CAPITOLO 5 – CONSIDERAZIONI SULLA DURATA E FORMA DELLE CONCESSIONI DEMANIALI MARITTIME

5.1 CONSIDERAZIONI GENERALI

Durante l’intensa attività amministrativa, innescatasi a seguito del concretizzarsi del conferimento di funzioni alle Regioni e agli Enti locali in materia di demanio marittimo, in data 1° luglio 2001, con la conseguente febbrile predisposizione degli imminenti atti di rinnovo, sono emerse anomalie che hanno portato a discussioni ed incertezze sulla durata delle concessioni demaniali da imporsi  nei nuovi atti a decorrenza 1° gennaio 2002, a seguito delle recenti novità normative introdotte nel settore.

Incertezze operative sono sorte anche negli ambiti dove l’Autorità Marittima ancora regola l’uso del demanio in quanto questi cambiamenti hanno investito tutto il demanio marittimo.

A titolo di esempio  rinnovi di concessioni demaniali regolate con atto formale pluriennale ingeneravano incertezze su che durata e forma imporre nel nuovo atto. Si è assistito quindi a rinnovi che confermavano la forma e la durata riportati nell’atto scaduto e a rinnovi con modifiche della durata e/o della forma. 

Le concessioni quadriennali di competenza regionale, regolate con licenza e scadenti il 31/12/2001, sono state rinnovate per sei anni con licenza.

Ancora, in alcuni ambiti portuali, licenze quadriennali venivano rinnovate per sei anni dal Capo del Compartimento con licenza.

I taluni ambiti regionali alcune concessioni  sono state rinnovate per un solo anno. Tali atti, invero, erano  già stati in precedenza predisposti e rilasciati per un solo anno. La ratio di tale comportamento era, ed è, non compromettere il litorale, con l’intesa che, una volta approntato il Piano di Utilizzo delle Aree Demaniali Marittime, quelle non in linea con la pianificazione approvata non sarebbero state rinnovate riportando invece alla durata ordinaria quelle conformi allo strumento. La circolare ministeriale n. 120/01 riconosce questo problema del regime di salvaguardia sino alla piena operatività dei piani di cui all’articolo 6 del D.L. 5 ottobre 1993 n. 400, convertito in legge 4 dicembre 1993 n. 494, fornendo la soluzione di non rilasciare nuove concessioni limitandosi ad assentire soltanto quelle in ampliamento, suppletive di quelle già esistenti, per i necessari adeguamenti e modifiche strutturali nonché per ottemperare ad eventuali prescrizioni dettate da altre leggi o regolamenti sia statali che regionali; soluzione che forse è apparsa inadeguata allo sviluppo imprenditoriale del settore turistico balneare sul demanio marittimo.

Al fine, quindi, di inquadrare l’argomento durata delle concessioni demaniali partiamo dall’articolo 36 del Codice della Navigazione, dove troviamo una suddivisione per durata della concessione in relazione al soggetto deputato al rilascio:

1) Concessioni con durata superiore a 15 anni di competenza del Ministro;

2) Concessioni con durata superiore a  4 anni ma non a  15 anni e quelle non superiore a 4 anni con impianti di difficile rimozione, di competenza del Direttore Marittimo;

3) Concessioni di durata non superiore al quadriennio che non comportino la realizzazione di opere di difficile rimozione, di competenza del Capo del Compartimento Marittimo.

Emerge che le concessioni demaniali possono essere rilasciate per qualsivoglia durata mutando solamente il soggetto deputato al rilascio.

L’articolo 8 del Regolamento di Esecuzione al Codice della Navigazione riporta che le concessioni di durata non superiore al quadriennio e che  non comportino impianti di difficile rimozione sono emesse con licenza e rinnovate senza formalità istruttorie. 

Le altre sono da regolare con atto formale, ossia con concessione contratto di cui all’articolo 9 del Regolamento di Esecuzione al C.d.N. seguendo le procedure di cui all’articolo 19 della legge di contabilità soggiacendo al controllo della Corte dei Conti ai sensi della legge n. 20/94.

