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Il diritto di accesso al mare come diritto fondamentale 

Nota a sentenza Tar Campanai Napoli, sez. VII, nn. 869 e 870/2026. 

 

1. Il caso e le novità  

L’Associazione di Promozione Sociale Coordinamento Nazionale Mare Libero, agisce a 

difesa del diritto al libero accesso al mare e impugna la delibera del Commissario 

Straordinario dell’Autorità di Sistema Portuale del Mar Tirreno Centrale n. 205 del 6-6-2025 

e la delibera della Giunta Comunale n. 251 del 5-6-2025, aventi ad oggetto l’approvazione 

dell’accordo di collaborazione tra Comune di Napoli e concessionari privati, in riferimento 

alla gestione delle spiagge libere “Delle Monache” e “Donn’Anna”. 

L’accordo prevedeva misure di contingentamento, allo scopo di regolamentare l’accesso alle 

spiagge libere della città per prevenire situazioni di degrado, danni ambientali e per ragioni 

di pubblica sicurezza, a causa dell’elevato afflusso di persone nella stagione balneare - tra le 

misure adottate rilevano, in particolare, il contingentamento degli accessi giornalieri, 

l'introduzione di un sistema di prenotazione obbligatoria tramite piattaforma online che limita 

anche il numero massimo di ingressi fruibili da ogni utente su base settimanale.  

La parte resistente giustifica l’adozione di tali misure per motivi di sicurezza pubblica e ordine 

pubblico, soprattutto in riferimento ai periodi e agli orari in cui è maggiore il rischio di 

sovraffollamento; ovvero per esigenze di tutela di valori ambientali, paesaggistici e culturali. 

Le sentenze gemelle del TAR Campania partono da un’importante premessa: il diritto di 

accesso al mare è un diritto fondamentale, che può essere sottoposto a limitazioni soltanto per 

salvaguardare beni di pari rango e purché tali limitazioni siano proporzionali, ragionevoli e 

adeguatamente motivate. La conseguenza  è l’ampliamento del novero delle situazioni 

giuridiche soggettive tutelabili dinanzi al giudice amministrativo. 

 

 



 
 

2. Il diritto di accesso al mare  

 

Per comprendere a fondo la rilevanza delle decisioni della settima sezione, è necessario 

esaminare i fatti e il contesto normativo e giurisprudenziale di riferimento. 

Ai sensi dell’art. 822 c.c. fanno parte del demanio pubblico e, dunque, sono di proprietà dello 

Stato il lido del mare, la spiaggia, le rade e i porti. In particolare, i suddetti beni elencati dal 

comma 1 dell’art 822 c.c. rientrano nel demanio necessario e, specificamente, in quello 

naturale1.  

La dottrina riconduce pacificamente il mare nell’alveo dei beni demaniali anche se non 

esplicitamente menzionato. 

L’art 823 c.c. sancisce che queste sono res extra commercium, ossia sono beni inalienabili, 

incommerciabili, che sono soggetti alla tutela amministrativa. 

Accanto al Codice civile, lo statuto dei beni pubblici è lasciato alla previsione di una serie di 

leggi di settore, anche se è importante sottolineare come una gran parte dell’elaborazione in 

materia è stata frutto dell'opera di dottrina e giurisprudenza, nel tentativo di colmare le lacune 

di una disciplina normativa definita da Massimo Severo Giannini non solo lacunosa, ma 

“povera”2. 

Per quanto concerne i beni naturali è opinione maggioritaria che questi sono ascrivibili al 

demanio perché integrano per qualità necessaria le condizioni oggettive stabilite dalla legge3.  

 
1Cfr. l’art. 28 cod. Nav. che sancisce: “Fanno parte del demanio marittimo: a) il lido, la spiaggia, i porti, le rade; b) 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; c) i canali utilizzabili ad uso pubblico marittimo”. 
2M. S. GIANNINI, i beni pubblici, Mario Bulzoni Editore, Roma, 1963, p. 3. 
3Sul punto si veda M. RENNA, I beni pubblici, in Enciclopedia del diritto, volume XII, 1964: “In questa prospettiva non 

rilevano, ai fini dell’acquisto della demanialità, né la volontà della pubblica amministrazione né la fruizione o fruibilità 

dei beni considerati. Ne consegue che agli atti amministrativi recanti la concreta e puntuale individuazione dei beni 

appartenenti al demanio naturale e a quelli di delimitazione dei beni stessi si debba riconoscere un valore meramente 

dichiarativo”. Diverso è il discorso per i beni artificiali in quanto “le vicende inerenti all’inizio della demanialità 

coinvolgono non solo fatti, ma anche atti giuridici”. In tal senso, congiuntamente al possesso dei requisiti oggettivi 

previsti dalla legge, è necessario che la pubblica amministrazione “ne abbia positivamente valutato la rispondenza alle 

previste esigenze di diritto pubblico”. Qui si inserisce un’ulteriore problematica: “occorre dare atto che la legislazione 

non ha mai puntualmente individuato i procedimenti e i provvedimenti attraverso i quali gli enti pubblici possano 

esternare la propria volontà di destinare singoli beni artificiali agli usi collettivi o amministrativi previsti”.  



 
 

La dottrina li ha qualificati come “beni in proprietà pubblica collettiva”4, distinguendoli 

nettamente dai “beni di proprietà pubblica individuale”. 

Ancora, Cerulli-Irelli parla di “beni riservati” che traggono la loro natura pubblicistica da 

caratteristiche oggettive del bene in quanto tale5. 

