1.6 COMMENTO ALLE PRINCIPALI CIRCOLARI MINISTERIALI CHE HANNO ACCOMPAGNATO IL CONFERIMENTO DI FUNZIONI AMMINISTRATIVE SUL DEMANIO

1.6.1 Premessa

Dal 1920, il Ministero competente in materia di amministrazione del Demanio marittimo ha emanato una serie di circolari che hanno fornito elementi interpretativi ed impartito disposizioni di dettaglio circa le problematiche di maggiore rilievo delineatesi.

Viene riportato di seguito, un elenco di alcune delle principali circolari emanate.

1.6.2 la circolare n. 112 del 25/01/2001
La circolare in esame, facendo seguito alla circolare n.77 del 17/12/1998 come modificata dalla successiva circolare n. 94 del 05/04/2000, fornisce un modello di tabella standard per l’individuazione delle superfici convenzionali o virtuali  da considerare ai fini della corretta determinazione dei canoni.

Si è tentato così di ovviare alle imprecisioni commesse dagli Enti concedenti i quali, nelle more di indicazioni sufficientemente definite, adottavano approcci non uniformi.

All’interno della circolare si specifica come le superfici nelle diverse fattispecie concessorie, anche  per quelle concessioni con finalità diversa da quella turistico - ricreativa, dovranno sempre essere ricondotte a  metri quadrati, al fine di consentire al S.I.D. di svolgere automaticamente i calcoli dei canoni. Per la prima volta, quindi, troviamo l’accenno all’imminente disponibilità di un applicativo software, contenuto nel S.I.D., che dovrebbe effettuare automaticamente le calcolazioni inerenti il canone partendo proprio dai dati forniti con i modelli standardizzati. Tale previsione è stata disattesa e nel maggio 2001 la circolare n. 120 riprende il discorso fissando pochi mesi per la disponibilità del software. Anche questa seconda previsione è stata disattesa.

Infine si invitano le Amministrazioni regionali a diffondere i canoni unitari contenuti nella tabella B ai fini della corretta determinazione dei diritti erariali; accettando, quindi, pacificamente, che tale funzione rientra appieno nella delega agli Enti locali nonostante il fatto che una sentenza della Consulta, la n. 343/1995, aveva in precedenza sottolineato come spetti  allo Stato la loro determinazione in quanto attività direttamente discendente dalla dominicalità del bene. Il Ministero prenderà, su tale aspetto, una posizione ancora più esplicita nel maggio 2001 proprio nella circolare n. 120 sottolineando, ancora una volta, la titolarità dell’Ente Concedente sulla determinazione dei canoni.

Nella tabella A, invece,  sono contemplate le diverse fattispecie di occupazione con superfici virtuali, ad es. cavi e condotti, interrati e/o poggiati nel/sul demanio marittimo, tubi e condotte, pali di sostegno, gavitelli singoli, cartelloni, insegne o cartelli d’indicazione, etc., definendo, per ognuna, i criteri da utilizzarsi per ricavarne la superficie da inserire nelle calcolazioni. Tali calcoli, poi, dovranno essere in linea con la tabella B, in quanto a misure unitarie di canone, differenziando le stesse in relazione allo scopo della concessione.

1.6.3 Commento alla nota ministeriale del 26/02/2001
Appare interessante soffermarsi sul contenuto di questa nota ministeriale.

Essa, infatti, pone in evidenza le effettive difficoltà riscontrate, fin da subito, dalle Regioni, nell’esercitare le funzioni delegate e ricorda come, a tal proposito, furono emanati una serie di decreti legge (esempio D.L. n. 535/1996, art. 8 ), proprio al fine di consentire ai nuovi gestori di “avvalersi” dell’opera delle Capitanerie di Porto, grazie ad apposite convenzioni gratuite.

Nel corso del tempo, si è lungamente dibattuto sull’uso del termine “avvalersi”, al quale si cercò di dare un significato più concreto e,  possibilmente, preciso.

Esso, comunque, sembrava avere la finalità di garantire una continuità nell’espletamento della funzione amministrativa, attraverso un’attività di cooperazione tra le Capitanerie di Porto e le singole Regioni.

In definitiva le prime erano chiamate a porre in essere atti meramente preparatori, fase istruttoria e predisposizione dell’atto finale,  rimanendo il provvedimento ultimo sempre subordinato alla volontà delle Regioni.

L’attività delle Capitanerie di Porto, che si sono trovate in “relazione funzionale” con l’Amministrazione regionale, era, quindi, un’attività svolta per conto e a favore di quest’ultima, sulla base del principio generale di leale cooperazione che interessa le pubbliche amministrazioni. 

