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Un caso di scuola in materia di abusi in bianco 
 

La Corte di Cassazione Penale, in una importantissima sentenza, torna a 
ribadire tutti i principi da sempre sostenuti da “Diritto all’ambiente” 

 in materia di aree protette e vincolate,  rapporti tra titolo edilizio e nulla-osta 
paesaggistico, vincoli ex lege e demanialità delle acque 
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La sentenza in rassegna (pubblicata in calce), che va a scrutinare un caso che ben può essere 
considerato di scuola in materia di abusi in bianco, trae origine da una vicenda legata alla 
realizzazione di un complesso edilizio, avente chiara natura lottizzatoria, costituito da 
trentasei unità abitative e nove unità commerciali, all’interno del Parco Geominerario del 
Sulcis, istituito con DM 16 ottobre 2001,  
L’area lottizzata, si trovava inoltre sulla parte nord di un isolotto, collegato alla terraferma da 
un istmo artificiale a situato in prossimità di uno stagno litoraneo. 
 
In primis, la Suprema Corte, facendo propria una tesi (l’unica) rispettosa del dato normativo 
di riferimento, ha chiarito come il titolo edilizio comunale debba intendersi inefficace, e per gli 
effetti tamquam non esset, nel caso in cui gli interventi siano stati realizzati in area sottoposta a 
vincolo paesaggistico. 
In tal caso, ha infatti affermato la Suprema Corte come l’autorizzazione paesaggistica, da 
rilasciarsi previo parere vincolante della Soprintendenza, costituisce un titolo autonomo e 
presupposto, condizionandone quindi l’efficacia. Con la conseguenza di rendere inutile, 
qualsiasi sforzo ermeneutico teso a dimostrare la legittimità o comunque l’efficacia del titolo 
edilizio, rilasciato in violazione di legge. 
 
Peraltro, ha puntualizzato la Cassazione, in siffatta situazione non potrebbe non affermarsi la 
penale responsabilità del Direttore dei lavori, su cui gravava l’obbligo di non dare inizio alle 
opere in assenza del titolo paesaggistico, costituente, come detto, condizione di efficacia del 
titolo edilizio, sì che le opere mai potrebbero essere realizzate anteriormente al suo rilascio. 
 
Al contempo, ha ancora osservato la Corte di Cassazione, stante che il reato di cui all’art.181 
D.lgs. 22 gennaio 2004 n.42 s.m.i. ha natura notoriamente contravvenzionale, nella fattispecie 
non pareva neppure invocabile la sussistenza della buona fede, che, come noto, può assumere 
rilevanza giuridica unicamente nell’ipotesi in cui si traduca nella mancanza di coscienza della 
illiceità del fatto, e derivi da un elemento positivo, estraneo al soggetto attivo, che lo induca in 
errore (il caso tipico è quello delle norme dalla formulazione oscura), fermo restando che la 
prova della sussistenza di tale elemento non solo risulta essere a carico dell’imputato, ma su 
questi grava altresì l’onere di dimostrare di aver fatto tutto il possibile per osservare la norma 
invece violata.  
Tale, invero, non era il caso degli imputati, nella fattispecie oggetto di scrutinio. 
 
Quanto alla positiva, ed invero acclarata sussistenza del vincolo, era sufficiente osservare come 
le opere edilizie fossero state realizzate all’interno di un’area naturale protetta, in prossimità ad 
una laguna viva, e poste ben all’interno della fascia di 300 metri dalla linea di battigia. 
 
Sotto questo profilo, non assumeva alcuna rilevanza quanto obiettato dalla difesa degli 
imputati, che da un lato avevano sostenuto la tesi della non sussistenza del vincolo sia perché 
lo stagno non si annoverava tra le Zone Umide protette ai sensi della Convenzione di Ramsar, 
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per cui scatta ex lege il vincolo ai sensi e per gli effetti dell’art.142 lett.i) del Codice Urbani, sia 
perché il Parco Minerario non risultava assimilabile ai parchi naturali, per cui è parimenti 
prevista la sussistenza del vincolo ex lege ai sensi della lett.f) del precitato art.142. 
 
La Suprema Corte, sul punto, formulando rilievi cui si ritiene di dover accedere integralmente, 
ha chiarito come stante che le opere erano state realizzate a meno di 300 metri dalla linea di 
battigia (e per alcuni corpi di fabbrica, addirittura la ben più stretta fascia di cui all’art.55 c.n., 
pari a metri 30), il vincolo doveva ritenersi pacificamente sussistente ai sensi della lett.a) del 
già citato art.142, che dispone testualmente: “ i territori costieri compresi in una fascia della 
profondità di 300 metri dalla linea di battigia, anche per i terreni elevati sul mare”. 
A ciò aggiungasi che la Regione Sardegna, con propria legislazione, per tutte le coste dell’isola,  
aveva aumentato a 2000 metri la distanza di rispetto dalla costa marina, fatto salvo il caso delle 
isole minori, in cui la zona di rispetto risultava comunque fissata in metri 500. 
 
Peraltro, quanto alla mancata inclusione dello stagno nelle Zone Umide Ramsar,  osservava la 
Suprema Corte come le cosiddette zone umide si riferiscono a diversi tipi di specchi d’acqua, 
comprese quelle samastre o salate, che sono tutelate in quanto costituenti l’habitat degli 
uccelli acquatici, con la conseguenza che dalla mancata inclusione di uno specchio d’acqua 
nell’elenco Ramsar non poteva trarsi, né sul piano logico né su quello normativo, l’automatica 
conclusione che non si trattasse di un bene tutelato per legge. 
 