Un mutamento di prospettiva in materia è stato segnato dalle Sezioni Unite Civili nella 

pronuncia sulle Valli di Pesca della laguna veneziana6, le quali hanno prospettato una nozione 

funzionale di bene pubblico, ponendo l’accento non “sull’appartenenza”, intesa come 

titolarità del diritto, ma sull’idoneità del bene al godimento collettivo7. La pronuncia in 

questione ha spostato l’attenzione dalla dimensione patrimoniale-proprietaria alla prospettiva 

personale-collettivistica, per cui “l’acquisto della qualità di bene pubblico si collega ad una 

situazione di fatto”8, non essendo necessario un atto amministrativo che ne dichiari la 

demanialità. In tal senso, è da ritenere che “più che allo Stato-apparato, quale persona 

giuridica pubblica individualmente intesa, debba farsi riferimento allo Stato-collettività, 

 
4M. S. GIANNINI, op. cit, 1963, p. 13 “nella proprietà collettiva il tratto giuridico saliente è costituito dal godimento di 

utilità della cosa che spetta a tutti gli appartenenti ad una collettività, ciò che varia è il contenuto del godimento, la 

specie dell’utilità, la situazione soggettiva degli appartenenti alla collettività in ordine alla cosa, il carattere aperto o 

chiuso o altro della collettività, l’organizzazione della collettività”. 
5V. CERULLI IRELLI, Diritto pubblico della “proprietà” e dei “beni”, 2022, p. 168 ss., in cui li distingue dai “beni a 

destinazione pubblica”, che sono tali per effetto di una decisione dell’autorità amministrativa, che determina la 

destinazione del bene ad una funzione pubblica.  L’Autore precisa che mentre l’uso esclusivo sui beni riservati necessità 

di un provvedimento amministrativo, l’esercizio dei diritti di uso pubblico sulla cosa viene solo regolamentato e garantito 

dalla amministrazione, senza necessità di atti abilitativi. 
6Con sette sentenze, tutte di eguale motivazione, depositate fra il 14 e il 18 febbraio del 2011, le Sezioni Unite civili 

chiudevano la nota e dibattuta controversia giudiziaria sull’appartenenza delle Valli da pesca della laguna veneziana, 

confermandone la natura demaniale accertata dalla Corte di appello di Venezia, ma aggiungendo alla motivazione di 

stampo tradizionale della Corte territoriale una nuova ratio decidendi, incentrata, appunto, su una nozione di “bene 

comune” di tipo “funzionale”, sul punto si veda A. DI PORTO, i “beni comuni” in cerca di identità e tutela, G. CONTE, A. 

FUSARO, A. SOMMA, V. ZENO-ZENCOVICH (a cura di), Dialoghi con Guido Alpa. Un volume offerto in occasione del suo 

LXXI compleanno, RomaTrE-Press, Roma, 2018 p 163 ss. 
7M. RENNA, op. cit., 1964, p.  149, l’A. analizza come “in questa prospettiva l’attributo della pubblicità viene inteso dagli 

interpreti in due accezioni diverse, che per ragioni di sintesi possono essere definite “soggettiva” e “oggettiva”. La prima 

si incentra sulle caratteristiche del soggetto che ha il potere di disporre del bene considerato e, in particolare, sulla 

riconducibilità di tale soggetto all’interno del multiforme orizzonte dei soggetti pubblici. La seconda, invece, ritiene 

decisivo l’elemento della destinazione del bene considerato e, in particolare, la sua funzionalità al perseguimento di 

interessi pubblici. L’alternativa tra le due accezioni appena menzionate non è, tuttavia, semplice e netta come si potrebbe 

di primo acchito ritenere. Tanto l’accezione soggettiva quanto quella oggettiva sono interessate, al loro interno, da 

significative variabili interne, che rendono la bipartizione in questione nient’altro che un’efficace sintesi utile a fini di 

inquadramento generale del tema; cfr. V. CERULLI-IRELLI, ibidem. 
8Cfr. V. CAPUTI JAMBRENGHI, voce “Beni pubblici”, in Enciclopedia Giuridica Treccani, V, Roma,  1988.  



 
 

quale ente esponenziale e rappresentativo degli interessi della cittadinanza (collettività) e 

quale ente preposto alla effettiva realizzazione di questi ultimi”9. 

Le SS.UU. hanno il merito di aver fornito riconoscimento giurisprudenziale espresso alla 

categoria dei beni comuni (elaborata dalla commissione presieduta dal professore Rodotà), 

aprendo la strada ad un riconoscimento della “demanialità” al di là dei confini della 

classificazione codicistica”10; anche se appartengono alla categoria, proprio in virtù della loro 

intrinseca tensione alla fruizione collettiva, anche alcuni beni già ascrivibili secondo la 

previsione legale al demanio pubblico11.  

Il riferimento è alla categoria delle “res communes omnium” di gaiana memoria12. 

In definitiva, un bene andrebbe ricompreso nella categoria demaniale non perché 

“appartenente” alla P.A., bensì in quanto oggetto di fruizione da parte della collettività.  

Le pronunce in commento si inseriscono, da questo punto di vista, nelle coordinate 

ermeneutiche delineate dalle Sezioni Unite, riconducendo il demanio marittimo nella 

categoria dei beni pubblici il cui libero godimento afferisce alla tutela della personalità umana 

e del suo corretto svolgimento nell’ambito dello Stato sociale.  

