigazione (considerata come !’« oggetto principale » delle
acque pubbliche che la consentono, designate con legge, e generalmente
comportanti la servith di via alzaia), di trasporto di legnami a galla, di
polizia demaniale.

10. Nel titolo relativo ai porti, spiagge e fari il progetto Menabrea
non si distaccd profondamente dalla legge del ’59, ispirata, del resto, a
provvedimenti legislativi del ’52-53.

I porti erano ripartiti in quattro classi: la prima, comprendente
quelli « di interesse generale dello Stato », in quanto « situati a capo di
grandi linee di comunicazione » e destinati a servire « ad estesa parte
del regno od al traffico internazionale terrestre »; la seconda i porti e
le spiagge « di rifugio »; la terza_i porti e gli approdi il cui movimento
commerciale interessasse solo una o poche provincie; la quarta i rima-
nenti.

I porti delle due prime classi venivano indicati dalla stessa legge; la
individuazione dei porti della terza classe e delle Provincie ad essi inte-
ressate veniva demandata al Governo; quelli della quarta classe rimane-
vano individuati per esclusione. Le spese per le opere dei porti di prima
classe — determinate ed eseguite dal Governo — venivano poste per
I’80% a carico dello Stato, pel 20% a carico dei Comuni, circondari e
Provincie interessati (per metd a carico del Comune in cui il porto si
trovi e di quelli contigui, per un quarto a carico dei Comuni del circon-
dario, pel rimanente quarto a carico delle Provincie, con ripartizione,
tra i diversi enti della stessa categoria, in ragione del « principale dei tri-
buti diretti »); le spese dei porti di seconda classe venivano poste, in
via di principio, tutte a carico dello Stato; quelle dei porti di terza classe
(per la deliberazione delle quali era richiesto il consenso degli enti lo-
cali interessati rappresentanti almeno i due terzi del contributo nella
spesa necessaria) venivano caricate per meta allo Stato, per I’altra meta
ai Comuni, ai circondari e alle Provincie interessate, in proporzione iden-
tica alle spese a loro carico pei porti di prima classe; quelle dei porti di
quarta classe (le cui opere venivano assoggettate all’approvazione sta-
tale) erano addossate ai Comuni interessati riuniti in consorzio obbliga-
torio (salva la possibilitd di un sussidio statale non eccedente un terzo).
Le spese relative ai porti delle prime tre classi dovevano comunque es-
sere anticipate dallo Stato.

— 215 —




ALDO M. SANDULLI

Le spese per i fari erano assoggettate al regime di quelle relative ai
rispettivi porti; quelle per i fari « di scoperta » o « di largo », e per la
segnalazione di punti pericolosi lungo le coste o in alto mare, erano
poste a carico esclusivo dello Stato.

Venivano poi dettate piti dettagliate disposizioni per la cura e la
tutela del demanio marittimo (« polizia dei porti e spiagge »).

11. II titolo quinto della legge del 1859, relativo alle strade ferrate,
non formava oggetto, nel progetto Menabrea, di innovazioni di particolare
rilievo. Venivano conservate la distinzione delle ferrovie in pubbliche
— in quanto poste a disposizione del pubblico e suscettibili di esser date
in concessione dal Governo per la costruzione e I’esercizio anche a pri-

vati — e private — in quanto riservate all’'uso esclusivo dei proprie-
tari —; le norme destinate ad assicurare la sicurezza e la regolarita del
traffico; quelle — particolarmente favorevoli — destinate a consentire

Pespropriazione e ’occupazione d’urgenza delle aree occorrenti per le
ferrovie in servizio pubblico; quelle destinate ad estendere a tali ferro-
vie le norme di tutela delle strade ordinarie e ad imporre (per ragioni
di difesa o di sicurezza) speciali limitazioni e servitu alle proprieta lati-
stanti; quelle relative alle condizioni delle concessioni di costruzione ed
esercizio di ferrovie pubbliche e alle relative procedure — concessioni
generalmente di lunga durata, comportanti I’obbligo del perfetto eserci-
zio della linea sotto il controllo governativo con tariffe massime fissate
dall’amministrazione, con gratuitad del servizio postale e con consegna
allo Stato, alla scadenza del rapporto di concessione, di tutte le opere
(ed eventualmente anche del materiale rotabile), ma comportanti, di
massima, a un tempo, un diritto preferenziale dei concessionari per le
linee riguardanti allacciamenti paralleli o allacciamenti tra localitd da
essi gia servite, nonché per i prolungamenti e le diramazioni della linea
gia ottenuta —; le norme, infine, relative alla polizia delle strade ferrate,
contenenti, tra le loro previsioni, anche la possibilitd di accertamento
di contravvenzioni da parte degli agenti dell’impresa concessionaria pre-
posti al servizio.

12. Il progetto lasciava poi assolutamente immutato il titolo sesto
della legge del ’59, relativo alla « gestione amministrativa ed economica »
dei lavori pubblici, giunta quasi immodificata fino a noi. E a quella legge
che risalgono quindi la distinzione delle spese in ordinarie (riflettenti
soltanto la manutenzione e conservazione delle opere esistenti) e straor-
dinarie; la disposizione che prevede stanziamenti annuali nel bilancio
statale (Ministero dei lavori pubblici) di somme destinate a sussidiare
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opere di spettanza dei Comuni; le disposizioni che rimandano alla nor-
mazione regolamentare per la compilazione dei progetti, nonché per la
esecuzione, la contabilita e la liquidazione dei lavori; quelle che impon-
gono di corredare i contratti di appalto di capitolati speciali, e fissano
le altre modalita da osservare nella stipula dei contratti; le disposizioni
relative alla esecuzione dei contratti (consegna del lavoro, divieto di ces-
sione dell’appalto, rescissione del contratto per gravi infrazioni dell’ap-
paltatore ed esecuzione dei lavori in danno in caso di inadempienza, riso-
luzione del contratto ed aumenti o diminuzione dei lavori in corso
d’opera per volontd dell’amministrazione, possibilita che i capitolati
deferiscano ad arbitri la risoluzione delle controversie, condizioni e mo-
dalita dei pagamenti, condizioni e modalita per la soddisfazione delle ri-
chieste di sequestro del prezzo dell’appalto, collaudo delle opere).

13. Di scarso interesse — perché non passd poi nella legge del ’65 —
¢ il rimaneggiamento, da parte del progetto Menabrea, del titolo VII
della legge del ’59 dedicato all’ordinamento del servizio del genio civile.

Di poca entita furono poi le innovazioni introdotte dal progetto nelle
« disposizioni generali » (titolo VIII) della legge del ’59. In tali dispo-
sizioni spiccano le norme, attualmente contenute nell’art. 378 della legge
del 1865 (e risalenti all’art. 373 della legge del ’59), relative al potere
del prefetto e del sindaco di ordinare la riduzione in pristino — e, se
necessario ed urgente, di farla eseguire d’ufficio — in tutti i casi di alte-
razione dello stato dei beni contemplati nella legge, e al condiziona-
mento alla richiesta del prefetto (« quando lo giudichi necessario od op-
portuno ») della proposizione dell’azione penale nei confronti dei respon-
sabili di tale alterazione (istituto affine alla querela della persona offesa).