Tutte le Regioni, ad eccezione della Campania, hanno subito colto l’occasione di redigere le suddette convenzioni, ma nelle Regioni dove poi si è verificato il ricorso allo strumento della sub delega a favore dei Comuni, l’efficacia della convenzione è venuta meno, in quanto la Regione avrebbe di fatto perso quel rapporto funzionale con la Capitaneria di Porto, alla base dell’atto stesso.

Con  questa nota ministeriale, al fine di rendere possibile l’esercizio da parte delle Regioni di tutte le funzioni amministrative delegate, dal 1° luglio 2001 viene data formale disdetta di tutti gli atti stipulati dalle Capitanerie di Porto con ciascuna Regione.

 1.6.4 la circolare n. 120 del 24/05/2001
La Circolare n.120 del maggio 2001 ha per oggetto:

1) alcuni chiarimenti ulteriori sulle logiche che stanno alla base della progettualità S.I.D. e, più in generale, sull’utilizzo del Sistema;

2)  Le risultanze di una riunione promossa dalla regione Toscana nel marzo 2001 nella quale sono stati coinvolti tutti i soggetti interessati al conferimento di funzioni e sono emerse le prime problematiche afferenti allo stesso.

Innanzitutto si dà rilievo alla centralità del S.I.D,. di cui si sottolinea, ancora una volta l’importanza al fine di coordinare, nel modo più efficace possibile, le funzioni esercitate dallo Stato con quelle in capo alle Regioni e/o Comuni.

Si ricorda che tale Sistema è regolato e gestito dallo Stato, ma il suo necessario e costante aggiornamento è oggi compito degli organi che esercitano la funzione amministrativa: Regioni e Comuni. Si partecipa anche che dal 21/12/2000 il S.I.D., a seguito di un protocollo d’intesa con il Ministero delle Finanze, diventerà lo strumento comune per i dati afferenti al demanio, anche di natura catastale. A tale scopo oggi sono stati integrati nel modello  di domanda D1, sia elementi amministrativi che cartografici. Si accenna al fatto che il personale del consorzio CO.GI. è stato appositamente dislocato nelle Capitanerie di Porto per supportare le Amministrazioni e i tecnici alla compilazione dei modelli normalizzati. Infine si precisa che ”la cartografia contenuta nel S.I.D. è stata realizzata in conformità alle specifiche catastali ed è stata validata dal Ministero delle Finanze; a seguito dell’espletamento della procedura di pubblicazione essa è divenuta la cartografia catastale ufficiale.”.

Non è difficile rendersi conto che tale obiettivo, dato qui come raggiunto, è ancora lungi dall’essere realmente centrato. Infatti le due cartografie, in alcune zone del territorio costiero italiano, sono ancora differenti e quella procedura di pubblicazione, in tali zone, non è neppure iniziata.

La circolare precisa , altresì, che i canoni, la cui misura in base all’art. 39 Cod. Nav. deve essere determinata nell’atto di concessione, saranno presto calcolati automaticamente attraverso un software appositamente sviluppato all’interno del progetto S.I.D. “entro il breve arco temporale di qualche mese” rimanendo che “nelle more della disponibilità del software di cui sopra il canone dovrà essere calcolato manualmente utilizzando le tabelle che riportano le misure unitarie annue per le diverse tipologie concessorie attualizzate al 2001 allegate alla circolare n. 112 in data 25/01/2001…..”.

Si evidenzia come quell’arco temporale di pochi mesi si sia dilatato sino ad oggi, ossia oltre un anno e mezzo, senza ancora arrivare alla produzione/diffusione di quell’applicativo.

Oltre a ciò si precisa come la sua determinazione, essendo un atto endoprocedimentale al rilascio della concessione demaniale, rientra tra le funzioni amministrative delegate.

In tal senso viene precisato, di seguito,  quale è la superficie da considerare ai fini del conteggio. Essa è costituita dalle aree scoperte, e rientrano in queste anche le zone utilizzate per piattaforme, piazzali, percorsi e simili, anche cementati, sui quali, però, non insistono edifici con volumetrie utilizzabili, dalle aree coperte con opere di facile/difficile rimozione, in tal caso la superficie da inserire nel calcolo sarà quella di tutti i piani praticabili. Per una ulteriore chiarezza si ricorda che sono ritenuti impianti di difficile rimozione quelli che nella tabella allegata sono contraddistinti dalle lettere A, B ed E.

Mentre le lettere C, D, F e G indicano le opere di facile rimozione che non devono essere rimosse  al termine del periodo di uso della concessione (art. 3, comma 4, L. n. 494/1993 ).