 
9Cass. Civ. Sez. Unite, Sentenza del 18 febbraio 2011, n. 3937. 
10Cit. V. CERULLI IRELLI, op cit., p.178. 
11Cfr.  V. CERULLI IRELLI, op. cit., 176 ss. “Della categoria fanno parte, tra gli altri, i beni già ascritti al demanio idrico, 

l’aria, i parchi, le foreste, le zone montane di alta quota, i ghiacciai e le nevi perenni, i lidi e i tratti di costa dichiarati 

riserve ambientali (non tutti i beni del c.d. demanio marittimo), i beni culturali, paesaggistici, etc.”. l’ A. specifica come 

“la categoria, una volta consolidatasi come categoria positiva alla stregua dell’ordinamento, si può estendere a tutte 

quelle cose che presentino detti caratteri, dagli spazi aperti in prossimità del mare, a tutte le acque pubbliche con le loro 

pertinenze, ai boschi, alle montagne, etc., ai beni culturali e a quelli di interesse paesaggistico (distinti dal “paesaggio” 

nel suo insieme), e così via; tutte intese come spazi di libertà comune”. 
12P. MADDALENA, Il territorio bene comune degli italiani, Saggine/235, Roma, 2016, in cui l'Autore traccia un parallelismo 

con il diritto romano, evidenziando come la categoria delle res publicae di Gaio si distinguesse dalle res privatae proprio 

per il criterio dell'appartenenza: le prime, in quanto extra commercium, non cadevano nel patrimonio di alcuno (nullius 

in bonis), ma appartenevano alla collettività. Maddalena sottolinea come le res communes omnium fossero considerate 

non già "cose di nessuno" (res nullius), bensì "cose di tutti", riferibili non solo al populus ma a tutti gli uomini, ponendo 

così le basi per la moderna concezione di proprietà collettiva demaniale fondata sugli artt. 1, 2 e 42 Cost. 



 
 

Il diritto di accesso al mare costituisce “una manifestazione di un diritto fondamentale della 

personalità, fondato sugli artt. 2, 9 e 42 Cost.”13, in virtù della loro diretta applicabilità14. 

La giurisprudenza amministrativa ritiene che nell’arenile, inteso come quella parte della 

spiaggia risultante dal naturale ritirarsi delle acque, “si ravvisi l'attitudine potenziale a 

realizzare i pubblici usi del mare”15; e che proprio “nella nozione di “pubblici usi del mare” 

si rivela dunque l’intrinseca vocazione del demanio marittimo alla fruizione collettiva”. 

La facoltà di godimento e il diritto di accesso al mare sono, inoltre, strettamente connessi al 

diritto alla salute ex art. 32 Cost., in quanto funzionale a soddisfare esigenze di natura 

spirituale ed estetica.  

Ne consegue che dato il suo rilievo costituzionale le limitazioni alla “fruizione del demanio 

marittimo da parte della collettività può essere giustificata solo in 

presenza di esigenze di tutela di altri valori ambientali, paesaggistici e culturali [...] ovvero 

per comprovate esigenze di ordine pubblico e sicurezza pubblica”16.  Tali restrizioni devono 

 
13 L’art. 42 Cost. sancisce che la proprietà è pubblica e privata. La dottrina si è a lungo interrogata sul concetto di proprietà 

pubblica, oscillando tra due visioni principali. Secondo alcuni i beni demaniali appartengono allo Stato, il quale ha il 

compito di destinarli all'uso pubblico. Sabino Cassese, in un’ottica critica, ribadiva che la collettività è la vera proprietaria 

del bene pubblico. Secondo questa impostazione, l'attribuzione della proprietà allo Stato-Apparato è un "passaggio logico 

superfluo", poiché è la collettività a godere direttamente del bene. La funzione sociale della proprietà rafforza 

ulteriormente il principio sancito dall’art. 2. Sul punto P. MADDALENA, op. cit., p. 81; S. CASSESE, I beni pubblici. 

Circolazione e tutela, Giuffrè, Milano, 1969, p 175.  
14Cfr. Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione siciliana, sez. giurisd, sentenza del 4 novembre 2022, n. 990, 

in www.giustizia-amministrativa.it, in merito alla fruizione della baia di Scopello, località marinara in provincia di 

Trapani, per i giudici amministrativi il godimento dei beni appena citati, come il mare, è funzionale a consentire il 

compiuto sviluppo della persona umana. I giudici siciliani affermano che “la dottrina include il mare (che non è compreso, 

in sé, nell’elenco dei beni demaniali) tra i beni “a titolarità diffusa”, strumentali al soddisfacimento degli interessi non 

patrimoniali propri della persona umana. La conseguenza giuridica è che dal godimento di questi beni nessuno può 

essere escluso. Il fondamento giuridico di tale categoria di beni si rinviene nel combinato disposto degli articoli 2 e 42 

della Costituzione. Il godimento dei beni appena citati, come il mare, è funzionale a consentire il compiuto sviluppo della 

persona umana. Lo sviluppo della personalità, infatti, è promosso anche garantendo la fruizione di beni e contesti 

ambientali che consentano di migliorare la qualità del vivere quotidiano. Il richiamo alla funzione sociale della proprietà 

(art. 42 Cost.) rafforza quanto ricavabile dall’art. 2”. Ne consegue che è “proprio in tale materia assume ancora 

maggiore rilievo normativo l’assunto che debba essere la pubblica amministrazione a farsi carico, con gli strumenti che 

l’ordinamento mette a disposizione, di individuare le modalità con cui la fruizione del mare possa essere accessibile a 

tutti, garantendo contemporaneamente la tutela del paesaggio e dell’ambiente. 
15Sulle distinzioni morfologico-giuridiche tra “lido del mare”,  “spiaggia” e “arenile”, cfr.  F. A. QUERCI, Demanio 

marittimo, in Enciclopedia del Diritto, Volume XII, 1964, p. 93 la demanialità trova la sua ragione e i suoi limiti nell'essere 

questi beni "immancabilmente collegati con i pubblici usi del mare"; si veda, inoltre, V. CERULLI IRELLI, ibidem. 
16Il legislatore stesso ha più volte affermato la necessità di garantire il diritto libero e gratuito di accesso e di fruizione 

della battigia, anche ai fini di balneazione, anche in caso di arenile dato in concessione. Sul punto, cfr. articolo 03, comma 

1, lettera e, del decreto- legge n. 400 del 1993, convertito in legge n. 494 del 1993; articolo 1, comma 254, della legge n. 