14. Del progetto Menabrea non era ancora cominciato I’esame da par-
te del Parlamento, allorquando, nell’imminenza del trasferimento della
capitale a Firenze, a seguito dell’approvazione dell’ordine del giorno del
dep. Boggio, votato in concomitanza della legge che deliberava tale tra-
sferimento, il Governo presentd, il 24 novembre 1864, il progetto di
una legge destinata a delegargli — data la prossimita della chiusura della
sessione — il potere di promulgare con forza di legge, nello stato in cui
si trovavano davanti al Parlamento, i sei progetti legislativi in corso
d’esame riguardanti I'unificazione normativa nei diversi campi della pub-
blica amministrazione. Senonché, come & noto, protrattasi la sessione, la
Camera dei deputati ebbe modo di sottoporre a ulteriore, se pur rapido,
esame i singoli progetti gid considerati in precedenza. Fu cosi che essa
portd per la prima volta la propria attenzione anche sul progetto Mena-
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brea riguardante i lavori pubblici. Fu pure cosi che la commissione —
la cui relazione fu presentata 1’11 gennaio 1865 e fu opera del dep. Re-
stelli — modificd il testo di legge proposto dal Governo, trasformando,
da oggetto di delegazione, in allegati alla legge destinata a realizzare
P'unificazione, i sei progetti ulteriormente elaborati.

In tale sede, pur approvando in linea di massima il progetto Mena-
brea (che era diventato 'allegato F della proposta di legge unificatrice),
la commissione introdusse vari emendamenti, molti dei quali erano de-
stinati a decentrare alle rappresentanze provinciali (dalle quali era pre-
visto il ripristino nel nuovo progetto di legge comunale e provinciale)
competenze attribuite dal progetto ad autoritd governative.

Tra essi sono da ricordare la devoluzione a tali rappresentanze della
competenza a proporre i regolamenti per la costruzione delle strade pro-
vinciali, comunali e consortili; della competenza a risolvere in primo
grado le controversie circa la costituzione di consorzi stradali interco-
munali, e di provvedere alla tutela di tali consorzi; della competenza a
deliberare in ordine alle strade interprovinciali da consorziare; della
competenza a decidere i reclami contro le deliberazioni dei consigli co-
munali in materia di strade vicinali.

Talune analoghe forme di autonomia locale furono realizzate per cid
che riguarda i consorzi di opere idrauliche.

La commissione inoltre, provvidamente, escluse (« in quanto avrebbe
condotto ad intricati ed odiosi litigi » e « sarebbe stato il pit delle volte
di impossibile esecuzione ») il potere dei Comuni di imporre speciali tri-
buti ai soggetti che facessero un uso pil intenso, « per imprese indu-
striali anche temporanee », delle strade comunali; introdusse un pit ap-
propriato criterio per la definizione delle opere idrauliche di seconda
categoria; deferi per intero al Governo la classificazione dei porti delle
prime tre classi.

Essa stralcio poi dalla legge, da un lato, la materia relativa alla po-
lizia dei porti e delle spiagge, destinata ad aver sede pitt adatta nel co-
dice della marina mercantile; dall’altro, le disposizioni permanenti in
materia di classificazione del personale del genio civile e all’ordinamento
dei servizi, limitandosi a proporre, in proposito, solo disposizioni tran-
sitorie.

Infine introdusse nelle « disposizioni generali » una regola (art. 379),
che — in conformita coi principi del centralismo, affermatisi nell’orga-
nizzazione dello Stato unitario — prevedeva, in via generale, 'impugna-
bilit in sede gerarchica di tutti i provvedimenti di autoritd inferiori.

Con le modificazioni cosi apportate il progetto Menabrea passd poi
(come allegato F — « legge sui lavori pubblici ») nella legge 20 marzo
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1865 n. 2248 « per I'unificazione amministrativa del'Regno d’It'alia »,
sottentrando, nei territori dell’ex Regno di Sardegna e in Lombardia, ?l-la
legge sarda 20 novembre 1859 n. 3754 « sull’ordinamento deliserv.lzlo
delle opere pubbliche », e, nelle rimanenti Provincie, alla legislazione
preunitaria.

III

15. La legge del ’65 nacque — come si & detto — come un corpo di
disposizicni aventi oggetto disparato e collegate soltanto dal fatto che le
varie materie in esse regolate interessavano tutte ’amministrazione dei
lavori pubblici, o perché ricadenti nella immediata azione operativa di
essa — esercitantesi attraverso la progettazione, direzione e manuten-
zione delle opere, la gestione e la polizia dei beni (cid vale per le strade
ordinarie e ferrate appartenenti allo Stato, le acque pubbliche, i porti, le
spiagge e i fari, gli edifici statali destinati a usi pubblici, nonché per la
polizia demaniale relativa ai menzionati beni) —, o perché sottoposte
all’alta vigilanza o alla direzione di quella amministrazione e alla sua
azione di polizia (cid vale essenzialmente per le strade e le altre opere
degli enti territoriali minori e per le strade ferrate in concessione).

E naturale dunque che i principi fondamentali di quella legge (a
parte quelli di base di cui si & fatto cenno al n. 6) vanno ricercati e in-
dividuati materia per materia.

16. Per cio che riguarda le strade pubbliche ordinarie non militari, la
regola cardinale era quella della loro apertura all'uso generale. Esse
erano attribuite — con obbligo di manutenzione — rispettivamente
alio Stato, alle Provincie, ai Comuni, in correlazione all’interesse preva-
lente — generale o locale — dei rispettivi collegamenti, con esclusione
(salvo i tronchi attraversanti la catena principale delle Alpi e degli Ap-
pennini) della possibilitd di strade statali tra le localita (allora non nu-
merose) allacciate ferroviariamente, e senza esclusione della possibilita
che un ente possedesse una strada fuori del proprio territorio.

Venivano configurati come comunali i tronchi di strade statali o pro-
vinciali attraversanti i centri abitati (salvo 'obbligo dello Stato, o, rispet-
tivamente, della Provincia, di concorrere alle relative spese). Le strade
vicinali, aperte all’'uso pubblico, venivano assoggettate alla vigilanza del
Comune, obbligando questo a contribuire alle spese per quelle pitt im-
portanti. Veniva riconosciuto al Governo il potere di approvare il trac-
ciato delle nuove strade provinciali, e, in casi particolari, anche di ap-
provarne il progetto, mentre i progetti delle strade comunali erano sem-
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pre assoggettati all’approvazione della deputazione provinciale.

Venivano poste a carico degli aventi diritto sulle acque le spese re-
lative alle opere stradali occorrenti per consentire il sottopassaggio delle
acque, mentre veniva posta a carico dei possessori dei fondi latistanti
la costruzione e riparazione dei muri e sostegni lungo le strade desti-
nati unicamente a difendere e sostenere i fondi stessi.

Veniva limitata alle sole strade provinciali e comunali la possibilita
di imporre pedaggi (per il tempo strettamente necessario al ristoro delle
spese di costruzione), subordinatamente perd all’approvazione rispettiva-
mente governativa o della deputazione provinciale.

Veniva ammessa, dietro istanza di un Comune interessato, la costi-
tuzione, da parte della deputazione provinciale, di consorzi intercomu-
nali coattivi per la costruzione e manutenzione di strade interessanti pilt
Comuni.

In sede di disciplina dei rapporti di vicinato tra strada pubblica e
proprieta aliene, i fabbricati e le piantagioni lungo le strade comunali
venivano esentati dagli obblighi di distanza imposti per le altre strade
pubbliche. Nella stessa sede veniva riconosciuto al Sindaco il potere di
adottare gli opportuni provvedimenti urgenti pel caso di pericolo di ro-
vina di fabbricati esistenti lungo qualsiasi strada pubblica.

