CAPITOLO 1 – LA DELEGA DELLE FUNZIONI AMMINISTRATIVE DALLO STATO ALLE REGIONI/ENTI LOCALI

1.1 DEFINIZIONI

La Pubblica Amministrazione per perseguire i suoi scopi, si avvale, oltre che dei soggetti, anche di beni, i quali, nel loro complesso, costituiscono il “patrimonio dello Stato”.

Tali beni, rientrano in quelli che possiamo definire “beni pubblici” e che sono sottoposti ad un regime giuridico diverso da quello dei beni privati, proprio al fine di soddisfare un interesse pubblico.

Il demanio marittimo fa parte della categoria dei beni pubblici.

Il legislatore  non ha fornito nel Codice Civile una definizione del concetto di demanio e l’art. 822, infatti, fissa solo alcune caratteristiche comuni ai beni demaniali ed a quelli patrimoniali.

Tali caratteristiche possono essere sinteticamente individuate nella inalienabilità, inespropriabilità, ed inusucapibilità. Inoltre essi godono di una particolare forma di protezione giuridica (l’autotutela) e possono formare oggetto di usi particolari da parte di terzi, soltanto per effetto di specifici provvedimenti concessori
 da parte della Pubblica Amministrazione (art. 823 c.c.).

L’art. 822 cod. civ., nel definire il demanio pubblico, recita : “Appartengono allo Stato e fanno parte del Demanio pubblico il lido del mare, la spiaggia, le rade e i porti ed i torrenti, i laghi, e le altre acque definite pubbliche dalle leggi in materia.”. Tali beni sono, altresì, elencati nell’art. 28 cod. nav. 

Il lido del mare è quella porzione di riva a contatto diretto con l’acqua, che si estende fino al limite massimo delle mareggiate ordinarie.

La nozione di spiaggia è invece molto più vaga. Essa è quel tratto di terra, dai confini variabili a seconda della tipologia dei luoghi, costituita dalla zona che dal margine interno del lido si estende verso la terra. La sua maggiore o minore estensione è in relazione all’avanzarsi e ritrarsi del mare. Quando il mare si ritrae, la spiaggia si allarga, formando gli arenili (porzioni di suolo che per la loro distanza dal lido, ove non servono a pubblici usi del mare, sono esclusi dal demanio marittimo con decreto del ministero dei trasporti e della navigazione, di concerto con quello per le finanze )
 (ex.art. 35 c.n)

I porti e le rade, sono i tratti di costa, compresi tra apposite strutture artificiali, e le zone di mare che, per la loro particolare conformazione, sono in grado di offrire riparo alle navi, agevolandone l’approdo.

Anche le foci dei fiumi che sboccano in mare, sono incluse tra i beni Demaniali Marittimi, sulla base del principio di continuità della costa, così come le lagune e i bacini di acqua salsa o salmastra, che almeno durante una parte dell’anno, comunicano con il mare.

Il Codice della Navigazione, individua nel successivo art. 29 le pertinenze del Demanio Marittimo intese come le costruzioni e le altre opere che esistono entro i limiti del demanio stesso e che sono di proprietà dello Stato.

1.2 LA DISCIPLINA DEL DEMANIO MARITTIMO NEL CODICE DELLA NAVIGAZIONE.

Delineare un quadro completo circa la normativa in materia demaniale risulta essere un’operazione per nulla semplice.

Ci si trova, infatti, di fronte ad una notevole frammentazione del sistema normativo in una molteplicità di provvedimenti di differente tipologia, diverso rango nella gerarchia delle fonti del diritto ed emanati lungo un arco temporale molto ampio.

Tale situazione genera diverse difficoltà, sia nell’individuazione della disciplina da applicare concretamente sia nella sua interpretazione.

Il nucleo fondamentale della normativa in materia di Demanio marittimo è costituito dal Titolo II, Capo I, del Codice della Navigazione (approvato con Regio Decreto il 30 marzo 1942, n. 327) e dal relativo Regolamento di Esecuzione (approvato con D.P.R. 15 febbraio 1952, n. 328).

L’art. 28 cod. nav
., esplicitando meglio la definizione dei beni demaniali contenuta nell’art.822 c.c., definisce i beni del Demanio marittimo, ricomprendendovi:

a) il lido, la spiaggia, i porti, le rade;

b) le lagune, le foci dei fiumi che sboccano in mare, i bacini di acqua salmastra che almeno durante una parte dell’anno comunicano con il mare; 

c) i canali utilizzabili ad uso pubblico marittimo.