296 del 2006; articolo 11, comma 2, della legge n. 217 del 2011; articolo 4, comma 2, della legge n. 118 del 2022.  

http://www.giustizia-amministrativa.it/


 
 

rispettare i canoni di proporzionalità, ragionevolezza e devono essere assistite da un’adeguata 

motivazione. 

L’applicazione del principio elaborato dalla giurisprudenza conduce a soluzioni diverse nei 

casi sopraesposti, anche perché il TAR non ha ritenuto le misure di contingentamento di per 

sé illegittime, in quanto, come ribadito anche dalla Corte costituzionale, non esistono “diritti 

tiranni” che prevalgono automaticamente su altri17.  

L’adozione di tali misure andrà contemperata alle esigenze del caso concreto, tant’è vero che 

sugli esiti del ricorso hanno influito vari fattori: si pone un delicato problema di bilanciamento 

tra esigenze e valori diversi e di applicazione dei principi fondamentali che devono orientare 

l’azione amministrativa.  

Difatti, la stessa sezione in relazione al caso “Parco della Gaiola”18 ha ritenuto legittima 

l’adozione di misure di contingentamento, sempre nei limiti del rigoroso rispetto dei principi 

di proporzionalità e di ragionevolezza. Ciò in considerazione dell’unicità del patrimonio 

archeologico presente sulla costa e sui fondali dell'area, ove vengono in rilievo interessi 

“vulcanologici, biologici e storico-archeologici di inestimabile valore ambientale, 

paesaggistico e culturale, in cui, in particolare, si collocano reperti di ville romane risalenti 

al I secolo A.C., delineando un contesto unitario di riconosciuta bellezza”. In tale contesto, 

“si fondono in un indivisibile quadro d’insieme” esigenze di preservazione del bene e di 

 
17Cfr. Corte Cost, sentenza 9 maggio 2013, n. 85, in www.cortecostituzionale.it, in cui a corte, nel pronunciarsi sulla 

legittimità del decreto “salva ILVA” (d.l. 207/2012 conv, l. n. 231/2012) ha affermato che “Tutti i diritti fondamentali 

tutelati dalla costituzione si trovano in rapporto di integrazione reciproca e non è possibile, pertanto, individuare uno di 

essi che abbia la prevalenza assoluta sugli altri (sentenza n. 264 del 2012). Il punto di equilibrio, proprio perché dinamico 

e non prefissato in anticipo, deve essere valutato secondo criteri di proporzionalità e di ragionevolezza, tali da non 

consentire un sacrificio del loro nucleo essenziale”. 
18Cfr. TAR Campania, Napoli, sez. VII, sentenza del 17 luglio 2025, n. 5362, in www.giustizia-amministrativa.it,  

“risultano del tutto ragionevoli e motivate le misure di contingentamento previste, le quali, in particolare, a fronte di una 

piccola spiaggia avente un’estensione di soli 420 mq, consente, nei periodi di maggiore affollamento, l’accesso 

contingentato di 400 persone al giorno, su due turni di massimo 200 persone, previa prenotazione sulla piattaforma 

dedicata, per un massimo di tre accessi settimanali per persona, con libero accesso per i diversamente abili e gli 

ultrasettantenni”. Il parco marino della Gaiola è stato istituito con D.M. Ambiente del 7 agosto 2002 ed  è inserito 

nell’Elenco Ufficiale delle Aree Protette (EUAP) approvato con D.M. del 27 aprile 2010 quale “Area Naturale Protetta 

Nazionale” con Codice EUAP0850; è un “luogo della cultura” di cui all’art. 101 del Decreto legislativo 22 gennaio 2004, 

n.42; è incluso nel Sito di Importanza Comunitaria (SIC) della Rete Europea Natura 2000 denominato “Fondali marini di 

Gaiola e Nisida” e identificato con codice IT8030041; è stato incluso nella Zona Speciale di Conservazione (ZSC) 

Europea IT8030041 “Fondali marini di Gaiola e Nisida”, designata con Decreto del Ministero dell’Ambiente del 27 

novembre 2019. 

http://www.cortecostituzionale.it/
http://www.giustizia-amministrativa.it/


 
 

salvaguardia dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica, non rendendo possibile garantire 

un totale e libero diritto di accesso al mare. 

Nel caso relativo alle spiagge del “Palazzo di Donn’Anna”, il TAR riconosce la sussistenza 

di concrete esigenze di tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza, dettate dalle esigue 

dimensioni dell’arenile. 

 I giudici ritengono ragionevole la scelta di sottoporre a misura di contingentamento l’accesso 

al litorale, date le sue conformazioni naturali, nel periodo di sovraffollamento e, sotto tale 

punto di vista, ritengono soddisfatto l’onere motivazionale; ad essere sindacata è la 

proporzionalità e l’adeguatezza delle misure adottate, nonché un parziale difetto di istruttoria.  

Nel caso della spiaggia “Delle Monache”, date le sue più ampie dimensioni, è stata contestata 

l’idoneità delle motivazioni adottate dall’amministrazione a sorreggere l’adozione delle 

misure di contingentamento, in considerazione del fatto che dalla documentazione fornita si 

rinviene che gli accessi siano stati quasi sempre inferiori ai limiti previsti19. 