17. Per tutte le acque pubbliche (si ricordi che I’art. 427 cod. civ.
1865 dichiarava demaniali soltanto i fiumi e i torrenti) la legge fissava il
principio dell’assoggettamento alla « suprema tutela » del Governo, cui
veniva rimessa anche la « ispezione sui relativi lavori ». L’appartenenza
delle acque allo Stato non escludeva peraltro che le spese per alcune delle
opere necessarie al loro contenimento e alla loro utilizzazione per fini ge-
nerali venissero addossate — in tutto o in parte, a seconda della « cate-
goria» — ad altri enti territoriali o ai privati interessati, di volta in
volta consorziati o no. La costituzione coattiva dei consorzi tra i pro-
prietari (privati e pubblici) interessati — governantisi con metodo de-
mocratico — era rimessa all’autoritd comunale, provinciale o ministeria-
le, a seconda che si trattasse di opera interessante il territorio di un solo
Comune, di pitt Comuni della stessa Provincia, o di pitt Provincie. Ana-
loghi consorzi venivano previsti per la esecuzione di scoli artificiali (di
proprietd privata) a fini di bonifica. I progetti delle opere consorziali
erano assoggettati al controllo dell’autoritd governativa locale.

Pel caso di piena o di pericolo di inondazione, di rotta di argini e
consimili disastri era imposto a chiunque 1’obbligo delle prestazioni per-
sonali e di cose che I'autoritd governativa o comunale ritenesse necessa-
rie.
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Le concessioni di acque pubbliche — cui la legge non dedicava
troppe norme — potevano essere effettuate solo dopo aver reso possi-
bile, attraverso opportune pubblicazioni, ’esame delle eventuali opposi-
zioni dei controinteressati (ma non erano previste particolari garanzie
per I’esame di domande concorrenti).

Per i bacini dichiarati navigabili (attraverso provvedimento gover-
nativo) ogni altra possibile utilizzazione veniva condizionata dagli inte-
ressi (considerati primari) della navigazione, libera per tutti, salvo la ne-
cessita di munirsi di concessione per I'impiego di piroscafi. Inoltre i
fondi laterali ai corsi d’acqua navigabili erano sottoposti, in via generale,
a servith di via alzaia (di massima per la larghezza di m. 5), le cui opere
venivano poste a carico dello Stato.

Veniva sottoposto a particolare licenza e a particolare vigilanza e cau-
tele il trasporto di legnami a galla.

18. A proposito della classificazione dei porti e dei criteri per il ripat-
to delle spese per le opere nelle diverse classi di porti non occorre aggiun-
gere altro a quanto gia si & detto nell'illustrare i precedenti della legge.

19. E il caso invece di ricordare le principali regole della legge in
materia di strade ferrate (le quali avevano allora uno sviluppo di circa
5.000 Km., ed erano, salvo che in Piemonte, per la massima parte in
mani private).

Anche per quelle non in servizio pubblico veniva ammessa la possi-
bilita di transito su terreni altrui (secondo le regole della servitu coat-
tiva di acquedotto) stabilendosi che, quando tale possibilita fosse eserci-
tata, le linee fossero assoggettate alle cautele delle ferrovie locali in ser-
vizio pubblico.

Le concessioni di costruzione e/o di esercizio di ferrovie « pubbli-
che » (in servizio pubblico) dovevano esser fatte mediante apposita legge;
ma la legge generale conteneva una dettagliata normativa circa le moda-
litd e le cautele per la sicurezza degli impianti e la continuita del servi-
zio.

Nel dichiarare di pubblica utilitd i suoli occorrenti per le linee fer-
roviarie, essa configurava il primo esempio di dichiarazione implicita di
pubblica utilita.

Inoltre la legge fissava il regime giuridico degli attraversamenti delle
strade ferrate da parte di strade ordinarie e corsi d’acqua, ed estendeva
alle strade ferrate, con alcune variazioni, le disposizioni riguardanti la
conservazione del suolo delle strade ordinarie e le limitazioni imposte
in favore di queste alle proprieta adiacenti.
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Prevedeva poi che, col permesso ministeriale, i soggetti interessati
potessero eseguire nelle proprieta altrui studi in vista della progetta-
zione di ferrovie pubbliche (senza perd che da tali studi nascesse alcun
diritto di prelazione).

Circa la disciplina del rapporto di concessione non ¢& il caso di ag-
giungere, a quanto si disse trattando del progetto Menabrea, se non che
la legge prevedeva la decadenza dei concessionari inadempienti agli ob-
blighi di costruzione o di esercizio, disponendo un’asta per I'aggiudica-
zione a un nuovo concessionario; e, in caso di insuccesso, I’assunzione
diretta da parte dello Stato, contro un « corrispettivo eguale al prezzo
delle opere eseguite e delle provviste fatte ». Essa prevedeva inoltre, in
via di massima, la possibilita del riscatto della ferrovia dopo trent’anni
di pieno esercizio, con preavviso di un anno e con un indennizzo annuo
per tutto il periodo mancante alla scadenza della concessione.

Infine, circa la polizia delle strade ferrate, & da ricordare che, oltre
al potere di accertamento delle contravvenzioni, la legge riconosceva agli
agenti del concessionario il potere di espellere immediatamente (invo-
cando, se del caso, l'intervento della forza pubblica) chiunque si fosse
introdotto abusivamente nei recinti o nelle vetture ferroviarie. Inoltre,
in caso di infrazioni alle servitl ferroviarie, essa prevedeva il potere
pubblico di rimettere in pristino, d’ufficio, lo stato dei luoghi abusiva-
mente alterato.

20. In ordine alla « gestione amministrativa ed economica dei lavori

pubblici », meritano di esser ricordati: — il principio per cui, salvo i casi
di urgenza, i progetti dei lavori di competenza statale dovevano esser
sottoposti ad approvazione ministeriale; — quello secondo cui i lavori

dovevano essere eseguiti o dandoli in appalto (a mezzo di contratti sti-
pulati dal Ministero fissando il prezzo a corpo o a misura), o in econo-
mia, secondo la legge di contabilitd; — quello secondo cui, nel caso di
imprese con pil soci, la responsabilitd verso 'amministrazione doveva
essere assunta sempre da una sola persona fisica; — quello secondo cui
i contratti non potevano diventare obbligatori per 'amministrazione se
non con I’approvazione dell’autoritd competente, ma in casi urgenti po-
tevano ricevere provvisoria esecuzione, salvo il regolamento dei rapporti
in caso di mancata approvazione; — quello per cui il contratto poteva
essere rescisso in danno, in caso di gravi infrazioni dell’appaltatore; —
quello per cui 'amministrazione poteva far luogo alla esecuzione d’uffi-
cio in danno in caso di ritardo_nell’adempimento dell’appalto; — quello
per cui l'appaltatore era tenuto ad accettare le variazioni in pitt o in
meno dei lavori, in corso d’opera, entro i limiti di un quinto del prezzo
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dell’appalto, non essendogli dovuti, per i maggiori lavori, se non gli iden-
tici prezzi pattuiti nel contratto; — quello per cui 'amministrazione
poteva risolvere il contratto in qualunque momento, pagando, oltre ai
lavori eseguiti e ai materiali in cantiere, una somma pari al decimo dei
lavori non eseguiti; — quello per cui i capitolati potevano prevedere
il deferimento ad arbitri delle questioni riguardanti 1’appalto; — quello
per cui ’'amministrazione era libera, prima del collaudo, di rifiutare il
sequestro del prezzo dell’appalto in favore di terzi salvo per cid che ri-
guarda 'indennita di espropriazione, ed era tenuta, in caso di ammis-
sione del sequestro, ad accordarlo preferenzialmente per la liquidazione
delle mercedi e delle somministrazioni relative all’esecuzione delle opere;
— quello per cui i mezzi e i materiali introdotti in cantiere non pote-
vano essere rivendicati dai venditori, ancorché il prezzo non fosse stato
ancora pagato; — quello per cui ’amministrazione poteva far luogo di-
rettamente — in conto del prezzo dell’appalto — al pagamento delle
mercedi dovute dall’appaltatore; — quello per cui I’appaltatore non
aveva diritto al pagamento dell’ultima rata del prezzo d’appalto, se non
dopo la dimostrazione di aver liquidato i proprietari espropriati e i cre-
ditori per occupazioni temporanee e relativi danni.