L’art.29 cod. nav. introduce, a sua volta, un importante concetto, secondo il quale le costruzioni e le opere in genere che appartengono allo Stato ed insistono sul Demanio marittimo sono pertinenze dello stesso Demanio, secondo le definizioni contenute negli artt.817,818 e 819 c.c..

Il seguente art. 30, sancisce la competenza dell’Amministrazione marittima (intesa come Ministero dei Trasporti e della Navigazione e propri organi periferici) nel regolare l’uso del Demanio marittimo ed esercitare su di esso la polizia.

Quest’ultima norma costituisce un punto di partenza per la presente ricostruzione. Infatti, il generale conferimento di competenza nei confronti dell’Amministrazione Marittima, contenuto nel citato art. 30, necessita senza dubbio di alcune precisazioni.

In primis, nel termine di “Amministrazione marittima” devono essere  ricompresi più organi della Pubblica Amministrazione: il ministro della Marina Mercantile (oggi ministro dei Trasporti e della Navigazione), gli organi centrali del Dipartimento della Navigazione Marittima ed Interna del Dicastero dei Trasporti e della Navigazione; gli organi periferici di tale dicastero, competenti in materia di amministrazione marittima (le Capitanerie di Porto ).

Volendo fare ulteriori precisazioni, si osserva subito come, l’ampia potestà, in materia di gestione del Demanio marittimo, riconosciuta dal legislatore all’Amministrazione marittima, si esplica in differenti aspetti che vanno dalla vigilanza ai fini della conservazione dei beni, alla titolarità di diversi procedimenti amministrativi afferenti il Demanio marittimo, alla valutazione circa la migliore utilizzazione dei suoi beni, sino  alla fruizione diretta di alcuni di essi.

Tuttavia, non si tratta di una potestà esclusiva, ma piuttosto di un potere di coordinamento su altre Amministrazioni in materia di Demanio marittimo, come si avrà modo di dimostrare più avanti.

Negli ultimi anni, vari interventi legislativi che andremo più avanti ad analizzare, hanno di fatto affermato la competenza concorrente o addirittura esclusiva di altre Amministrazioni dello Stato o di Enti locali nelle vicende amministrative riguardanti il Demanio marittimo.

Tornando, per concludere, al Codice della navigazione, i successivi artt. 31, 32, 33 e 35 trattano gli aspetti attinenti la delimitazione spaziale del Demanio marittimo, mentre gli artt. 36
-49 disciplinano l’istituto della concessione demaniale marittima, attraverso il quale i privati sono abilitati ad un uso “particolare” del demanio.

In proposito, è bene evidenziare come da sempre, l’utilizzazione dei beni demaniali marittimi, abbia costituito una notevole problematica.

 I molteplici usi del Demanio marittimo sono infatti compresi nel concetto di pubblici usi del mare 
e per la dottrina amministrativistica, rientrano nel concetto di “pubblici usi del mare”, accanto agli usi tradizionali di difesa nazionale, navigazione e traffico marittimo, il commercio, il turismo, la balneazione, la pesca, la tutela, valorizzazione e fruizione dell’ambiente costiero ecc.

L’uso di tali beni avviene normalmente, data la loro natura, in forma generale, cioè non esclusiva, ma aperta a tutti i cittadini.

Accanto a tale forma naturale di uso, esiste un uso diretto da parte della stessa Pubblica amministrazione ed un uso particolare da parte di determinati soggetti privati, proprio in virtù di un provvedimento di concessione rilasciato dall’Amministrazione marittima (art. 36 cod. nav.)

Naturalmente, la concessione sarà compatibile con le esigenze del pubblico uso del bene e avrà una durata limitata nel tempo.

Come si è sottolineato in apertura, nel regolamento di esecuzione al Codice della navigazione troviamo al Titolo II (artt. 5-58), norme di dettaglio in materia di amministrazione, utilizzazione e vigilanza sul Demanio marittimo.

In particolare, al Capo I (artt. 5-40) è disciplinato il procedimento di concessione di aree o di beni del Demanio marittimo; al Capo II (artt. 41-52) sono regolati i procedimenti di concessione finalizzati in particolare all’installazione di stabilimenti o depositi costieri di sostanze infiammabili o esplosive; al Capo III (artt. 53-57), le attività di estrazione o raccolta di arena o altri materiali dal Demanio marittimo. Infine, al Capo IV (art. 58) sono dettate le norme di dettaglio relative al procedimento di delimitazione del Demanio marittimo.

Tutta la disciplina contenuta nel Codice della Navigazione e nel successivo Regolamento di Esecuzione, va oggi coordinata e riletta alla luce di una serie di interventi legislativi successivi, che come già accennato, hanno riconosciuto nuove funzioni ai beni demaniali marittimi e hanno ridimensionato la competenza dell’Amministrazione marittima in materia di regolamentazione dell’uso di tali beni.