Analizziamo il fatto, prima accennato, che la circolare, nell’esplicitare le modalità di calcolo dei canoni demaniali derivanti dall’utilizzo di aree scoperte, puntualizza che “ai fini del presente regolamento le aree costituenti o utilizzate per piattaforme, piazzali, percorsi e simili, sia pure asfaltati o cementati ovvero ricoperti da altro materiale idoneo allo scopo, su cui non insistono edificazioni che sviluppano volumetria utilizzabile o praticabile, sono considerate zone scoperte.”.

Le piattaforme in questione, così come i percorsi e i piazzali, sono identificate nel S.I.D. - tabella S - Scopi - categoria “TENSOSTRUTTURE, PERGOLATO, PIATTAFORMA IN MATERIALE VARIO” -  al n. 81.

Nel codificare i sinonimi, poi, il Sistema elenca anche altre opere che considera analoghe a quelle già dette, ossia: “camminamenti, camminamenti coperti, battuto, cortile in cemento, gazebo in materiali vari, maxi ombrellone, incannucciata, pagliarelle, passerella, pensilina, percorsi, pergola lignea, pedana coperta con materiale vario, pedana scoperta, pensilina coperta con……, pista, pista coperta, platea, sottopassaggio pedonale, struttura in materiale vario a sostegno di una tenda, struttura metallica con telone, tenda, tendone con struttura in tubolare, tettoia frangisole, tettoia in materiale vario, zona coperta, etc.”.

Troviamo quindi, nella stessa categoria, opere che sembrano coprire una superficie insieme ad opere da pensarsi come aree scoperte al solo fine del calcolo del canone.

Inoltre non si ritiene esaurientemente chiaro cosa debba intendersi per “….. su cui non insistono edificazioni che sviluppano volumetria utilizzabile o praticabile”
Il Comune di Vieste quindi, in data 21/08/2002, ha proposto i seguenti quesiti al Ministero competente e all’Agenzia del Demanio in ordine alla corretta interpretazione di quel passaggio:

1) Nel calcolare il canone relativo all’area sottesa ad un pergolato o una tensostruttura tali superfici vengono conteggiate, analogamente alla piattaforma in materiale vario, come aree scoperte?

2) Le opere contenute nella tabella di codifica dei sinonimi contempla strutture ricorrenti negli stabilimenti balneari. Le aree sottese alle opere prima sottolineate vanno computate nel calcolo del canone come superfici coperte con opere di facile rimozione o come scoperte in assonanza alle già citate piattaforme? 

3) In particolare l’area sottesa ad una veranda in materiale prefabbricato aperta su tutti i lati e coperta con piastre in c.a. anch’esse prefabbricate, come deve essere conteggiata e correttamente individuata nella tabella S – Scopi – del S.I.D.?

Si ritiene che se l’area sottesa ad un gazebo dovesse essere intesa come “area coperta con opere di facile rimozione” diversamente dal camminamento inteso coma “area scoperta”, anche il S.I.D., in sede di calcolo automatico del canone, considerato che entrambe le opere sono individuate al n. 81 della tabella S, potrebbe incorrere in valutazioni inesatte del canone demaniale, considerando entrambe le aree come scoperte ovvero coperte…. .

La delicatezza della questione,  soprattutto per le conseguenze che un errata interpretazione indurrebbe nella determinazione esatta dei proventi spettanti allo Stato, induce a pensare che la questione non sia banale. 

L’Agenzia del Demanio ha riscontrato la nota nel mese di novembre 2002 formulando il parere che tutte le aree di cui ai quesiti 1) e 2) debbano intendersi come coperte con opere di facile rimozione. Tra le aree di cui al punto 2), però, ci sono cortili in cemento, camminamenti, battuto, percorsi, pedana scoperta, ed altre tipologie che rientrano in quella esclusione contenuta nella circolare n. 120/01. In conclusione questa nota rileva un orientamento diverso da quello ministeriale con una reintegrazione delle piattaforme scoperte tra le aree coperte con opere di facile rimozione. Nulla si dice sul problema S.I.D.

La risposta del Ministero competente ancora non è pervenuta.

Si è dell’avviso che il problema sia così risolvibile:

1) eliminare quella dicitura e reintegrare le piattaforme  scoperte in “aree coperte con opere di facile/difficile rimozione”;

2) In ogni caso le opere n. 81 nel S.I.D.  dovrebbero essere ulteriormente suddivise, con la creazione di una nuova categoria di opere, in modo tale che verande, gazebi ed altre fattispecie di opere che sottendono zone verosimilmente da pensarsi come “coperte” siano trattate diversamente dai percorsi, piazzali, etc. da considerarsi come aree scoperte.