21. In ordine ai principi contenuti nelle « disposizioni generali »,
cui & dedicato il capo VII della legge, non occorre aggiungere altro a
quanto se ne disse a proposito del progetto Menabrea (n. 13) e delle in-
tegrazioni apportatevi dalla Camera dei deputati (n. 14).

Iv

22. Quanto, della normazione del 1865, sopravvive?

Anche qui occorre, naturalmente, procedere con riferimento ai di-
versi settori di operativita della antica legge. Prenderemo le mosse dalle
attribuzioni e dall’organizzazione dell’Amministrazione dei lavori pub-
blici.

In proposito occortre, in primo luogo, far presente, con riferimento
alle strade ordinarie, che la competenza alla predisposizione dei pro-
grammi di sviluppo e alla costruzione delle strade ed autostrade statali,
nonché alla gestione e manutenzione di esse e alla vigilanza sulle strade
date (per la costruzione e l’esercizio) in concessione, e alla cura degli
elenchi delle strade, sono state decentrate (con conseguente snellimento
e dinamicizzazione di funzionamento) all’Azienda nazionale autonoma
delle strade (ANAS), organo statale dotato di autonomia amministra-
tiva. Istituito con la denominazione di Azienda autonoma statale della
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strada {AASS) con 1. 17 maggio 1928 n. 1094, tale organo era stato
soppresso con d.lg. 29 settembre 1944 n. 377, ma fu poi ricostituito col
nome di Azienda nazionale autonoma delle strade statali con d.lg. 27 giu-
gno 1946 n. 38, piu volte modificato, fino alla vigente legge 7 febbraio
1961 n. 59, che ha attribuito all’Azienda I’attuale denominazione.

All’Azienda erano state conferite anche competenze in materia di
viabilitd non statale (donde la pil recente modifica della denominazione);
ma la 1. 21 aprile 1962 n. 181 le ha fatte venir meno.

Oggi spetta al Ministero: assicurare I’armonico sviluppo della via-
bilita pubblica coordinando le programmazioni predisposte dalle varie
amministrazioni (statali e non statali) competenti (comprese quelle mi-
litari); classificare e declassare le strade statali, provinciali e comu-
nali (in base alle indicazioni di competenza e alle procedure stabilite
dalla 1. 12 febbraio 1958 n. 126); costruire (direttamente o in con-
cessione) le strade non statali secondo le statuizioni di leggi speciali;
esercitare |’alta vigilanza sulla costruzione, sistemazione e manutenzione
delle strade pubbliche non statali; sovrintendere all’attuazione delle
norme relative alla tutela del patrimonio stradale non statale; so-
vrintendere alla applicazione delle norme concernenti il traffico e la se-
gnaletica su tutte le strade pubbliche. Alla polizia della circolazione
stradale sovrintendono perd il Ministero dell’interno (attraverso i corpi
di polizia da esso dipendenti) e, nei centri abitati, I’autoritd comunale
(art. 136 cod. della strada: t.u. 15 giugno 1959 n. 393).

Le attribuzioni del Ministero dei lavori pubblici in materia di strade
ferrate, tanto statali che in concessione, sono quasi tutte venute meno
in conseguenza della costituzione dell’amministrazione autonoma delle
ferrovie dello Stato (1905) — rimasta peraltro fino al 1924 alle dipen-
denze di quel Ministero —, e della istituzione del Ministero delle co-
municazioni (1924), salvo le attribuzioni in materia di nuove costru-
zioni ferroviarie statali, restituite dal’Amm. delle ferrovie al Min. dei
lavori pubblici, dapprima provvisoriamente col d.l. 30 aprile 1924
n. 596 e poi definitivamente col d.l. 4 agosto 1924 n. 1262.

Attualmente un’unica direzione generale del Ministero dei lavori pub-
blici sovrintende alla viabilita ordinaria e alle nuove costruzioni ferrovia-
rie (r.d. 16 settembre 1940 n. 1438).

In materia di acque pubbliche il Ministero ha conservato — salvo
le subentrate competenze regionali — quasi tutte le antiche competenze
attinenti al regime e alla polizia delle acque: la vigilanza sulla navigazione
interna nonché il servizio delle opere relative (e la sorveglianza sulle ope-
re di competenza altrui) (artt. 39-40 t.u. 11 luglio 1913 n. 959 sulla na-
vigazione interna e sulla fluitazione; art. 61 codice navigazione — salvo
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la polizia e I'utilizzazione delle opere portuali (rientranti ora nella com-
petenza del Ministero marina mercantile: artt. 56-60 codice naviga-
zione) —; il servizio delle rimanenti opere idrauliche (artt. 14-15,
97-99 t.u. 25 luglio 1904 n. 523 sulle opere idrauliche); tutto cid che
attiene alla derivazione di acque pubbliche (art. 7 ss. tu. 11 dicem-
bre 1933 n. 1775 sulle acque pubbliche; & da ricordare perd, in pro-
posito, che la recente istituzione del monopolio statale dell’energia elet-
trica ha posto Iente di Stato per Ienergia elettrica in una posizione
preminente per le derivazioni occorrenti a fini di produzione elettrica:
art. 9 d.l. 18 marzo 1965 n. 542), come pure alle altre concessioni ine-
renti al demanio idrico (art. 2 r.d. 18 maggio 1931 n. 544). E stata
trasferita perd al Ministero dell’agricoltura e delle foreste la competenza
relativa ai canali e alle altre opere di irrigazione e di bonifica (art. 3 r.d.
27 settembre 1926 n. 1726).

In materia di opere marittime, & da tener presente che con l. 2 gen-
naio 1910 n. 2, attuato con r.d. 17 luglio 1910 n. 568, passarono al
Ministero della marina (ora Difesa-marina) il servizio dei fari e delle
altre segnalazioni marittime e la manutenzione ordinaria di tali opere.

E pure venuta meno — essendo passata all’amministrazione della
pubblica istruzione — ogni competenza del Ministero dei lavori pub-
blici attinente alla conservazione degli immobili d’interesse artistico e
storico (artt. 6, 14 e 16 1. 1° giugno 1939 n. 1089 sulla tutela delle
cose d’interesse artistico e storico, preceduta dalla 1. 20 giugno 1909
n. 364; e reg. appr. con r.d. 30 gennaio 1913 n. 363).

Del pari & venuta meno ogni competenza del Ministero dei lavori
pubblici in materia di impianto, manutenzione ed esercizio dei telegrafi,
essendo stata la relativa competenza assorbita dapprima dal Ministero
delle comunicazioni e poi da quello delle poste e telecomunicazioni (Am-
ministrazione postale e telegrafica).

Sono state conservate invece al Ministero dei lavori pubblici le attri-
buzioni in materia di costruzione, ampliamento, miglioramento e manu-
tenzione (salvo quella minore) degli uffici statali o eseguiti a spese (tal-
volta parziali) dello Stato (r.d. 18 maggio 1931 n. 544; per ledilizia
scolastica, v. 1. 9 agosto 1954 n. 645 e 1. 26 gennaio 1962 n. 17), esclusi
gli edifici non destinati a usi pubblici e quelli dipendenti dalle ammi-
nistrazioni militari (anzi il r.d. 14 giugno 1929 n. 960, e successiva-
mente il r.d. 18 maggio 1931 n. 544, hanno trasferito al Ministero lavori
pubblici la competenza in materia di caserme ed altre costruzioni mili-
tari, con la esclusione delle opere di fortificazione, dei depositi di esplo-
sivi e munizioni, degli stabilimenti di produzione di materiale bellico).
Peraltro & tuttora operante la disposizione dell’art. 5 della legge del ’65,
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secondo la quale le proposte e i programmi relativi alla manutenzione,
all’ampliamento, ai miglioramenti e alle nuove costruzioni di edifici
amministrati da altri Ministeri, nonché i contratti che li riguardano e le
corrispondenti spese, sono riservati ai Ministeri stessi, essendo la com-
petenza del Ministero dei lavori pubblici limitata alla redazione dei pro-
getti (salvo che 'amministrazione committente abbia addirittura prefe-
rito afhidarla ad altri tecnici), la direzione tecnica dell’esecuzione, la con-
tabilita e il collaudo delle opere.