Resta comunque fermo il potere del comune di Napoli e delle amministrazioni competenti di 

adottare misure ad hoc nei periodi specifici in cui può prevedersi una maggiore affluenza.  

In entrambi i casi, viene contestato il sistema di calcolo del numero di persone cui può essere 

assicurato l’accesso alla spiaggia. 

Invero, il numero di accessi massimi è stato calcolato in riferimento ai criteri fissati 

dall’ordinanza n. 16/2004 dell’Autorità Portuale, ossia calcolando la distanza minima tra 

ombrelloni, ricorrendo ai criteri fissati per i concessionari.  

Il Tribunale mostra perplessità rispetto all’utilizzo di tali criteri in relazione a una spiaggia 

pubblica non attrezzata, rilevando come essi siano stati elaborati principalmente per garantire 

la gradevolezza e la qualità della permanenza dei bagnanti e non specificamente per esigenze 

di sicurezza pubblica. 

 
19Il TAR Campania, Napoli, nella sentenza del 6 febbraio 2026, n. 870, in www.giustizia-amministrativa.it, ha affrontato 

anche il tema dell’interclusione del fondo demaniale. I giudici hanno chiarito che l'assenza di una servitù pubblica di 

passaggio attraverso le proprietà private non esime l'Amministrazione dai propri doveri. Al contrario, sussiste l'obbligo 

in capo all'Autorità Portuale e al Comune di verificare l'esistenza di servitù per usucapione o, in subordine, di procedere 

alla loro costituzione coattiva, al fine di garantire l'effettività del diritto di accesso al mare, che non può essere subordinato 

alle esigenze organizzative o proprietarie dei soggetti privati. 

http://www.giustizia-amministrativa.it/


 
 

Quindi, secondo il Collegio, il contingentamento degli accessi deve essere supportato da 

un’istruttoria adeguata e da una motivazione puntuale, specificamente correlata alle concrete 

esigenze di sicurezza, di incolumità pubblica e di gestione dell’arenile. 

Di particolare rilievo critico appare la scelta di affidare la gestione e il controllo del bene ai 

concessionari dei lidi a pagamento adiacenti alle spiagge libere, con la conseguente 

imposizione di un orario di apertura e chiusura dell'arenile pubblico (8:30-17:30) determinato 

in relazione ai tempi di apertura e di chiusura degli stabilimenti privati.  

In ordine a tale questione è necessaria una precisazione: di per sé la scelta di affidare servizi 

aggiuntivi ai concessionari dei lidi limitrofi non è aprioristicamente illegittima, ma sorge un 

rischio di conflitto d'interessi se la fruizione della spiaggia libera viene subordinata agli orari 

di apertura del concessionario, poiché in questo caso le esigenze di quest’ultimo potrebbero 

prevalere su quelle della collettività20.  

Quindi, per il Tribunale non rileva “la circostanza che il lido incaricato del controllo sugli 

accessi chiuda alle ore 17,30, poiché il diritto, a fondamento costituzionale, dell’accesso al 

mare non può essere limitato o compresso per ragioni attinenti l’orario di apertura di uno 

stabilimento privato”. 

La restrizione oraria risulta, inoltre, sproporzionata e irragionevole, in quanto impone la 

chiusura dell’arenile in un orario “in cui naturalmente la presenza sulle spiagge diminuisce”.   

Entrambe le sentenze in commento sottolineano come il diritto di accesso al mare operi come 

fattore reale di contrasto alle diseguaglianze sociali e tale sua funzione verrebbe fortemente 

compressa se si considera che persone fragili (quali anziani e bambini) possono accedere 

all’arenile proprio nelle ore pomeridiane e che tale accesso, a causa degli orari di chiusura 

imposti, sarebbe loro precluso.  

 
20Si veda, in tal senso, Tar Campania, Napoli, sez. VII, decreto presidenziale del 20 luglio 2025, n. 1746, in www.giustizia-

amministrativa.it,  con cui la  Presidente della Sezione, con decreto ante causam, aveva già evidenziato la sussistenza del 

periculum in mora proprio in relazione alla chiusura dell'arenile alle ore 17:30. In quella sede, il Giudice aveva acutamente 

osservato come le esigenze di ordine pubblico, poste a fondamento del provvedimento, tendano a scemare nelle ore serali 

con il naturale deflusso dei bagnanti, rendendo la restrizione oraria (ricalcata sui turni di lavoro degli stabilimenti privati) 

priva di una reale giustificazione conservativa del bene o di sicurezza collettiva. 

http://www.giustizia-amministrativa.it/
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Per tale ragione, al fine di garantire il perseguimento dell'interesse pubblico, 

l'amministrazione dovrebbe gestire i servizi direttamente o affidarli a enti no-profit, come già 

avviene in altre realtà, come nel caso della “Spiaggia della Gaiola”. 

 

3. Il fondamento del diritto di accesso al mare 

 

Il riconoscimento della dimensione intrinsecamente collettiva del demanio marittimo rende 

necessarie talune riflessioni sul piano della qualificazione della posizione soggettiva 

riconosciuta in capo agli utenti.  

Il discorso è stato caratterizzato da sempre da tratti di problematicità. 

In particolare, la dottrina sottolinea come in passato le poche volte in cui la giurisprudenza si 

sia interrogata sul punto abbia raggiunto esiti molto spesso contraddittori21.  

L’adozione della nozione funzionale di bene pubblico, fondata su un collegamento tra 

l’intrinseca tensione alla fruizione collettiva e la tutela dei valori fondamentali della persona, 

ha posto le basi per un progressivo cambiamento.  