In breve, si è assistito al passaggio da una concezione statica (bene demaniale) ad una concezione dinamica (bene produttivo o meglio risorsa produttiva) dei beni demaniali marittimi, che oggi possono essere impiegati per nuovi utilizzi ( turismo, navigazione da diporto, sport - nautici ..).

1.3 LA LEGISLAZIONE SUCCESSIVA AL CODICE DELLA NAVIGAZIONE

Con lo sviluppo socio - economico, il Demanio marittimo è divenuto oggetto di nuovi interessi pubblici, connessi con lo sviluppo dell’industria nazionale, del commercio e del turismo.
 

In tal modo, se l’assetto attinente la proprietà del bene demaniale marittimo non ha subito modifiche rilevanti (lo Stato continua ad essere l’unico titolare della proprietà di tali beni), mutamenti sostanziali riguardano la gestione e l’uso di detti beni, per i quali l’uso esclusivo nella forma della concessione (che, come già evidenziato, nelle intenzioni del legislatore del Codice del 1942 doveva essere un uso eccezionale e residuale) è divenuto sempre più diffuso per il soddisfacimento di molteplici nuovi interessi pubblici.

È importante rilevare come, un forte impulso ed orientamento allo sviluppo della legislazione in materia di demanio è stato fornito da una forte tendenza al decentramento amministrativo, già da molti anni in corso di attuazione da parte dello Stato a favore delle autonomie locali.

Così è iniziata una forte opera di ridimensionamento dei poteri pressoché illimitati riservati dal Codice della navigazione all’Amministrazione marittima in materia di regolamentazione, gestione e vigilanza sul pubblico Demanio marittimo.

In definitiva, tutta la legislazione successiva al Codice della navigazione ed interessante il Demanio marittimo può essere ripartita in sette grossi settori di intervento:

· Decentramento amministrativo;

· Trasparenza e snellimento dell’attività amministrativa;

· Urbanistica;

· Leggi in materia portuale;

· Tutela paesaggistica e salvaguardia ambientale;

· Legislazione sulle aree protette;

· Tutela delle acque dall’inquinamento.

Per quanto concerne la realizzazione del decentramento amministrativo, è il D.P.R., 24 luglio 1977, n. 616 
a dare completa esecuzione al trasferimento di funzioni dallo Stato alle Regioni. Esso, per la prima volta, opera un trasferimento, non mediante ritagli casuali, bensì attraverso un decentramento per settori organici:

· ordinamento e organizzazione amministrativa;

·  servizi sociali;

·  sviluppo economico;

·  assetto ed utilizzazione del territorio.

Tale attività di decentramento funzionale, riguarda in parte anche l’amministrazione del demanio marittimo. L’art. 59  recita: “sono delegate alle Regioni le funzioni amministrative sul litorale marittimo, sulle aree demaniali immediatamente prospicienti, sulle aree del demanio lacuale e fluviale, quando la  utilizzazione prevista abbia finalità turistiche - ricreative. Sono escluse dalla delega le funzioni esercitate dagli organi dello Stato in materia di navigazione marittima, di sicurezza nazionale e di polizia doganale. La delega di cui al comma precedente non si applica ai porti e alle aree di preminente interesse nazionale in relazione agli interessi della sicurezza dello Stato e alle esigenze di navigazione marittima.
 L’identificazione delle predette aree è effettuata, entro il 31 dicembre 1978, con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con i Ministri per la difesa, dei trasporti e della navigazione e per le finanze sentite le regioni interessate. Col medesimo procedimento l’elenco delle aree predette può essere modificato.”.
Con questa norma pertanto viene  trasferite alla Regione  la competenza
 in merito all’amministrazione del Demanio marittimo qualora la sua utilizzazione abbia finalità turistico- ricreative.

Appare subito evidente che la delega ha una portata circoscritta sotto un duplice profilo: funzionale, nel senso che l’utilizzazione del bene demaniale deve avere carattere turistico - ricreativo 
e oggettivo, in quanto ne restano esclusi i porti e le aree di preminente interesse nazionale. 

Il citato art. 59, comma 2, prevedeva quale termine per l’identificazione delle aree di preminente interesse nazionale sottratte alla predetta delega, la data del 31/12/1978, ma di fatto la scadenza non venne rispettata, per cui si ritenne che, fino a quando non fosse intervenuta tale identificazione, la delega non sarebbe stata operante e le relative funzioni sarebbero state esercitate, come di rito, dall’Amministrazione Marittima
.