Il tutto in un contesto in cui, in ogni caso, le opere realizzate dovevano ritenersi incompatibili 
con le finalità del Parco Geominerario, successivamente istituito, atteso che ai sensi del 
decreto istitutivo dell’area protetta, tra le attività incompatibili si annoveravano le nuove 
costruzioni (cfr. art.3 lett.c) del DM 16 ottobre 2001). Pacifica, sotto questo profilo, risultava 
quindi la sussistenza del reato di cui all’art.30 della legge quadro sulle aree naturali protette 6 
dicembre 1991 n.394. 
Tratta vasi, come detto, non solo di attività non autorizzate, ai sensi del precedente art.13 
della legge quadro, ma neppure in concreto assentibili. 
 
Conclusivamente: il nulla-osta paesaggistico, nella fattispecie, non era stato richiesto, ben 
sapendo gli imputati che mai avrebbero potuto conseguirlo. Con la conseguenza che in 
mancanza di tale nulla-osta, una volta istituito il Parco, le opere risultano non realizzabili 
siccome in contrasto con le finalità istitutive della stessa. 
 
Non solo. Lo specchio d’acqua in questione solo impropriamente era stato denominato 
stagno, laddove, in realtà, lo stesso costituiva una laguna viva, che comunicava liberamente col 
mare e che assumeva chiara natura demaniale.  
 
Trattavasi invero di acque che: a) erano sorte dal mare nel corso degli anni, dal quale erano 
divise da una stretta striscia costiera; b) risultavano essere collegate con il mare, ancorchè per 
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tramite di un sistema regolato da chiuse per adeguarlo alle esigenze della pesca; c) erano 
utilizzate per la pesca marittima, che notoriamente costituisce  un uso tipico del bene 
demaniale marittimo. 
 
Come è noto, nell’ambito della categoria dei beni pubblici, i beni appartenenti al demanio  
marittimo sono oggetto di una disciplina propria, desumibile, oltre che dai principi generali 
contenuti nel codice civile, anche dalle specifiche norme dettate dal codice della navigazione. 
Dispone al comma 1 l’art.822 c.c. (Demanio pubblico) che “appartengono allo Stato e fanno 
parte del demanio pubblico, il lido del mare, la spiaggia, le rade, i porti, i fiumi, i torrenti, i laghi e 
le altre acque  definite pubbliche dalle leggi in materia, le opere destinate alla difesa nazionale”. 
 
A sua volta, l’art.28 lett.b) c.n. prevede che facciano parte del demanio marittimo “le lagune, le 
foci dei fiumi che sboccano in mare, i bacini di acqua salsa o salmastra che almeno durante una 
parte dell' anno comunicano liberamente col mare”. 
 
Come noto, tale elencazione dei beni deve invero ritenersi, per consolidata giurisprudenza, 
tassativa. Come si vede, quindi, i beni appartenenti al demanio marittimo sono disciplinati dai 
principi generali contenuti nel codice civile e dalle norme del codice della navigazione, le quali 
prevedono espressamente che in esso rientrino le lagune e i bacini di acqua salmastra (tale si 
definisce un bacino separato dal mare attraverso ridotte aperture)  che almeno durante una 
parte dell'anno comunichino liberamente col mare. 
 
Tanto è vero che già dal lontano 1975, la Suprema Corte, nella sentenza n.316 aveva affermato 
“agli effetti dell'art. 28 lett. b) c.n., secondo cui fanno parte del demanio (necessario) marittimo i 
bacini di acqua salsa o salmastra che almeno durante una parte dell'anno comunicano " 
liberamente " con il mare… essendo irrilevante che questa sia assicurata attraverso l'opera 
dell'uomo che impedisca il progressivo interramento delle acque”. 
Tale principio, è stato riaffermato, questa volta in via incidentale, anche nella recente sentenza 
n.13677/07. 
 
Al contempo,  va ricordato che  sin dalla sentenza 16 febbraio 1999 n.1330, la Corte di 
Cassazione civile aveva chiarito che “l'uso pubblico dei bacini salsi o salmastri deve essere 
ravvisato tutte le volte che essi, per la loro conformazione ed estensione, consentano l'esercizio di 
attività economiche del tutto simili a quelle che possono svolgersi in mare aperto, come la pesca e 
la molluschicoltura che costituiscono indubbia espressione di una utilizzazione immediata e 
diretta ... del tutto identica a quella cui può adempiere il mare". 
 
Dalla natura  demaniale delle acque scaturiva da ultimo la circostanza che tali opere non 
risultassero tout court condonabili. 
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Un vero caso di scuola in materia di abusi in bianco quello scrutinato dalla Suprema Corte, che 
sarà oggetto di diffusa  illustrazione nel corso dei prossimi eventi seminariali organizzati da 
Diritto all’Ambiente. 
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Vuoi esprimere la tua opinione  sull’ argomento? 

Vuoi  inviarci  il tuo parere, un’esperienza  concreta, un  documento 

che  pensi possa essere utile per il dibattito sul tema? Scrivi a: 
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