Parte della dottrina riconosce che la situazione dei singoli che fruiscono del bene assuma le 

vesti di “un diritto reale sui generis”, espressione della libertà di circolazione22. Si tratta di un 

diritto della persona che ha contenuto reale, da qui la sua particolare natura.  

 
21Cfr. V. CERULLI IRELLI, op. cit, pp 167, “per quanto concerne la giurisprudenza, le decisioni in merito sono pressoché 

assenti, come s’accennava; e a fronte di alcune rare affermazioni circa la consistenza di diritto soggettivo pieno della 

situazione di interesse dell’utente circa l’uso della cosa pubblica, si rinvengono ancora le recenti molteplici affermazioni 

decisamente negatrici, ma pronunciate incidentalmente al fine di evidenziare la diversa e maggiore consistenza della 

posizione del frontista”. 
22V. CERULLI-IRELLI, op. cit., p. 169, in relazione alla “situazione dei singoli che usano, come espressione di un proprio 

interesse della vita, cose pubbliche (riservate, esistenti in natura), che la legge garantisce e protegge impedendo 

l'appropriazione singolare delle cose stesse, assicurandole come spazi della libertà comune, sembra fondamentalmente 

ascrivibile ad una situazione giuridica soggettiva di diritto. Essa si imputa alla persona in quanto tale, come 

manifestazione della libertà di circolazione, garantita come diritto fondamentale dall'art. 16 Cost. Il diritto d'uso delle 

cose pubbliche appare una delle manifestazioni di tale libertà”. In particolare, l’A. ritiene che “del diritto reale (sui 

generis), i diritti in oggetto sembrano possedere la tipica struttura sostanziale che si concretizza in una relazione 

immediata e diretta del soggetto con la res prescindendo dall'intermediazione di un rapporto giuridico con altro soggetto; 

e in conseguenza configurare in capo al cittadino utente la titolarità delle azioni previste a tutela di tali diritti, 

segnatamente dell'azione cd. confessoria (art. 1079) nella pluralità dei suoi contenuti; restando escluso l'esercizio della 

rei vindicatio a fronte di cose riservate”. L’Autore ritiene operabile anche l’azione di spoglio  ex artt. 1145, comma 2, e 

1168 cc. Mentre, l’esercizio dell’azione di manutenzione deve essere fondato sul titolo concessorio.  



 
 

Da ultimo, per il giudice campano, gli utenti sono titolari di un interesse legittimo verso la 

corretta gestione del bene. In particolare, nei rapporti interpersonali “detta situazione 

soggettiva è stata definita come una sorta di diritto pubblico soggettivo, attribuito ai 

componenti della collettività, non solo uti cives, ma anche uti homines, esperibile erga 

omnes” 23.  

Rappresenta una prerogativa assoluta che ognuno possiede in quanto essere umano, ma che 

cambia veste quando si trova di fronte al potere amministrativo: in presenza di atti 

amministrativi la tutela dell'utente avviene attraverso il ricorso al giudice amministrativo, con 

l’esercizio dell'azione di annullamento24. 

Tale impostazione presuppone un passaggio logico ulteriore rispetto alle pronunce delle 

Sezioni Unite; queste, infatti, discorrevano di interessi collettivi. In presenza di un “interesse 

collettivo”, l'azione era riconosciuta all'ente esponenziale della collettività o ad associazioni 

di categoria25.  

Particolarmente significativa, in termini evolutivi, è una pronuncia del Tar Liguria26 in cui 

viene riconosciuta la legittimazione ad agire in capo agli appartenenti della comunità 

territoriale ad impugnare atti lesivi del diritto di accesso al mare, in applicazione del principio 

di sussidiarietà orizzontale e delle disposizioni in materia di federalismo demaniale.  

Ciò posto, si comprende la differenza prospettica della pronuncia del TAR Napoli che 

qualifica la posizione del cittadino prefigurando un rapporto diretto, intimo e personale tra 

l’individuo e il bene demaniale.  

 
23Sul punto si veda anche TAR Calabria, Catanzaro, Sez. I, sentenza del 27 marzo 2012, n. 333, in www.giustizia-

amministrativa.it; cfr. V. CERULLI IRELLI, op. cit., p. 162 ss.  
24 Cfr. V.  CERULLI IRELLI, ibidem. 
25Anche nel caso di specie il TAR, in via preliminare, ha riconosciuto la legittimazione ad agire della parte ricorrente, in 

quanto associazione preposta alla tutela di interessi collettivi, in conformità dei criteri cristallizzati dall’Ad. Plen. N. 

6/2020, “gli enti collettivi e in primo luogo le associazioni, ove presentino determinati requisiti da accertare caso per 

caso(effettiva rappresentatività, finalità statutaria, stabilità e non occasionalità e, in talune circostanze, anche 

collegamento con il territorio), sono legittimati all’impugnazione a tutela di interessi collettivi, a prescindere da una 

specifica disposizione legislativa” (cfr. sent.  Cons. Stato Sezione III, n. 7850 del 2020).  
26TAR Liguria-Genova, sentenza del 31 ottobre 2012, n. 1388, in www.giustizia-amministrativa.it. anche nella suddetta 

pronuncia veniva sottolineato come le limitazioni del diritto in questione posso essere giustificate solo in presenza di 

esigenze di altri valori ambientali, paesaggistici e culturali, nonché per motivi attinenti all’ordine pubblico e sicurezza 

pubblica.  La valutazione delle limitazioni apportate dalla PA deve essere improntata al rispetto dei principi di 

ragionevolezza e proporzionalità e necessitano adeguata motivazione. 

http://www.giustizia-amministrativa.it/
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A questo punto, è necessaria una riflessione in riferimento alla possibilità di riconoscere 

un'azione individuale esperibile uti singuli.  