 Successivamente, visto il protrarsi dei tempi tecnici per l’attuazione del dettato dell’art. 59, il successivo D.L. n.400/1993
 (convertito, con modifiche, nella legge n. 494/1993), nell’art. 6 stabilì che, ove, entro un anno
 dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, il Governo non avesse provveduto agli adempimenti necessari a rendere effettiva la delega di funzioni amministrative alle regioni, queste ultime risultano essere comunque delegate e devono provvedere al rilascio e al rinnovo delle concessioni demaniali marittime, nei limiti e per le finalità previste dall’art. 59. Le regioni, a tal fine, predispongono, sentita l’Autorità marittima, un piano di utilizzazione delle aree del demanio marittimo, dopo aver acquisito il parere dei sindaci dei comuni interessati e delle associazioni regionali di categoria, appartenenti alle organizzazioni sindacali più rappresentative nel settore turistico dei concessionari demaniali marittimi.

 In ultimo, si aggiunga che, a decorrere dal 01/01/1995, è devoluto alle regioni l’eventuale maggior gettito derivante dalla riscossione dei canoni (art.4 D.L. n.400/1993).

Con il D.L. n. 400/1993 (Legge Quadro sul Demanio marittimo), convertito con modificazioni in Legge 4 dicembre 1993, n.494, veniva quindi, riconfermata la validità della delega e diveniva indilazionabile la sua concreta attuazione.

Sulla base del D.P.R. n. 616/1977 e dei successivi, citati dispositivi di legge, è stato emanato il Decreto del Presidente del Consiglio 21/12/1995, contenente gli elenchi delle aree demaniali marittime escluse dalla delega alle Regioni.

Più tardi, allo scopo di contribuire ulteriormente a dare attuazione al decentramento amministrativo in materia di demanio marittimo, è  intervenuto il D.L. n. 535/1996 (convertito dalla Legge n.647/1996), il quale, all’art. 8 stabilisce che: “Per l’esercizio delle funzioni delegate di cui all’art. 59 del D.P.R. n.616/1977, le amministrazioni regionali possono avvalersi delle Capitanerie di Porto e degli uffici da esse dipendenti in conformità ad una apposita convenzione gratuita stipulata con il Ministero dei trasporti e della navigazione, sulla base di una convenzione approvata dalla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato e le Regioni…Per cui, fino alla data della sottoscrizione della predetta convenzione il servizio continua ad essere assicurato dalle competenti capitanerie di porto
…”.
Questo principio trova applicazione, con l’entrata in vigore della Legge n.647/1996, di conversione del D.L. n. 535/1996, per cui le Regioni possono quindi far ricorso all’istituto dell’ avvalimento delle Capitanerie di Porto per lo svolgimento delle funzioni delegate.

Tutto ciò evidenzia la profonda necessità di un coordinamento tra le vecchie e le nuove amministrazioni in tema di demanio marittimo, date le obbiettive difficoltà delle Regioni ad esercitare direttamente le funzioni delegate in ordine a beni che richiedono una peculiare competenza ed esperienza. 

Nel 1997, la Legge del 15 marzo, n.59, più conosciuta come legge Bassanini, tornò ad occuparsi del decentramento delle funzioni e competenze amministrative dello Stato alle regioni ed agli enti locali, al fine di una più generale riforma delle strutture della pubblica amministrazione.

Essa  attua la delega di funzioni in modo generale.

 L’art. 1, comma 2, recita: “Sono conferite alle regioni e agli enti locali…tutte le funzioni e i compiti amministrativi relativi alla cura degli interessi e alla promozione dello sviluppo delle rispettive comunità, nonchè tutte le funzioni e i compiti amministrativi localizzabili nei rispettivi territori in atta esercitati da qualunque organo o amministrazione dello Stato..”.

In tale contesto
, il Governo ha successivamente emanato il D.L. 31 marzo 1998, n. 112 (c.d. pacchetto Bassanini), con il quale viene data attuazione al Capo I della Legge Bassanini e si realizza completamente il trasferimento dagli organi statali alle regioni ed agli altri enti locali (art. 3), di tutte le attività amministrative connesse con il settore dello sviluppo economico.

L’art. 105 del suddetto decreto legislativo, inoltre, precisa che: “Sono conferite alle Regioni ed agli Enti locali …le funzioni relative…al rilascio di concessioni di beni del demanio della navigazione interna, del demanio marittimo e di zone del mare territoriale per finalità diverse da quelle di approvvigionamento di fonti di energia; tale conferimento non opera nei porti e nelle aree di interesse nazionale individuate con il decreto del Presidente del consiglio dei Ministri del 21 dicembre 1995.” Appare quindi esserci solo un limite di natura spaziale, non operando il conferimento solo in determinate ed individuate aree.