E poi altresi vigente tuttora la disposizione dell’art. 6, in base alla
quale ciascun Ministero pud richiedere, nell’ambito dei rispettivi poteri
di vigilanza o di polizia, I'intervento del Ministero dei lavori pubblici
per provvedere, in relazione ai fabbricati non statali — non importa se
appartenenti ad enti pubblici o a soggetti privati — « destinati ad uso
pubblico » (come teatri, scuole, campi sportivi), a tutte le misure tecni-
che occorrenti per far fronte alle esigenze della sicurezza e dell’igiene.

23. Alle originarie competenze dell’amministrazione dei lavori pub-
blici — cui & da aggiungere la competenza in materia di espropriazioni
per la realizzazione di opere pubbliche o private di pubblica utilita, con-
template dalla coeva 1. 25 giugno 1865 n. 2359 — se ne sono poi venute
aggiungendo numerose altre, delle quali vanno ricordate, tra quelle tutto-
ra vigenti, le competenze relative alla costruzione degli acquedotti (rr.dd.
31 dicembre 1922 n. 1809 e 16 giugno 1932 n. 681) — gia spettanti
al Min. dell’interno —, alle autorizzazioni per gli impianti. di trasmis-
sione e distribuzione di energia elettrica (art. 107 ss. t.u. sulle acque
pubbl. e sugli impianti elettrici; art. 9 d.lg. 18 marzo 1965 n. 342),
alla costruzione diretta e alla concessione di concorsi e contributi ad altri
enti per I’edilizia popolare ed economica e alla relativa vigilanza (r.d. 27
settembre 1929 n. 1726, nonché r.d. 18 maggio 1931 n. 544 e ora t.u.
28 aprile 1938 n. 1165, cui si sono aggiunte numerose altre leggi), gia
appartenenti al Ministero dell’economia nazionale, alla costruzione (a ca-
rico totale o parziale dello Stato) di ospedali, cimiteri, locali di isola-
mento, fognature, preventori, tubercolosari e altre opere igieniche (r.d.
16 giugno 1932 n. 681) nonché alla approvazione dei progetti per le
stesse opere eseguite da altri soggetti (I. 30 luglio 1959 n. 595), al
pronto soccorso in caso di pubblici disastri (d.l. 9 dicembre 1926 n.
2389) e ai lavori urgenti dipendenti da necessita di pubblico interesse
determinate da eventi calamitosi (d.l. 12 aprile 1948 n. 1010), ai lavori
di riparazione o ricostruzione degli edifici danneggiati o distrutti dalla
guerra (d.lg. 10 aprile 1947 n. 261, 1. 27 dicembre 1953 n. 968), alla
pianificazione urbapistica, alla regolamentazione edilizia comunale e alla
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vigilanza sull’edilizia urbana (1. 17 agosto 1942 n. 1150, 1. 27 ottobre
1951 n. 1402, 1. 18 aprile 1962 n. 167), all’edilizia antisismica (1. 25
novembre 1962 n. 1648).

24. Delle riferite attribuzioni dell’amministrazione statale dei lavori
pubblici talune sono destinate a venir meno, trasferendosi alle Regioni in
attuazione dell’ordinamento regionale. Nei territori delle Regioni ad auto-
nomia speciale sono anzi gid venute meno le competenze trasferite a
queste ultime.

Per le Regioni ordinarie, cid che si & detto vale particolarmente per
la materia urbanistica, per la viabilita, gli acquedotti e le altre costru-
zioni inerenti a servizi di competenza regionale, per la navigazione e i
porti lacuali, per P'edilizia scolastica (art. 117 Cost.).

Oltre a tali materie, i rispettivi statuti regionali contemplano I’esten-
sione della competenza regionale, in Sicilia, anche ai porti minori, ai
trasporti d’interesse regionale (dai quali sono escluse le nuove costru-
zioni ferroviarie), alle opere dipendenti da calamita naturali di esten-
sione ed entitd non particolarmente gravi, alle acque pubbliche (salvo
le « grandi derivazioni »), (artt. 13 e 17 st. sic.; art. 3 d. P.R. 30 luglio
1950 n. 878); in Sardegna, anche all’edilizia in generale e all’esercizio
dei diritti demaniali della Regione sulle acque pubbliche (artt. 3 e 4
st. sard.); nel Trentino - Alto Adige, anche all’utilizzazione delle acque
pubbliche e alle opere idrauliche di quarta e quinta categoria (la com-
petenza in materia di urbanistica e piani regolatori & passata invece alle
Provincie di Trento e Bolzano, al pari di quelle in materia di edilizia
popolare ed economica, di porti lacuali, di pronto soccorso nei casi di ca-
lamita pubbliche e di edilizia scolastica) (artt. 4, 5 e 11, 12 st. T.-A.A.);
nella Val d’Aosta, anche alle acque pubbliche destinate ad uso d’irri-
gazione e domestico (artt. 2, 3 st. V. A.); nel Friuli- Venezia Giulia,
anche all'utilizzazione delle acque pubbliche (escluse le « grandi deriva-
zioni ») e alle opere idrauliche di quarta e quinta categoria, all’edilizia
popolare ed economica, alle opere di prevenzione e soccorso per calamita
naturali (artt. 4 e 5 st. F.-V. G.).

A tutte le Regioni a statuto speciale & stata riconosciuta inoltre com-
petenza per |’edilizia igienica, sanitaria, ospedaliera, turistica, alberghiera,
nonché per le espropriazioni per pubblica utilita destinate alla realizza-
zione di opere non a carico dello Stato.

25. Lorganizzazione dell’amministrazione dei lavori pubblici ha su-

bito dal 1865 ad oggi una notevole evoluzione decentrativa.
La struttura organica del Ministero si & mantenuta tuttavia sostan-

— 227 —




ALDO M. SANDULLI

zialmente costante, articolata sul potere deliberativo ministeriale e sulla
consulenza, in ordine alle questioni di piu elevata importanza tecnica
ed economica (di massima, sui lavori eccedenti I'importo di L. 500 mi-
lioni), di un organo specializzato di alto livello, il Consiglio superiore
dei lavori pubblici — articolato in una assemblea generale e sei sezioni,
e composto in prevalenza di altissimi funzionari amministrativi e tec-
nici —, la cui origine risale alla legge sarda del 1859 e si ricollega ai
preesistenti Consigli di ponti e strade.

In base al r.d. 31 dicembre 1922 n. 1809 i pareri del Consiglio
superiore nelle materie di maggior rilievo erano stati resi addirittura
vincolanti per il Governo, il quale poteva discostarsene soltanto con de-
creto motivato, previa deliberazione del Consiglio dei ministri; ma il
Governo ben presto si mostrd insofferente dell’intralcio che in tal modo
spesso si parava sul suo cammino; onde, dopo pochi anni, si torno al
carattere meramente consultivo di tutta D’attivita del Consiglio. Le attri-
buzioni del Consiglio e le modalita del suo funzionamento sono attual-
mente regolate dalla 1. 18 ottobre 1942 n. 1460 modif. con 1. 20 aprile
1952 n. 524.