La circolare prosegue con indicazioni chiare ed univoche relativamente alle modalità di ricavare le superfici da inserire nel calcolo del canone per utilizzazioni particolari, come cavi interrati, cartelloni, gavitelli, etc.. Queste casistiche vengono definite “superfici virtuali”.

Di seguito si chiariscono alcuni aspetti relativi all’utilizzazione effettiva inferiore all’anno solare specificandone innanzitutto i limiti di applicazione. Infatti non può essere richiesto per opere di difficile rimozione mentre si utilizza:

1) per l’uso di pertinenze demaniali;

2) realizzazione ed utilizzo di opere di facile rimozione.

 Nell’ultimo caso al termine del periodo di effettiva utilizzazione il concessionario deve rimuovere ogni struttura realizzata o utilizzata.

Segue l’esplicazione della corretta procedura di calcolo, ossia: calcolo del canone annuo, commisurazione in dodicesimi al periodo di effettiva utilizzazione, confronto con le misure minime di canone previste per legge le quali non possono essere disattese. 

Relativamente alla decorrenza dei pagamenti precisa come la prima rata del canone debba essere commisurata alla data di rilascio dell’atto sino al 31/12/stesso anno e l’ultima rata dal 01/01/anno scadenza concessione sino all’effettiva scadenza.

 Si è notato in passato negli uffici locali marittimi un comportamento non sempre omogeneo per quel che concerne le fasi conclusive del procedimento amministrativo ed in particolare l’imposizione della prima rata del canone in relazione alla data di emissione dell’atto.

Alcune Capitanerie di Porto operavano in tal senso: se l’istruttoria terminava ad esempio nel mese di marzo si predisponeva l’atto concessorio con decorrenza 1° aprile, durata quattro anni, sino al 31/marzo/anno di scadenza. Si imponevano i vari pagamenti commisurati alla data di decorrenza e una volta accertato il versamento si sottoponeva l’atto alla firma del Comandante e quindi veniva “emesso” (intendendo per emissione  il momento dell’apposizione sullo stesso della data e del numero che lo identificano e quindi la contestuale registrazione nel registro delle concessioni). Altri Uffici marittimi periferici, invece, per evitare i difficili problemi gestionali delle scadenze non uniformate alla fine dell’anno utilizzavano la data del 31/12 per la scadenza, emettendo, in tal modo, concessioni di durata inferiore, seppur di qualche mese, a quella prevista dalla legge.

Utilizzando questo sistema si assisteva alla non coincidenza tra inizio decorrenza licenza, arbitrariamente fissata ad inizio mese successivo alla conclusione dell’istruttoria, ed emissione dell’atto, inteso come momento dell’apposizione del numero della concessione e data e quindi, da qui in poi,  capace di produrre effetti giuridicamente rilevanti sul bene oggetto della concessione e nei confronti del concessionario. Questo, comunque, di per se non è problematico.

 Il concessionario, però, pagava la prima rata non proporzionata alla data di emissione dell’atto, come stabilito nella circolare, ma dalla data di decorrenza dello stesso e in più tale pagamento veniva effettuava prima ancora che l’atto stesso venisse emesso! Si versava quindi un canone in corrispettivo di un atto non ancora perfezionatosi. 

Oltre a ciò si rileva il fatto che le licenze emesse in tal modo non scadevano tutte il 31/12/ di un dato anno, cosa che semplifica moltissimo l’attività amministrativa dell’Ente concedente, ma durante l’anno in ogni momento, implicando anche il calcolo dell’ultima rata commisurato al periodo intercorrente tra 01/01/anno scadenza e data effettiva scadenza. Il secondo approccio ovviava al problema amministrativo delle scadenze non uniformate accettando però di emettere atti di durata inferiore a quanto previsto dalla legge.

Si è pensato ad un approccio che semplifichi l’attività amministrativa dell’Ente che cura la gestione del demanio marittimo, in linea con i principi di semplificazione amministrativa che permeano il nostro ordinamento, che non può prescindere da un’omogeneizzazione delle date di scadenza degli atti, nel rispetto della circolare n. 120, della corretta durata degli atti e senza l’anomalia del pagamento diritti erariali per un atto ancora non emesso.

Con tale approccio, invece, si opererà in modo tale che se l’istruttoria termina ad esempio in marzo/anno x, l’atto predisposto porterà  decorrenza  01/gennaio/anno x e scadenza 31/12/anno y.

 Lo schema concessorio viene quindi sottoposto alla firma del Dirigente del Settore e viene emesso in una certa data e il concessionario successivamente viene invitato a pagare la prima rata commisurata proprio al periodo intercorrente tra la stessa data di emissione ed il 31/12/anno x, in linea con la circolare n. 120. A pagamento avvenuto si consegna l’atto e quindi contestualmente il bene.