L’articolo 10 della legge 16 marzo 2001 n. 88 prevede una modifica del comma 2, articolo 1, della legge 494/93, che appare opportuno riportare nella sua nuova formulazione: “le concessioni di cui al comma 1 (ogni tipologia concessoria...) indipendentemente dalla natura e dal tipo di impianti previsti per lo svolgimento delle attività, hanno durata di sei anni. Alla scadenza si rinnovano automaticamente per altri sei anni e così via successivamente ad ogni scadenza, fatto salvo il secondo comma dell’articolo 42 del Codice della Navigazione (che si riferisce alla revoca delle concessioni...).”.

Una norma che cerca di conferire una maggiore solidità all’impresa turistico balneare che opera sul demanio marittimo in virtù di una concessione demaniale, cercando proprio di attenuarne la precarietà, intesa come limitazione temporale, insita nell’atto stesso. Tale obiettivo, quindi, si persegue aumentando l’arco temporale della validità dell’atto concessorio ordinario ma in modo più incisivo prevedendone l’automaticità del rinnovo alla scadenza. 

Tuttavia l’aver inciso esclusivamente sulla legge n. 494/93 senza valutare le implicazioni derivanti dal coordinamento della norma con l’impianto Codicistico ha generato diversi problemi. 

Analizziamo gli effetti che questa disposizione ha prodotto.

Sicuramente si può sostenere che, al di la delle opere di facile o difficile rimozione che si intendono mantenere o realizzare su un area (... indipendentemente dal tipo di impianti previsti) e dell’atto formale o meno con cui deve essere regolata la concessione (..... indipendentemente dalla natura), la durata degli atti concessori è fissata in sei anni.

E’ sorto un ragionevole dubbio in quanto, regolando tutte le concessioni per sei anni e coordinando tale norma con quelle prima viste del Codice della Navigazione e del suo Regolamento di Esecuzione, sembrerebbe che tutte le concessioni debbano essere regolate con atto formale.

La circolare ministeriale n. 120 del 24/05/2001 affronta l’argomento. 

Invero tale circolare ha il pregio di affrontare, e  talvolta risolvere, quasi tutti gli aspetti problematici del nuovo assetto gestionale del demanio marittimo, con un singolare approccio teso al risvolto pratico delle questioni, alcune volte proponendo soluzioni e riconoscendo, nel contempo, che la dinamicità della materia in questo momento storico non permette di fornire certezze assolute.

La circolare in questione sulla durata delle concessione recita: “alla luce di tale norma di legge (si riferisce all’art. 10 della legge 88/01 che riporta nel capoverso precedente) a fronte di richieste di concessioni per periodi diversi (da sei anni..), non può che rilasciarsi una concessione per sei anni. Resta salva la facoltà di rinuncia comunque prevista nel diritto positivo.”.

Per quanto concerne la forma dell’atto allega la tabella “Tipologia delle opere” dove individua e classifica con precisione tutte le  opere realizzabili sul demanio, di facile e difficile rimozione, identificando sei gruppi: A, B, E, intese come opere di difficile rimozione, e C, D, F e G, da considerare come opere di facile rimozione. 

Una terza colonna, la prima riporta la tipologia dell’opera, la seconda la sua puntuale definizione, disciplina, per ogni tipologia, la forma che bisogna dare all’atto concessorio:

1) Atto formale, quindi, per le concessioni inerenti  opere di difficile rimozione;

2) Licenza relativamente ad opere di facile rimozione.

Questo esplicazione ha effetti diversi se la concessione viene rilasciata dalla Regione/Ente Locale o dall’Autorità Marittima nei rispettivi ambiti operativi individuati dal D. L.vo 112/98.

Infatti, nel caso di concessione di competenza dell’Autorità Marittima, la spiegazione fornita dal Ministero di certo non autorizza il Capo del Compartimento a rilasciare atti concessori per la durata di sei anni, seppur prevedenti opere di facile rimozione. 

In assenza di un indicazione specifica, o di ulteriore produzione normativa in tal senso, si deve presumere che solo la Direzione Marittima sia, d’ora in poi, competente al rilascio di atti concessori sessennali.

Per la competenza regionale non sembra esserci bisogno di ulteriori specifiche, non essendoci  mai stata nessuna suddivisione di competenze al rilascio in relazione alla durata.

 Considerando la delucidazione offerta nella circolare ministeriale, quindi, le concessioni, anche se richieste per un periodo di tempo diverso, vengono rilasciate sempre e solo per sei anni, con atto formale se riguardano opere di difficile rimozione o con licenza se si prevedono opere di facile rimozione. Il soggetto competente al rilascio sarà la Regione/Ente locale da un lato e la Direzione Marittima dall’altro.