Per Satta l'azione è la postulazione in giudizio di un diritto27. Sulla base di questo assunto, 

negare al singolo la possibilità di agire significherebbe condannare il diritto di accesso al mare 

a rimanere una proclamazione di principio, priva di tutela pratica, in contrasto con il principio 

di effettività della tutela. 

Quest’ultimo è un principio fondamentale che trova fondamento tanto nell’ordinamento 

interno (artt.  24, 111, 113 Cost., nonché art. 1 c.p.a.) 28 quanto in quello sovranazionale (art. 

19, par. 1, co. 2, del TUE, artt. 6 e 13 CEDU e l’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali 

dell’UE).  

L'idea che il demanio marittimo sia funzionale allo sviluppo dell’individuo, sia come singolo 

che nelle formazioni sociali e nella prospettiva di salvaguardia delle future generazioni, 

rispecchia il principio personalista sancito dalla Carta costituzionale. Consente di individuare 

nell’art. 2 Cost. il fondamento del diritto di accesso al mare. 

 
27F. SATTA, azione nel diritto positivo, in Enciclopedia del diritto, volume IV, 1959, pp. 822 ss. “la verità è che quel che 

noi concettualizziamo in ordinamento, conferendogli una entità obiettiva distinta dalla realtà, alla quale sovrasta, 

appunto ordinandola, non è che la realtà stessa in quanto si presenta e noi sentiamo come ordinata. È parallelamente 

quel che noi concettualizziamo in diritto soggettivo, come ente a sé, e come una realtà distinta dal soggetto, non è altro 

che il soggetto stesso, in quanto si presenta anch’egli come ordinamento. “La realtà è ordinata perché può essere 

postulata come tale; perché quando il concreto non si adegui all’ordine, il soggetto può postulare quest’ordine, vale a 

dire, poiché in questo tutto si risolve, può postulare il giudizio. L’azione non è altro che la postulazione del giudizio”. 
28Cfr. G. TAGLIANETTI, Il processo amministrativo tra giustizia e certezza, le regole dell’equilibrio tra l’effettività della 

tutela giurisdizionale e la stabilità delle decisioni pubbliche, Franco Angeli, Milano, 2024, pp. 29-47. L’art. 24 Cost. 

sancisce il diritto inviolabile alla difesa, ponendo sullo stesso piano la tutela degli interessi legittimi e dei diritti soggettivi; 

l’art. 113 Cost. stabilisce che “contro gli atti della pubblica amministrazione è sempre ammessa la tutela giurisdizionale 

dei diritti e degli interessi legittimi dinanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o amministrativa”; l’art. 111 Cost. afferma 

il principio del giusto processo e della ragionevole durata dello stesso. In relazione alle fonti sovranazionali,  l’art. 19, 

par. 1, co. 2, del TUE sancisce l’obbligo degli Stati membri di prevedere strumenti giurisdizionali tali da assicurare una 

tutela effettiva; gli artt. 6 e 13 CEDU stabiliscono il diritto ad un processo equo e ad una tutela effettiva per la difesa dei 

diritti sanciti dalla Convenzione; l’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’UE ribadisce il diritto ad un ricorso 

effettivo dinanzi al giudice. Quest’ultima norma ha una “doppia valenza”: da un lato, si applica alle istituzioni dell’UE; 

dall’altro, influenza gli Stati membri, armonizzando così gli standard di tutela giuridica e garantendo una protezione 

uniforme delle situazioni giuridiche derivanti dall’applicazione del diritto comunitario. Sul punto, si veda G. VITALE, Il 

principio di effettività della tutela giurisdizionale nella Carta dei diritti fondamentali, in Federalismi.it, n. 5/2018, pp. 1-

10.  



 
 

Va premesso che all’indomani dell’entrata in vigore della Costituzione, parte della dottrina 

attribuiva all’art. 2 Cost. una funzione meramente ricognitiva, ritenendo che il catalogo dei 

diritti costituzionali fosse già completo ed esaustivo29.  

Diversamente, l’interpretazione oggi prevalente considera l’art. 2 Cost. una clausola generale 

del sistema. Il verbo “riconosce” implica che l’ordinamento prenda atto di valori e diritti che 

preesistono alla loro positivizzazione normativa, in quanto radicati nella realtà sociale. 

In questa prospettiva, la concezione personalistica della Carta costituzionale manifesta tutta 

la propria forza: la Costituzione pone al centro la persona umana, ma lo fa rifiutando 

l’individualismo liberale di matrice settecentesca, collocandola invece in una dimensione di 

pluralismo sociale30.  

L’uomo è considerato parte integrante della natura e, quindi, titolare del diritto di goderne 

liberamente nonché del dovere di preservarla. 

La dottrina osserva come, sebbene sia vero che nel diritto civile l’idea che un principio 

generale possa costituire fonte diretta di diritti soggettivi rappresenta ormai un’esperienza 

consolidata31, nel diritto amministrativo tale impostazione assume carattere profondamente 

innovativo. 

In tale contesto, l’atteggiamento tradizionale dei giudici amministrativi è abbastanza rigoroso, 

nel senso che, per poter accedere alla tutela giurisdizionale, il ricorrente ha sempre l’onere di 

dimostrare la sussistenza di un pregiudizio immediato e concreto derivante dall’intervento 

della pubblica amministrazione32. 