 Si hanno, rispetto al metodo prima descritto, i seguenti vantaggi:

1) il calcolo di rate inferiori all’anno si riduce da due (la prima e l’ultima nel primo metodo) ad una (solo la prima in quanto l’atto ha scadenza 31/12/....);

2) durata delle concessioni come prevista dalla legge;

3) facilità di gestione amministrativa dei rinnovi in quanto la data di scadenza è sempre 31/12/…… e non ogni fine mese durante l’anno;

4) rispetto della circolare ministeriale nella misura in cui la prima rata viene commisurata alla data di emissione dell’atto e non alla decorrenza dell’atto come avveniva col primo metodo;

5) il concessionario paga quando l’atto è stato già emesso e non prima.

L’unica anomalia è che l’atto emesso in questa maniera ha una valenza retroattiva ma il concessionario non ne viene danneggiato in quanto paga effettivamente dalla data di emissione dell’atto e l’Ente concedente accetta tale anomalia solo per la facilitazione gestionale delle pratiche che ne deriva.

Al di la di questo personale punto di vista non sarebbe banale se il Dicastero standardizzasse le fasi finali del rilascio dell’atto concessorio pensando, però, anche alla semplificazione burocratica del procedimento, in linea con i moderni principi di semplificazione amministrativa.

Per la questione degli aggiornamenti annuali si ribadisce il concetto che “le misure unitarie dei canoni sono aggiornate, per valere dal 01/01/anno successivo, con decreto del Ministero dei Trasporti e della Navigazione, in misura pari alla media degli indici nazionali generali calcolati dall’ISTAT per i prezzi al consumo delle famiglie di operai ed impiegati e per i prezzi alla produzione dei prodotti industriali”. Per l’anno 2002 questo decreto non è stato emesso e i canoni sono stati aggiornati direttamente secondo quell’indice ISTAT ed imposti “salvo conguaglio”.

Per quel che concerne le riduzioni e i canoni ricognitori la circolare ripercorre semplicemente la legislazione vigente senza aggiungere nulla di nuovo.

Gli indennizzi dovuti per le utilizzazioni senza titolo di beni demaniali marittimi, delle sue pertinenze, di zone del mare territoriale ed anche per utilizzazioni difformi dal titolo concessionario

“sono determinati dall’Autorità concedente e riscossi, secondo le procedure vigenti in materia, dagli uffici finanziari competenti.”.

Vale la pena notare che, nella prassi, almeno nella regione Puglia, tali indennizzi vengono anche determinati dagli uffici finanziari competenti.

La circolare affronta, poi, i problemi generati dall’attribuzione delle funzioni di Polizia  Amministrativa agli Enti locali, che, si sottolinea, rientrano appieno nel “conferimento”(art. 1 comma 1 L.59/1997; art. 1, comma 2, D. L.vo n.112/1998).

Quest’ultima problematica, tuttavia, per una migliore trattazione, sarà ripresa nei capitoli che seguono e sviscerata sotto ogni profilo.

La parte centrale del documento è riservata, invece, a fornire linee guida circa la corretta procedura amministrativa da seguire per il rilascio delle concessioni demaniali marittime.

In sintesi, la procedura prevede:

1. Presentazione della  domanda alla Regione e/o ai Comuni competenti per il territorio. Nei casi in cui la domanda riguarda i porti o le aree individuate con  D.P.C.M. del 21/12/1995, la domanda va rivolta alla competente Capitaneria di Porto. La domanda deve essere presentata utilizzando l’apposito modello D1, completo di rilievo planimetrico dell’area secondo le modalità previste per la gestione del S.I.D. ( art. 104 D. L.vo n. 112/1998 ). 

2. Pubblicazione entro dieci giorni dalla ricezione. Il responsabile del procedimento ordina la pubblicazione, per estratto, della domanda nell’albo pretorio del Comune e degli uffici marittimi interessati, ai sensi della legge 340/2000. Chi ha interesse può presentare osservazioni entro un termine di trenta giorni, queste saranno poi valutate nel provvedimento finale. E’ da osservarsi che, eventuali domande concorrenti, presentate entro il termine suindicato, sono pubblicate ai soli fini della presentazione delle osservazioni e non riaprono in nessun caso i termini per la presentazione di ulteriori domande concorrenti.