Analizziamo, invece, cosa sta succedendo nella pratica.

Alcune Capitanerie di Porto, nella loro sfera di competenza, hanno rinnovato, concessioni quadriennali scadenti il 31/12/2001 e regolate con licenza, trasformandole in atti concessori sessennali sempre formalizzati con licenza. 

Sono stati emessi atti formali di durata diversa da sei anni.

Sono stati perfezionati atti con licenza inerenti opere catalogabili come “di difficile rimozione” o aventi durata diversa da sei anni.

Emergono, in conclusione, evidenti difformità tra indicazioni ministeriali/normative in vigore e cosa effettivamente accade nella pratica amministrativa; tali discrepanze saranno oggetto di puntuale e approfondita analisi  nei paragrafi seguenti con riferimento alle realtà regionali Abruzzo e Puglia.

Concludiamo la trattazione sulla durata e forma delle concessioni demaniali con uno schema riassuntivo riportante l’attuale quadro delle durate e forma da imporsi nelle concessioni demaniali, anche in relazione al soggetto competente al rilascio.

COMPETENZA REGIONE/ENTE LOCALE

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO

	Opere catalogabili come di “facile rimozione” – cat. C, D, F e G della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Licenza

	Opere catalogabili come di “difficile rimozione” – cat. A, B, e E della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Atto formale

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Atto formale


COMPETENZA AUTORITÀ MARITTIMA (DIREZIONE MARITTIMA)

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO

	Opere catalogabili come di “facile rimozione” – cat. C, D, F e G della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Licenza

	Opere catalogabili come di “difficile rimozione” – cat. A, B, e E della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Atto formale

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Atto formale


5.2 RIFLESSIONI SUGLI APPROCCI REGIONALI NELLE REGIONI PUGLIA E ABRUZZO

5.2.1 Strategia analitica

Nella trattazione generale sopra effettuata abbiamo suddiviso varie casistiche e per ognuna si è cercato di fornire un “modus operandi”. In questa parte dello studio sono stati esaminati casi realmente accaduti in una delle due Regioni studiate e analizzato il comportamento messo in atto dagli Enti coinvolti. In seguito è stato individuato un caso con contenuti analoghi  nell’altra Regione e anche qui sono stati esaminati i procedimenti messi a punto. Tutto ciò è stato poi messo in relazione alle risultanze dell’analisi prima approntata. 

In conclusione i paragrafi seguenti si aprono con la descrizione di un caso realmente accaduto in una delle due Regioni esaminate lasciando indeterminati alcuni elementi come le generalità del concessionario, il Comune di appartenenza, etc., e si sviluppano con l’analisi del procedimento messo a punto nel caso specifico, nella Regione in cui il concessionario operava, e di quello posto in essere nell’altra realtà regionale su casi analoghi. 

Infine si paragonano le risultanze.  

5.2.2 Utilizzo di pertinenza demaniale in ambito portuale 

Un concessionario ha la titolarità di una concessione demaniale marittima quadriennale, in ambito portuale, rilasciata dalla Capitaneria di porto competente.

L’oggetto di tale concessione è l’utilizzo di una pertinenza demaniale marittima di superficie poco superiore ai 50 metri quadrati da adibire a deposito attrezzi da pesca.

La concessione in parola scadeva il 31/12/2001 ed il titolare ha presentato tempestiva domanda di rinnovo all’Autorità Marittima indicando una durata di sei anni per la predisposizione dell’atto stesso.

La Capitaneria di Porto competente ha rinnovato il titolo per una durata di sei anni formalizzandolo con licenza.

La legge n. 88/01, che recentemente è intervenuta a modificare la durata ordinaria delle concessioni demaniali, è applicabile anche in ambito portuale, come recentemente specificato in una decisione del Consiglio di Stato. Rileviamo, quindi, due anomalie nell’emissione di tale atto:

· Un atto di durata sei anni emanato dal Capo del Compartimento in luogo del Direttore Marittimo;

· La forma dell’atto; licenza in luogo di atto formale.

La discrepanza tra i comportamenti emersi dall’analisi generale e quello adottato nel caso specifico emerge dal confronto dei relativi specchietti riassuntivi.