Per taluni affari di minore importanza & prevista una competenza
consultiva degli ispettori generali e degli ingegneri capi del genio civile
(art. 19 ss. 1. 1460 cit., e successive modificazioni).

Il Ministero si articola attualmente in sette direzioni generali, pre-
poste, rispettivamente, agli affari generali e al coordinamento legislativo
e del personale, alla viabilitd ordinaria e alle nuove costruzioni ferrovia-
rie, alle acque e agli impianti elettrici, alle opere marittime, all’edilizia
statale e sovvenzionata, all’'urbanistica e alle opere igieniche, ai servizi
speciali (r.d. 16 settembre 1940 n. 1438).

26. Il decentramento delle attribuzioni del Ministero & stata un’esi-
genza che si & fatta sentire a piu riprese. Le attribuzioni dell’amministra-
zione dei lavori pubblici comportano una gestione imponentissima di
fondi (n. 47) e la vigilanza su opere e lavori di ancor maggiore impor-
tanza: gestione e vigilanza il cui accentramento in un’unica sede com-
porta naturalmente difficoltd e lentezze. Ecco perché, pur quando gli
orientamenti generali della politica organizzativa erano nel senso del-
P’accentramento, non rare furono in materia le esperienze decentrative,
volte alla realizzazione di snellimenti richiesti da particolari esigenze
locali. Di recente si & pervenuti perd a forme decentrative di ordine

generale.
Naturalmente anche in passato — gid all’epoca della legislazione
sarda — esisteva un’organizzazione periferica dei servizi tecnico-esecu
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tivi dell’Amministrazione statale dei lavori pubblici, basata sugli uffici
del genio civile, esistenti — come tuttora esistono — in ogni provincia,
retti da ingegneri-capo e composti di ingegneri, architetti, geometri, di-
segnatori, ufficiali idraulici, assistenti e altro personale tecnico, ammini-
strativo e contabile: su di essi esercitano attualmente la vigilanza il capo
dell’ufficio tecnico del Provveditorato e gli ispettori generali del genio
civile, all’'uopo delegati (a seconda delle rispettive competenze) dal Mi-
nistro o dal Provveditore per le opere pubbliche (v. la legge del 1859
sui lav. pubbl., e, successivamente il t.u. 3 settembre 1906 n. 522, la
L. 13 luglio 1921 n. 774 e il r.d. 2 marzo 1931 n. 287, nonché l’art. 3
d.lg. 27 giugno 1946 n. 37, modif. con ’art. 10 d.lg. 30 giugno 1955
n. 1534; oltre agli uffici provinciali, dotati delle attribuzioni ordinarie
del servizio, esistono perd taluni uffici speciali con compiti particolari
— come quello per il Tevere e ’Agro romano, gli Uffici per le opere
marittime, quello per le nuove costruzioni ferroviarie, ecc. —, nonché
sezioni autonome — p. es., per i danni bellici, per i servizi idrogra-
fici —). Gli uffici del genio civile esercitano funzioni tecnico-esecutive,
di vigilanza, amministrativo-contabili: essi curano la progettazione, la
direzione e la contabilizzazione dei lavori della rispettiva circoscrizione,
vigilano sui lavori eseguiti da organi e soggetti diversi, nei confronti dei
quali 'amm. dei lavori pubblici ha ingerenza (p. es., costruzioni sociali
delle cooperative edilizie; strade comunali e provinciali), istruiscono le
pratiche relative alle derivazioni di acque pubbliche, alle concessioni di
contributi per danni bellici e altre calamita, alle espropriazioni per opere
di pubblica utilita.

L’organizzazione periferica dei servizi tecnici, realizzata attraverso
gli uffici del genio civile, non concreta perd una forma di decentra-
mento amministrativo, essendo, detti uffici, sprovvisti di poteri delibe-
rativi.

27. La pil antica manifestazione di decentramento dell’amministra-
zione dei lavori pubblici si ebbe con la creazione dell’amministrazione
delle ferrovie dello Stato, azienda autonoma realizzata con 1. 22 aprile
1905 n. 137, e regolata dalla 1. 7 luglio 1905 n. 429, quando le ferrovie
dipendevano ancora dal Ministero dei lavori pubblici. A essa fu commes-
sa, sotto la vigilanza del Ministero, « la diretta gestione di tutti gli af-
fari » relativi all’esercizio della rete ferroviaria e dei servizi di naviga-
zione interna di spettanza dello Stato, « impegnando il bilancio del-
l’azienda » 1. 7 luglio 1905 n. 429).

Una analoga forma di decentramento fu realizzata con la 1. 17 mag-
gio 1928 n. 1094, istitutiva di un’altra azienda autonoma statale, quella
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della strada (AASS), delle cui successive vicende gia si & detto al n. 22.
L’ANAS, che & la nuova azienda preposta alla gestione e alla cura di
quell’importante servizio pubblico che & la viabilita, & un organo dello
Stato dotato di particolare autonomia finanziaria e decisionale: esso ha
propri organi amministrativi (Consiglio di amministrazione, Comitato
tecnico amministrativo e direttore generale) e proprie entrate; e ammini-
stra queste ultime autonomamente per il conseguimento delle sue fina-
lita, sotto I'« alta direzione » del Ministro dei lavori pubblici, che ne &
presidente, la rappresenta, ed & politicamente responsabile della sua
azione (1. 7 febbraio 1961 n. 59).

Altre forme di decentramento organico — ma senza autonomia di
bilancio — sono state realizzate con la creazione del Magistrato delle
acque e di quello del Po, nonché dei Provveditorati regionali delle opere
pubbliche, ai quali tutti sono stati trasferiti taluni dei poteri decisio-
nali, gid appartenenti al Ministro.

Il Magistrato delle acque — ufficio per le opere idrauliche delle
provincie venete e di Mantova, con sede in Venezia — fu istituito con
1. 5 maggio 1907 n. 257 (pit volte modificata). Il suo organo delibera-
tivo & il Presidente, il quale & assistito da un Comitato tecnico con fun-
zioni corrispondenti a quelle del Consiglio sup. dei lavori pubblici.

Compiti affini sono stati decentrati al Magistrato per il Po, istituito
con 1. 12 luglio 1956 n. 735, modif. con 1. 13 marzo 1958 n. 240 e con
l. 10 ottobre 1962 n. 1484, residente a Parma, e avente competenza
per la sistemazione idraulica del Po.

I Provveditorati regionali per le opere pubbliche, istituiti come
forma generale di decentramento dell’amministrazione dei lavori pub-
blici in tutto il territorio dello Stato con d.lg. 18 gennaio 1945 n. 16,
e regolati dapprima con d.lg. 27 giugno 1946 n. 37 (piu volte modifi-
cato), e oggi col d.lg 30 giugno 1955 n. 1534, sul decentramento dei

- servizi del Min. lav. pubbl. (fatto oggetto anch’esso successivamente di
varie modificazioni e integrazioni), traggono la loro ispirazione dagli or-
gani compartimentali di analoga denominazione istituiti per il Mezzo-
giorno e per le Isole con I 7 luglio 1925 n. 1173 per un tempo limi-
tato (fino al 30 giugno 1936; ma il Provveditorato per la Sicilia e quello
per la Sardegna furono pil volte prorogati e non hanno cessato mai di
esistere, sicché gli attuali Provveditorati di quelle Regioni conservano
tuttora buona parte delle antiche attribuzioni). Quegli antichi Provvedi-
torati erano stati creati « per I’esecuzione delle opere pubbliche e per
Pattuazione delle provvidenze ad esse collegate e dirette al sollecito mi-
glioramento delle condizioni del Mezzogiorno e delle Isole »; e in essi
erano state concentrate, oltre alle attribuzioni dell’Amministrazione dei
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lavori pubblici, anche attribuzioni di spettanza di altri Ministeri, ine-
renti all’irrigazione e alla bonifica, alle opere igieniche, all’edilizia sco-
lastica, attribuendo loro compiti di programmazione, di deliberazione e
di « gestione tecnica, economica ed amministrativa » dei lavori occor-
renti. Si trattava cioé di organi anomali di durata e sfera d’azione ter-
ritoriale limitate. Un organo per certi aspetti analogo era stato I’Alto
Commissario per la cittd e la provincia di Napoli, istituito con 1. 24 di-
cembre 1925 n. 2299 (talune delle attribuzioni del quale sono state ere-
ditate dal Provveditore per le opere pubbl. della Campania).