3. Esperita la pubblicazione, la domanda, unitamente alle osservazioni e alle domande concorrenti, è sottoposta all’esame della “Conferenza di Servizi”, ai sensi dell’art. 14 della L. n.241/1990, come modificato dall’art. 9 della L. n.340/2000, cui partecipano insieme, la Regione, il Comune, la Circoscrizione Doganale, l’ufficio del Genio Civile regionale, l’Amministrazione finanziaria e quella marittima, nonché l’Azienda Sanitaria locale, il commando dei Vigili del Fuoco, ove sussistono profili di sicurezza antincendio, la Soprintendenza per le aree sottoposte a vincoli culturali, paesaggistici o archeologici. L’Amministrazione marittima e finanziaria forniscono parere obbligatorio solo qualora la concessione riguardi beni di pertinenza demaniale, ovvero preveda la realizzazione di impianti di difficile rimozione. Naturalmente nel caso di domande concorrenti sarà data preferenza a quella  che soddisfi maggiormente, in via combinata “le esigenze di tutela del paesaggio e dell’ambiente e gli interessi pubblici connessi alla valorizzazione turistica ed economica della regione nel rispetto delle linee guida sulla redazione dei piani di utilizzo degli arenili adottate dalle Regioni d’intesa con l’Autorità Marittima”, ( l’art. 37 cod. nav., ad esempio, indica da preferirsi, al fine di una compiuta tutela dell’ambiente, le istanze che comportino l’installazione di opere di facile rimozione ) ed ove non ricorrano tali ragioni di prelazione la concessione sarà rilasciata a chi offre il canone annuo maggiore. 

Non utilizzare lo strumento della conferenza di servizi imprime un cambiamento sostanziale all’istruttoria che si permea di incertezza relativamente alla durata del procedimento.

L’altro aspetto è che l’autorizzazione finale sostituisce “a tutti gli effetti ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominati di competenza delle amministrazioni partecipanti o comunque invitate a partecipare”.

Allontanarsi da tale approccio significa acquisire la concessione demaniale da un lato, la Concessione Edilizia e quella rilasciata dalla Circoscrizione Doganale dall’altro. Come abbiamo già avuto modo di vedere nella Regione Puglia, questa procedura stenta ad essere accettata dagli Enti delegati.

L’attenzione si sposta, in seguito, sui piani di utilizzo delle aree demaniali marittime, previsti dalla Legge 494/1993, precisando come dovrebbero essere predisposti dai Comuni, sulla base di criteri indicati dalla Regione, tenendo in debito conto le concessioni già rilasciate. 

A tutt’oggi, dopo circa nove anni, questi strumenti di pianificazione non sono stati ancora predisposti, creando problemi e perplessità in quanto la pluralità di norme che tutelano i diversi aspetti configgenti sul demanio appaiono sempre più scorrelate tra loro.

Il Ministero competente precisa come nel frattempo sia opportuno limitarsi a rilasciare solo concessioni suppletive di quelle già esistenti al fine precipuo di approntare “i necessari adeguamenti e modifiche strutturali nonché ottemperare ad eventuali prescrizioni dettate da altre leggi o regolamenti sia statali che regionali” evitando di rilasciare nuove concessioni per non compromettere future pianificazioni. 

Vale solo la pena di accennare come tale raccomandazione sia stata ignorata.

La circolare spiega come la durata delle concessioni demaniali debba intendersi sei anni anche quando le richieste vengono formulate per periodi diversi e come l’atto formale vada riservato agli atti che precedono opere catalogate come A, B, E della tabella Tipologia delle Opere. Si sottolinea anche come le concessioni rilasciate per atto formale implicano, per l’effettiva entrata in possesso del bene, la redazione di un apposito verbale di consegna delle aree, verbale non necessario per le licenze. 

Per quel che concerne la cauzione si esplica come questa debba essere cointestata in favore dello Stato e delle Regioni. Si nota, nella prassi, come tale cauzione venga fatta intestare, almeno nella Regione Puglia, solo in favore delle Regioni. Non si condivide tale operato in quanto poi, per i casi di autotutela amministrativa ad appannaggio dello Stato, i relativi uffici si vedrebbero privati della prima azione contro il concessionario inadempiente: la possibilità di incamerare la cauzione. 

Forse questo aspetto, come altri indicati in questo capitolo delle linee guida, avrebbe dovuto prendere posto in capitoli specifici al fine di avere maggiore eco, infatti il capitolo delle linee guida si apre proprio specificando che si tratta di suggerimenti di buona amministrazione spesso non codificati in nessuna legge. Forse proprio per questo motivo si sono registrati ampi scostamenti da parte degli Enti delegati su tali indicazioni.

Si procede con alcune semplificazioni amministrative riguardanti interventi su strutture precarie all’interno della concessione ed un sunto delle norme in vigore concernenti la revoca e la decadenza.