COMPORTAMENTO COME  EMERGE DALL’ANALISI APPRONTATA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Atto formale
	Direzione Marittima


COMPORTAMENTO ADOTTATO NELLO SPECIFICO NELLA REGIONE PUGLIA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Licenza
	Capitaneria di Porto


COMPORTAMENTO ADOTTATO NELLO SPECIFICO NELLA REGIONE ABRUZZO

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Licenza
	Capitaneria di Porto


5.2.3 Utilizzo di pertinenza demaniale al di fuori dei porti, aree di interesse nazionale per scopo che esula dall’approvvigionamento di fonti di energia
Una società è titolare di una concessione quadriennale al di fuori dei porti e delle aree di interesse nazionale, come individuate nel D.P.C.M. del 21 dicembre 1995, per uno scopo che esula dall’approvvigionamento di fonti di energia, rilasciata dalla Capitaneria di Porto territorialmente competente.

L’oggetto di tale concessione è l’utilizzo di una pertinenza demaniale marittima di superficie poco superiore ai 200 metri quadrati da adibire a deposito.

La concessione in parola scadeva il 31/12/2001 e la società titolare ha presentato tempestiva domanda di rinnovo all’Autorità Marittima indicando una durata di sei anni per la predisposizione dell’atto stesso.

La Capitaneria di Porto competente ha rinnovato il titolo per una durata di sei anni formalizzandolo con licenza.

Rileviamo tre anomalie nell’emissione di tale atto.

· Un atto di durata sei anni emanato dal Capo del Compartimento in luogo del Direttore Marittimo;

· la forma dell’atto; licenza in luogo di atto formale.

· Ma soprattutto la titolarità dell’atto; Autorità Marittima in luogo di Regione.

La discrepanza tra i comportamenti emersi dall’analisi generale e quello adottato nel caso specifico emerge dal confronto dei relativi specchietti riassuntivi.

COMPORTAMENTO COME  EMERGE DALL’ANALISI APPRONTATA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Atto formale
	Regione


COMPORTAMENTO ADOTTATO NELLO SPECIFICO NELLA REGIONE PUGLIA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Licenza
	Capitaneria di Porto


COMPORTAMENTO ADOTTATO NELLO SPECIFICO NELLA REGIONE ABRUZZO

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Uso di pertinenze demaniali marittime (in quanto opere catalogabili nella categoria A, B, E, della tabella “Tipologia delle Opere”)
	Sei anni
	Licenza
	Capitaneria di Porto


5.2.4 Concessione demaniale inerente opere di difficile rimozione al di fuori dei porti, aree di interesse nazionale per scopo che esula dall’approvvigionamento di fonti di energia

Un soggetto occupò abusivamente una zona di demanio marittimo di circa 700 metri quadri per erigere un manufatto adibito a ristorante, veranda, depositi, etc. .

A seguito della rilevazione dell’abuso lo stesso presentò istanza di concessione demaniale marittima in sanatoria ottenendola in data 24/settembre/2001 dalla Regione Puglia in  regime di relazione funzionale con la Capitaneria di Porto. 

Durante il corso dell’istruttoria emergevano le caratteristiche di “difficile rimozione” delle opere erette dal soggetto.

L’atto è stato disposto per sei anni e formalizzato con licenza.

Rileviamo un’anomalia nell’emissione di tale atto:

· la forma dell’atto; licenza in luogo di atto formale.

La discrepanza tra i comportamenti emersi dall’analisi generale e quello adottato nel caso specifico emerge dal confronto dei relativi specchietti riassuntivi.

COMPORTAMENTO COME  EMERGE DALL’ANALISI APPRONTATA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Opere catalogabili come di “difficile rimozione” – cat. A, B, e E della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Atto formale
	Regione


COMPORTAMENTO ADOTTATO NELLO SPECIFICO NELLA REGIONE PUGLIA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Opere catalogabili come di “difficile rimozione” – cat. A, B, e E della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Licenza
	Regione 


COMPORTAMENTO ADOTTATO NELLO SPECIFICO NELLA REGIONE ABRUZZO

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Opere catalogabili come di “difficile rimozione” – cat. A, B, e E della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Licenza
	Regione 


5.2.5 Concessione demaniale provvisoria inerente opere di facile rimozione al di fuori dei porti, aree di interesse nazionale per scopo che esula dall’approvvigionamento di fonti di energia

Un concessionario è titolare di una concessione annuale, al di fuori degli ambiti e degli scopi specifici riservati all’Autorità Marittima,  rilasciata dalla Regione Puglia.