I Provveditorati regionali istituiti nel 1945 coprono — a differenza
da quelli del 1925 — tutto il territorio nazionale. Essi operano alle
dipendenze del Ministero dei lavori pubblici e hanno competenza per la
gestione di tutte le opere pubbliche e per le forniture e i servizi di tale
amministrazione, purché attengano a un ambito che non ecceda la circo-
scrizione di un solo Provveditorato — con esclusione della pianifica-
zione urbanistica, delle costruzioni ferroviarie, delle opere marittime —,
di massima entro i limiti di spesa di L. 500 milioni (l. 23 marzo 1964
n. 134), nonché per varie altre potesta deliberative (concessioni di pic-
cole derivazioni di acque, autorizzazioni di linee elettriche di minore
importanza, ecc.). Tra i loro compiti fondamentali rientra quello di pre-
disporre e sottoporre al Ministro i programmi di massima delle opere
pubbliche da eseguire a carico dello Stato nella loro circoscrizione e di
proporre al Ministro la graduatoria dei lavori di interesse degli enti pub-
blici per i quali sia chiesta — in base alla legislazione speciale — la
concessione di concorsi e contributi statali (art. 2 d.lg. 1534 del 1955).

I poteri deliberativi del Provveditorato competono al Provveditore,
il quale & assistito da un Comitato tecnico-amministrativo con compiti
analoghi a quelli del Consiglio sup. dei lavori pubblici.

28. Nel trattare delle forme di decentramento delle funzioni del Mi-
nistero dei lavori pubblici occorre fare un cenno particolare alla Cassa
per le opere straordinarie di pubblico interesse nell’Italia meridionale
(Cassa per il Mezzogiorno) e all’analoga Cassa (di minore importanza)
per I'Italia centrale e settentrionale, istituite con 1. 10 agosto 1950,
rispettivamente n. 646 e n. 647, pill volte modificate e integrate.

Si tratta di enti pubblici strumentali dello Stato (da taluni configu-
rati addirittura come organi statali forniti di personalita), aventi carat-
tere straordinario e durata limitata, e istituiti al fine di realizzare —
secondo programmi organici deliberati da appositi Comitati di Ministri,
e coordinati con i programmi operativi degli organi amministrativi ordi-
nari —, in condizioni di autonomia amministrativa e finanziaria (la Cassa
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“del Mezzogiorno ha sovente attinto i propri finanziamenti anche all’e-
stero), opere pubbliche — aggiuntive rispetto a quelle deliberate dagli
organi amministrativi ordinari —, soprattutto al fine di incrementare,
in vista di un piu rapido sviluppo sociale delle arretrate regioni in cui
operano, le infrastrutture dell’economia locale, e inoltre al fine di inte-
grare tale opera con forme di intensa e immediata assistenza finanziaria
alle iniziative economiche private aventi carattere di installazioni stabili.

Si tratta di un novum nel sistema della nostra organizzazione ammi-
nistrativa, anche se non mancano vistosi precedenti (ma tutt’altro che
identici) in altri paesi (si pensi, particolarmente, alla americana Tennessee
Valley Authority, istituita sotto "amministrazione rooseveltiana).

La Cassa del Mezzogiorno era stata istituita originariamente (1950)
per la durata di un decennio, dapprima protratta a dodici e poi a quin-
dici anni, e avrebbe dovuto cosi cessare nel corrente anno. Ma, non
potendo i suoi imponenti compiti considerarsi esauriti, provvidamente
la recente I 26 giugno 1965 n. 717 ne ha prorogato la durata per un
secondo quindicennio, stanziando, per le sue finalit3, per il solo primo
quinquennio, ben 1.700 miliardi di lire, e inserendo la sua programma-
zione plurisettoriale nel quadro del programma di sviluppo economico
nazionale, anch’esso in corso di elaborazione.

29. Passando a trattare della materia della viabilitd ordinaria, ¢ da
notare che la successiva evoluzione legislativa si & sostanzialmente mante-
nuta fedele all’orientamento della legge del 1865, secondo cui la classifi-
cazione delle strade era collegata, oltre che alla appartenenza, alla distri-
buzione dei relativi oneri finanziari (tra lo Stato, gli altri enti territo-
riali e i privati interessati). Peraltro fu ben presto chiaro, specialmente
per cid che riguarda le regioni meno ricche, il carattere insoddisfacente
del criterio di far gravare esclusivamente sugli enti territoriali proprie-
tari le spese relative alle strade pubbliche. L’incremento della rete fer-
roviaria veniva poi ad aggravare fortemente 'onere- delle provincie, alle
quali l’art. 11 della legge aveva attribuito la generalita delle strade or-
dinarie tra localita collegate per ferrovia. Da un lato, quindi, la neces-
sita di ripetuti interventi finanziari straordinari dello Stato in favore
della viabilita degli enti minori; dall’altro I'esigenza di introdurre piu
appropriati criteri di classificazione delle strade.

A quest’ultima esigenza intese far fronte il d.lg. 15 novembre 1923
n. 2506, il quale, senza far venir meno la classificazione secondo I’appar-
tenenza (cui rimasero collegati anche i compiti di polizia stradale), e
senza innovare alla legge del 1865 in ordine aile spese di costruzione
delle strade, affiancd a quella classificazione una distribuzione delle strad=
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appartenenti agli enti pubblici in cinque classi, ai fini della ripartizione
degli oneri finanziari di manutenzione. Delle strade della prima classe,
corrispondenti all’ossatura fondamentale della rete nazionale, e apparte-
nenti tutte allo Stato, pur rimanendo la manutenzione affidata a questo,
gli oneri furono ripartiti, al 50%, tra esso e le Provincie attraversate.
Le strade provinciali furono divise in due classi — la seconda e la
terza —, riflettenti di massima, rispettivamente, quelle di preminente
interesse ultraprovinciale e quelle di preminente interesse intraprovin-
ciale, con ripartizione degli oneri di manutenzione, per le prime, tra la
Provincia (per i 3/4) e lo Stato (per 1/4), e per le seconde a meta tra
la Provincia e i Comuni attraversati. Alla quarta classe furono assegnate
essenzialmente le strade comunali, con carico ai Comuni della totalita
degli oneri. Nella quinta classe furono collocate le strade militari, chia-
mando a contribuire alle spese di manutenzione anche i Comuni attra-
versati.

Quasi coevamente il r.d. 31 dicembre 1923 n. 3043 introdusse final-
mente il divieto di pedaggio per tutte le strade delle prime quattro classi.

La normativa del 1923 — la quale da un lato conferiva all’autorita
amministrativa notevole facolta di scelta in ordine alla classificazione delle
strade, dall’altro addossava alle Provincie e ai Comuni pesanti oneri
finanziari — non ebbe sostanzialmente attuazione sul piano della riclas-
sificazione. Infatti fu compilato I’elenco delle sole strade di prima classe.
Pochi anni dopo (1928), con la legge costitutiva del’AASS, fu istituita
poi la classe delle strade « statali », includendovi (nell’evidente intento
di far fronte in modo adeguato alle esigenze dello sviluppo dei trasporti
automobilistici), oltre alle strade di prima classe, buona parte di quelle
che avrebbero dovuto esser comprese nella seconda e nella terza classe.
Per il resto continud ad applicarsi, di fatto, il sistema della legge del
1865.