Si concludono le linee guida con alcune specifiche sull’istituto del subingresso specificando come non si dovrebbe prescindere dal parere dell’Autorità Marittima per quelle pratiche riguardanti concessioni con opere del tipo A, B, ed E. Non si capisce la ratio di tale indicazione in quanto per il subingresso l’unica verifica che eventualmente va approntata dall’Ente concedente riguarda le condizioni soggettive del subentrante e su tale aspetto l’Autorità Marittima non può influire in alcun modo. 

Si separa infine la fattispecie di cui all’articolo 45 bis del codice della Navigazione così come modificato dall’articolo 10, comma 2 legge 16 marzo 2001 n. 88, ossia l’affidamento in gestione delle attività oggetto della concessione, dal subingresso vero e proprio. 

Si ritiene che tale affidamento in gestione dovrebbe essere più approfondito per poter realmente far decollare questo istituto. Infatti se il concessionario affida la totalità delle attività oggetto della gestione ad un altro soggetto, pur rispondendo sempre in prima persona per  gli obblighi contenuti nell’atto concessorio, quali sono gli aspetti che più ineriscono la gestione dell’attività vera e propria che  possono pensarsi affidati alla responsabilità, seppur non esclusiva, del gestore?

 La problematica è complessa ed esula dagli scopi del presente studio ma non sarebbe inopportuna la predisposizione di uno schema di autorizzazione articolo 45 bis – Codice della Navigazione da parte del Ministero competente dove si specificano, con l’apposizione di opportune clausole, gli aspetti sui quali il gestore può essere chiamato a rispondere, verso l’Ente concedente e lo Stato, in solido con il concessionario. 

Infatti, se si pensa unicamente al concessionario quale soggetto responsabile sotto ogni profilo, anche per quelli più intimamente connessi alla gestione dell’attività, questi dovrebbe mantenere un livello di vigilanza così intenso, su tali elementi, da spogliare di ogni motivazione il ricorso a tale istituto.

Del resto il ricorso a negozi di natura privatistica è consentito dalla giurisprudenza della Cassazione, tanto più che nei confronti dell’Ente concedente ne risponderà sempre il soggetto concessionario..

Si conclude, infatti, rappresentando che l’analisi dei comportamenti messi in atto dai concessionari induce a pensare che, a tutt’oggi, sia veramente marginale il ricorso a questa strategia gestionale.

Il capitolo di chiusura tratta la delicata questione delle ordinanze balneari che, alla luce del conferimento di funzioni, si sdoppierebbero in due atti facenti rispettivamente capo all’Autorità Marittima e all’Ente delegato alla gestione amministrativa del demanio. 

Tale problematica viene sviscerata in un capitolo all’uopo dedicato.

1.6.5 La circolare n. 129 del 02/05/2002
La circolare in questione, torna a trattare del Sistema Informativo del Demanio marittimo, dopo le precedenti circolari, n.117 e 120.

Il decentramento amministrativo, in materia di gestione del demanio marittimo, si è andato via via caratterizzando per un generale ricorso alla sub - delega, cosicché dalle 14 Regioni costiere, inizialmente individuate come soggetti delegati, si è passati ad oltre 500 Comuni costieri.

Tutti questi cambiamenti, unitamente al sempre più marcato orientamento dell’A.I.P.A. a facilitare l’utilizzo condiviso di banche dati avente valenza nazionale, sia da parte delle PP.AA. che dei cittadini, tecnici, etc., hanno mutato il quadro di riferimento del S.I.D. e hanno reso necessaria una serie di misure tali da consentire un migliore utilizzo da parte degli utenti dei dati e delle funzionalità del suddetto sistema.

Il conseguimento di questo obiettivo è molto importante affinché il Ministero possa centrare la funzione propria della gestione del S.I.D..

 L’evoluzione del quadro normativo e del progresso tecnologico ha quindi indotto il Dicastero competente ad approntare una profonda revisione del Sistema concentrando sia la potenza elaborativa quanto le basi di dati nel Centro Operativo Nazionale a Roma e localizzando nei Centri Operativi Locali (Capitaneria di porto, Regioni, Comuni, Autorità Portuali)  la visualizzazione delle informazioni e l’inoltro dei dati per l’aggiornamento. Il tutto quindi con l’utilizzo di un PC con un browser commerciale semplice. 

La nuova architettura del S.I.D., quindi, prevederà:

1) un cervello elaborativo nel C.O.N. e una serie di C.O.L. che interagiscono con il livello centrale e che lo aggiornano;

2)  l’interscambio con l’Agenzia del Territorio per l’aggiornamento delle informazioni catastali;

3)  un crescente accesso dei cittadini alle basi di dati tramite il WEB;

4)  e in ultimo l’inoltro interamente automatizzato dei dati.

Un progetto molto ambizioso che ad oggi è ancora lontano dal dare i frutti sperati. Infatti i C.O.L. all’interno dei Comuni sono ancora distanti dall’operatività e il flusso dei dati da questi al C.O.N. è praticamente inesistente.