 
29P. RESCIGNO, i diritti civili della Costituzione e il diritto privato, in persona umana e processo civile, saggi raccolti da 

Andrea Porto Pisani, Giuffrè, Milano, 2022, p. 9. 
30E. CATERINA, La persona umana nei Principi fondamentali della Costituzione italiana del 1948, in persona umana e 

processo civile, saggi raccolti da Andrea Porto Pisani, Giuffrè, Milano, 2022 pp. 55 ss.  
31Si pensi all’evoluzione del diritto alla riservatezza, cfr. E. METE, Uso dei dati, etica e diritti, 22 settembre 2020,  in 

www.giustiziacivile.com, “i tre principi, personalista, pluralista e solidarista ricavabili dall'art. 2 della nostra carta 

costituzionale e su cui si regge il sistema dei diritti individuabile dal combinato disposto degli artt. 2 e 3 Cost., hanno 

costituito la base del riconoscimento del diritto alla protezione dei dati personali”. 
32A. CIOFFI, Paesaggio, ambiente e beni comuni nella giustizia amministrativa, in diritto agroalimentare, n. 3, 2016; Per 

tutte cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 22 febbraio 2016, n. 722, in www.giustizia-amministrativa.it,  stabilisce che “seppur 

astrattamente legittimata al ricorso, ogni associazione ambientalista riconosciuta deve comunque richiamare in concreto 

e nell’attualità, sotto il profilo dell’interesse, le conseguenze sicuramente (o con alta probabilità) negative per l’ambiente 

e per il territorio degli atti concernenti la specifica opera pubblica contestata”.  Il caso concerneva un ricorso proposto 

dall’associazione “Italia Nostra” contro l’approvazione del progetto dell’autostrada Civitavecchia-Livorno, per motivi 

inerenti alla tutela ambientale. Il collegio sottolinea che “nel caso in esame, rispetto ad Italia Nostra Onlus, pur in 

http://www.giustiziacivile.com/
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Individuare nell’art. 2 Cost. il fondamento del diritto di accesso al mare consente, dunque, di 

superare le tradizionali difficoltà relative alla configurabilità della legittimazione a ricorrere 

e all’interesse a ricorrere in capo al singolo cittadino33.  

Le argomentazioni sviluppate dal TAR sembrano aprire la strada alla possibilità di offrire una 

tutela individuale, confermando l’impostazione sostenuta da parte della dottrina che ritiene 

possibile prescindere dalla necessità di dimostrare un interesse personale differenziato 

ulteriore, relativo ad esempio alla vicinitas o all’appartenenza ad una determinata collettività, 

quando si è in presenza di una lesione di un interesse costituzionalmente rilevante.  

La conseguenza è l’ampliamento del novero delle situazioni giuridiche soggettive tutelabili 

dinanzi al giudice amministrativo.  

Sebbene la decisione ancori il diritto di accesso al mare anche in una prospettiva individuale, 

la situazione legittimante riconosciuta in capo al singolo uti singuli non tutela solo l’interesse 

del singolo in quanto tale, ma soprattutto un interesse generale, ragion per cui assume una 

spiccata dimensione oggettiva, trovando fondamento nei principi supremi dell’ordinamento34.  

 

 
presenza di una astratta legittimazione all’azione, non sembrano essere stati specificati i profili relativi all’interesse al 

ricorso stesso: al riguardo, non sono state specificamente dimostrate la modalità con cui questo possa subire un 

pregiudizio tramite il provvedimento impugnato. Le singole motivazioni inerenti alla lesione degli interessi tutelati dalla 

Onlus sembrerebbero, come chiarito dal T.A.R., connesse ad esigenze di mobilità dei singoli cittadini e, comunque, 

genericamente formulate”. 
33Parte della dottrina distingue le condizioni dell’azione in oggettive e soggettive. Rientrano nel primo novero l’esistenza 

di un provvedimento impugnabile, la corretta giurisdizione, l’esigenza che l’azione sia promossa davanti al giudice 

individuato dalla legge; nel secondo la legittimazione ad agire e l’interesse ad agire (rectius a ricorrere). L’interesse a 

ricorrere nel processo amministrativo è inteso da parte della dottrina come interesse proprio del ricorrente a conseguire 

un vantaggio, morale o materiale, dalla pronuncia del giudice, la legittimazione a ricorrere è strettamente connessa alla 

situazione individuale vantata in giudizio, sia essa di diritto soggettivo o interesse legittimo. Cfr. A. TRAVI, Lezioni di 

giustizia amministrativa, Giappichelli, Torino, 2023, p. 292. G. LEONE, Elementi di diritto processuale amministrativo, 

Cedam, Milano, 2021, p. 257.    
34A. CIOFFI, op. cit.; cfr. V.  CERULLI IRELLI, ibidem, in cui l’autore sostiene che “la titolarità del diritto d'uso delle cose 

pubbliche (riservate) pertiene a ciascuno e si concretizza nell'uso stesso senza alcuna necessità di trovare il proprio 

presupposto in una situazione dominicale o in altro diritto reale o situazione di godimento assicurata al soggetto in 

particolare relazione con la cosa pubblica (il vicino, il frontista, etc.). E perciò un diritto della persona; ma a differenza 

degli altri ascrivibili alla categoria, ha un contenuto reale (ovviamente si tratta di diritti reali sui generis, come i diritti 

d'uso pubblico, come s'è visto, e d'uso civico, tutti estranei alla classificazione codicistica)”; ancora V. CERULLI IRELLI, 

legittimazione “soggettiva” e legittimazione “oggettiva” ad agire nel processo amministrativo, in Diritto Processuale 

Amministrativo, 2014, pp. 341-390, L’Autore evidenzia come per “legittimazione oggettiva” debba intendersi l'azione 

esercitata a presidio di interessi generali dell’ordinamento, precisando come essa non postuli affatto l'approdo a una 

“giurisdizione oggettiva” (intesa come sindacato di pura legittimità sul provvedimento), né comporti una deroga al 

principio dispositivo che governa il processo. 
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