La materia fu alfine regolata ex #ovo con la 1. 12 febbraio 1958
n. 126, facente seguito al d.1g. 17 aprile 1948 n. 547, il cui art. 3 aveva
gia introdotto alcune innovazioni circa la categoria delle strade statali.
I criteri ispiratori della legge del 1958 — i quali hanno la loro ragion
d’essere nell’enorme rilancio che il fortissimo sviluppo della motorizza-
zione dei trasporti su strada ha dato alla viabilitd ordinaria e agli inte-
ressi pubblici correlati — risiedono nel potenziamento della rete stra-
dale statale (cui quella legge ha fatto passare molte delle strade gia clas-
sificate come provinciali), e nella riduzione, a un tempo, delle strade dei
Comuni, oberati da troppi oneri finanziari per far fronte adeguatamente
a quelli di una viabilitd comunale eccessivamente estesa. Quella legge ha
segnato cioé un notevole slittamento della classificazione delle strade
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dalle categorie inferiori verso quelle superiori: alla rete stradale apparten-
gono oggi, oltre alle strade nazionali, tutti i collegamenti tra i capoluoghi
di Provincia, tutti gli importanti collegamenti tra strade statali, i colle-
gamenti di queste coi porti maggiori, con gli aeroporti e coi principali cen-
tri economici e turistici, gli allacciamenti di particolare interesse per I’eco-
nomia di vaste zone; alla rete provinciale & passata poi (o deve passare)
buona parte delle strade gia comunali; salvo quelle interne agli abitati, e
quelle esterne di minima importanza. E da ricordare inoltre che, secondo
Part. 7 della legge, non sono piu considerati comunali i tratti di strade
statali e provinciali attraversanti I’abitato di Comuni non superiori a
20.000 abitanti.

La legge in esame non ha introdotto sostanziali innovazioni né per
le strade militari, né per quelle vicinali (le quali avevano avuto regola-
mentazione col d. lg. 1° settembre 1918 n. 1446, destinato essenzial-
mente a consolidare la disciplina dei relativi consorzi).

Notevoli innovazioni essa ha introdotto invece in ordine alle moda-
lita di classificazione delle strade, attribuendo al Ministro dei lavori pub-
blici la competenza (discrezionale entro certi limiti) ad attribuire ad esse
(sulla base di piani appositamente predisposti e destinati ad avere attua-
zione graduale, e sentiti gli enti locali interessati) la classifica statale o
provinciale, conservando ai Comuni la competenza (in buona parte resi-
duale) in ordine alla classificazione delle strade comunali, e regolando il
relativo contenzioso.

30. L’instaurazione dell’ordinamento regionale ha fatto sorgere il
problema della viabilitd d’interesse regionale. Problema che, se non & at-
tuale per le Regioni ordinarie — non ancora istituite —, & di piena at-
tualitd per le cinque Regioni ad autonomia privilegiata, dato che a tutte
e cinque & riconosciuta dai rispettivi statuti competenza legislativa e am-
ministrativa in materia di opere pubbliche e viabilitd d’interesse regio-
nale, e a tutte e cinque & data la possibilita di costruire e possedere stra-
de, sempre che non si tratti di strade militari o di altre strade a carattere
nazionale.

Quest’ultima limitazione comporta che, anche in quei casi in cui la
Regione ¢ sottentrata allo Stato nella generalita dei beni demaniali esi-
stenti nel suo territorio — successione verificatasi, li dove & avvenuta
(essa non & avvenuta nel Friuli - Venezia Giulia), sempre con la esclu-
sione dei beni destinati a servizi « di carattere nazionale » o (secondo
la formula di altri statuti) « di competenza statale » —, essa non ha
potuto assorbire le strade « statali » (e quindi neanche le « trazzere »
siciliane): cid appunto perché, nel classificarle in tal modo, lo Stato ha

— 234 —




LAVORI PUBBLICI

mostrato di considerare le strade stesse come aventi interesse nazionale.
D’altro canto, il rispetto dell’autonomia degli enti territoriali minori, la
cui definizione & rimessa alla legislazione statale (art. 128 Cost.), com-
porta che (salvo forse per la Regione siciliana, che ha potere normativo
in materia di autonomia degli enti locali: artt. 14 lett. o e 15 st. reg.)
soltanto la legislazione statale potrebbe disporre il passaggio di strade
provinciali o comunali a una Regione. Cid significa che, per norma, fin
quando non intervengono modificazioni della legislazione statale vigente
in materia di classificazione delle strade, le Regioni non possono posse-
dere altre strade se non quelle che esse stesse deliberino di costruire ed
effettivamente costruiscano.

A tale regola (a parte quanto si & detto per la Sicilia) fa eccezione la
Val d’Aosta, la quale & sottentrata nei beni (e quindi anche nelle strade)
gia appartenenti alla soppressa Provincia di Aosta (art. 1 d.lg. 7 settem-
bre 1945 n. 545; la Regione ha perd ritenuto, con la propria legge 10
ottobre 1950 n. 1, di potere avocare a sé anche altre strade non statali).

31. Prima di chiudere I'argomento relativo alla legislazione post-uni-
taria in materia di strade ordinarie, & da fare un cenno alla normativa
relativa alle autostrade — strade riservate (come si esprime 'art. 5 1 7
febbraio 1961 n. 59) al « traffico selezionato ».

Le autostrade italiane ebbero i primordi nel terzo decennio di que-
sto secolo; ma fino al 1955 avevano avuto uno sviluppo limitato a brevi
sparsi tronchi non raggiungenti complessivamente i 500 Km. (tanto che
furono considerate per la prima volta nel quadro della legislazione gene-
rale relativa alle strade soltanto dall’art. 4 d.lg. 17 aprile 1948 n. 547,
la quale ne diede la prima definizione, configurandone come elemento
essenziale la non gratuita dell’'uso). Meta circa di tali tronchi erano dislo-
cati nella valle padana.

Con la l. 21 maggio 1955 n. 463 fu predisposto perd un importante
piano poliennale di sviluppo e miglioramento della rete autostradale,
per la realizzazione di circa 2.500 Km. di nuove autostrade, oltre al rad-
doppio di quelle esistenti. Tale piano, finanziato all’origine per circa la
meta, e la cui realizzazione ¢ risultata piu lenta delle previsioni, & stato
finora attuato per olire un terzo, portando a compimento taluni colle-
gamenti fondamentali per I'economia del Paese (da Torino fino a Vene-
zia, dai Laghi lombardi fino a Salerno, oltre al collegamento Milano-
Genova). Sicché attualmente sono in funzione circa 1.500 Km. di auto-
strade.

La generalita delle autostrade finora eseguite & stata realizzata dallo
Stato attraverso la concessione ad imprese private della costruzione e
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dell’esercizio. Inoltre sulla quasi totalita di esse continua a pagarsi un
pedaggio. Né il pedaggio, peraltro, & caratteristica essenziale per tale
tipo di strade (art. 5 . 59 del 1961, cit.) né lo & 'appartenenza allo
Stato, nulla escludendo la possibilita che anche enti territoriali minori,
o loro consorzi, e persino soggetti privati, costruiscano, posseggano e
gestiscano proprie strade e proprie autostrade (artt. 822 e 824 cod. civ.;
Part. 57 st. T.-A.A. prevede espressamente la possibilita di autostrade
regionali).

Le autostrade statali sono aflidate alle cure del’ANAS, la quale ha