L’oggetto di tale concessione è mantenere uno stabilimento balneare occupando un’area caratterizzata da un fronte mare di metri 50.

La concessione in parola scadeva il 31/12/2001 ed il titolare ha presentato tempestiva domanda di rinnovo indicando una durata di un anno per la predisposizione dell’atto stesso. La Regione Puglia ha rinnovato il titolo per una durata di un anno formalizzandolo con licenza.

Rileviamo un’anomalia nell’emissione di tale atto:

· Un atto con durata diversa da sei  anni;

La discrepanza tra i comportamenti emersi dall’analisi generale e quello adottato nel caso specifico emerge dal confronto dei relativi specchietti riassuntivi.

Non si segnalano anomalie similari nella regione Abruzzo.

COMPORTAMENTO COME  EMERGE DALL’ANALISI APPRONTATA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Opere catalogabili come di “facile rimozione” – cat. C, D, F e G della tabella “Tipologia delle Opere”
	Sei anni
	Licenza
	Regione


COMPORTAMENTO ADOTTATO NELLO SPECIFICO NELLA REGIONE PUGLIA

	TIPOLOGIA DELLE OPERE
	DURATA ATTO
	FORMA ATTO
	ENTE RILASCIO

	Opere catalogabili come di “facile rimozione” – cat. C, D, F e G della tabella “Tipologia delle Opere”
	Un anno
	Licenza
	Regione


5.3 CONCLUSIONI

5.3.1 Atteggiamento dell’Autorità Marittima.

Dagli esempi sopra esaminati si nota come l’Autorità Marittima abbia coordinato la nuova norma di cui alla legge n. 88/01 con le disposizioni di cui all’articolo 36 del Codice della Navigazione e  8 del Regolamento di Esecuzione, nel seguente  modo:

· Concessioni con durata superiore a 15 anni di competenza del Ministro;

· Concessioni con durata superiore a  6 anni ma non a  15 anni e quelle non superiore a 6 anni con impianti di difficile rimozione, di competenza del Direttore Marittimo;

· Concessioni di durata non superiore a 6 che non comportino la realizzazione di opere di difficile rimozione, di competenza del Capo del Compartimento Marittimo.

L’articolo 8 del Regolamento di Esecuzione al Codice della Navigazione è stato interpretato nel seguente modo:

·  le concessioni di durata non superiore a sei anni e che  non comportino impianti di difficile rimozione sono emesse con licenza e rinnovate senza formalità istruttorie;

·  le altre sono da regolare con atto formale.

Tale interpretazione è arbitraria se si pensa che la circolare ministeriale intervenuta successivamente ha chiarito come la nuova disposizione non debba intendersi coordinata alla disciplina del Codice della Navigazione  in quella maniera ma tutte le concessioni devono essere rilasciate per sei anni anche se l’utente le richiede per un periodo diverso. 

Sulla forma invece, come già detto, ci si deve basare sulla categoria delle opere oggetto della concessione. 

Molto strano, quindi, che tale circolare esplicativa non sia stata applicata tempestivamente dagli uffici periferici marittimi.

 Perplessità permangono su quelle concessioni che regolano l’uso delle pertinenze demaniali marittime, non tanto per il fatto che in ambito portuale sono state rilasciate dal Capo del Compartimento licenze sessennale in luogo di atti formali rilasciati dal Direttore Marittimo (infatti ragionando come illustrato sopra, tutto ciò che prima si leggeva 4 anni oggi viene liberamente interpretato sei anni...), ma per quella riserva anche al di fuori della propria sfera di azione analizzata nel secondo esempio.

5.3.2 Atteggiamento della Regione Puglia e Abruzzo

La Regione Puglia ha rilasciato concessioni demaniali marittime per la durata di un anno in stridente contrasto:

· con la legislazione nazionale in vigore;

· con la successiva circolare esplicativa ministeriale 120/01.

Si tende, inoltre, in entrambe le realtà esaminate, ad evitare la redazione di atti formali con durata sessennale per concessioni che riguardano opere di difficile rimozione preferendo l’emissione di una licenza.