Si accenna ai nuovi modelli normalizzati messi a punto  e al fatto che sino al 30/06/2002 all’interno delle Capitanerie di Porto saranno ancora presenti i funzionari del Consorzio CO.GI per erudire i funzionari della Capitaneria di Porto all’utilizzo dei modelli, alle logiche del S.I.D., etc.. Tali soggetti ivi dislocati sono chiamati a tenere un corso conclusivo aperto anche, si dice, “anche ai funzionari delle Regioni interessate” in ragione della già ricordata necessità dell’uso capillare dei modelli normalizzati. Appare incoerente però che, nonostante in apertura della circolare si diceva che  per via della sub delega i soggetti gestori sono aumentati dalle 14 Regioni iniziali ad oltre 500 Comuni costieri, il corso di formazione al S.I.D. non sia stato esteso anche ai funzionari comunali, che poi sono gli unici che effettivamente controllano la corretta compilazione di questi modelli.

La circolare, infine, riporta che sono in corso specifici “accordi” con le Regioni interessate al fine di avviare l’utilizzo delle basi di dati e l’adozione dei modelli normalizzati  e che nel contempo si sta provvedendo a fornire ogni Regione di una copia magnetica degli stralci revisionati e ogni Comune di copie cartacee di tali dati revisionati, in modo da consentire, a questi ultimi, la redazione dei piani di utilizzo degli arenili.

E’ noto che le esigenze moderne di progettazione richiedono base di dati cartografici digitalizzati e che quindi quegli sviluppi cartacei hanno poca utilità per la pianificazione mentre, d’altro canto, le Regioni non ne hanno immediata necessità.

Si riporta un esempio concreto di attività amministrativa tesa all’ottenimento di questi files da un comune costiero pugliese.

Il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti nel novembre 2001 ha fornito questa Amministrazione di questi sviluppi cartografici specificando come “presso gli Uffici provinciali dell’Agenzia del territorio possono essere ottenute copie su supporto cartaceo e/o magnetico degli sviluppi revisionati relativi alla fascia costiera”. Tale nota è stata poi integrata nel febbraio 2002 con un’altra dove si rettificava la precedente comunicando che la fase di pubblicazione di quegli sviluppi relativa ala territorio interessato non era stata ancora avviata ma confermava comunque la possibilità di utilizzare detti sviluppi per gli usi interni del Comune.

L’Ente, quindi, ha contattato gli Uffici provinciali dell’Agenzia del Territorio che hanno rappresentato l’assenza di questi sviluppi non revisionati digitalizzati. 

In conclusione questi sviluppi su supporto digitale, revisionati o meno, non è possibile ottenerli ed è impensabile ad oggi approntare una pianificazione territoriali di qualsivoglia tipo su supporto cartaceo. 

Si pianificherà quindi su cartografia catastale digitalizzata, che è l’unica disponibile, accettando di operare con le seguenti anomalie:

1) assenza della dividente demaniale che sarà poi riportata dagli stralci cartografici del S.I.D. con gli errori conseguenti;

2) discrepanza con la cartografia del S.I.D.;

1.6.6 la circolare n. 131 del 06/06/2002
 La circolare n.131 è stata emanata in risposta ad alcuni dubbi circa l’esercizio di determinate funzioni da parte delle Regioni o Autorità Marittima locale.

I dubbi in questione erano sorti circa la permanenza in capo all’Autorità marittima della titolarità al rilascio del provvedimento che autorizza il commercio nelle aree demaniali marittime (art. 28, comma 9 del D. L.vo. n. 114/1998 ).

Secondo il Comando Generale del Capo delle Capitanerie di Porto, e le Capitanerie di Porto in generale, tale competenza spetta alla Regione poiché rientra tra le funzioni oggetto del conferimento. La circolare in questione avvalla questo modo di interpretare la norma.

Per avvalorare tale posizione si osserva che, se pur lo stesso art. 28 vedeva titolare della Polizia Amministrativa l’Autorità Marittima,  questa funzione oggi è ormai devoluta alle Regioni/Enti locali, almeno in buona parte (ad eccezione di quanto attiene la dominicalità).

Per cui si deve ritenere che la competenza delle funzioni di  cui all’articolo 28 del D. L.vo n. 114/1998 spetti giustamente all’Ente delegato.

La parte interessante di questa recentissima circolare è che si conferma ancora una volta quell’orientamento già emerso dalla circolare n. 120 sul fatto che non tutta la totalità delle funzioni di polizia amministrativa debba intendersi conferita all’Ente locale, ma solamente ciò che esula dalla dominicalità.