L’art. 107 a sua volta specifica, in modo chiaro, le funzioni mantenute dallo Stato, in capo al quale rimane la titolarità dominicale delle aree demaniali marittime.

Difatto, dare completa attuazione al trasferimento di funzioni, si è rivelato più difficoltoso del previsto: molte Regioni, in concreto, non erano pronte ad esercitare funzioni così specifiche, per cui concretamente non hanno sollecitato la piena attuazione ed operatività della delega.  

In definitiva, dal 1° gennaio 1996, tutte le attività connesse con l’amministrazione del Demanio marittimo per finalità turistico - ricreative, sono state svolte dalle Capitanerie di Porto in “relazione funzionale”
 con le Regioni, in applicazione dell’art. 8 del citato D.L. n. 535/1996 ed a seguito della stipula delle relative convenzioni tra le Regioni ed il ministero dei Trasporti e della Navigazione, tutto ciò al fine di disciplinare la delicata situazione di transizione.

Nella sostanza, si è verificata una forma di amministrazione strutturata sulla collaborazione delle Capitanerie di porto, dapprima accolta con scetticismo e successivamente valorizzata e sostenuta con slancio proprio dalle Regioni.

La stessa Finanziaria 2001 ( Legge n. 388/2000, art.5 2 ), dava ancora un anno di tempo alle Regioni che non avevano completato le procedure di trasferimento, consentendo a queste di avvalersi delle strutture prima titolari di quelle funzioni. 

Per finire, la recente Legge n. 88/2001, introduce importanti innovazioni : quali l’attuazione del conferimento di funzioni anche per i porti di rilevanza economica regionale ed interregionale (art. 9) o la nuova durata delle concessioni, indipendentemente dalla natura o dal tipo degli impianti previsti sull’area (art. 10), entrambi concetti di cui si tornerà a parlare più avanti.

1.4 LA LEGISLAZIONE URBANISTICA

Fino a questo momento si è analizzata solo la normativa afferente al decentramento amministrativo, ma in realtà i beni demaniali marittimi devono essere considerati sotto diverse prospettive:

· sotto il profilo della proprietà, come ben sappiamo si tratta di beni appartenenti allo Stato e sottoposti ad un particolare regime giuridico;
 

·  sotto il profilo turistico - ricreativo, i beni demaniali sono uno dei vari strumenti attraverso i quali può realizzarsi l’interesse pubblico allo sviluppo turistico in determinate porzioni del territorio;

·  sotto il profilo urbanistico, il Demanio marittimo risulta essere parte del territorio sul quale di concreto opera una disciplina che ne regola l’assetto complessivo.

Pur non essendo ovviamente questa la sede opportuna per analizzare le vicende connesse a questo profilo, si ritiene comunque utile evidenziare i principali passaggi che hanno portato a considerare anche i beni demaniali marittimi come parte integrante del territorio.

Fin dagli anni ’60, sulla base della Legge n. 1150/1942 (c.d. Legge Urbanistica ) che delegava ai Comuni la potestà di regolare la materia urbanistica, alcune amministrazioni dei Comuni costieri hanno iniziato ad interagire con le amministrazioni marittime nell’attività di regolamentazione dell’uso del demanio marittimo.

Lo scopo era applicare la normativa edilizia anche alle costruzioni erette da privati sul suolo demaniale marittimo, per cui questi avrebbero dovuto ottenere, oltre alla concessione demaniale, anche la licenza edilizia. I comuni in assenza di tale licenza, volevano riservarsi la potestà di ordinare e far eseguire la demolizione delle costruzioni realizzate sul demanio marittimo, anche in presenza di concessione rilasciata dalla Autorità marittima.

Da tale atteggiamento, nacque ben presto un conflitto di attribuzioni tra le due pubbliche amministrazioni in materia di opere da parte di privati, sul demanio marittimo.

In particolare ci si chiedeva se uno dei provvedimenti, doveva essere considerato propedeutico all’altro.

Inizialmente la giurisprudenza amministrativa non voleva che il Comune potesse interferire, se pur sotto il profilo urbanistico - edilizio, nell’utilizzazione del demanio marittimo, rilasciando licenze o emanando ordinanze di demolizione; ma con la sentenza n. 1/1963 del Consiglio di Stato, questo orientamento inizia a mutare.

Sembra necessario distinguere tra le opere realizzate sul demanio marittimo da privati e strettamente connesse all’uso del bene e le opere realizzate da privati, ma non connesse con l’uso indicato nell’atto concessorio. 

Nel primo caso, il Consiglio di Stato escluse qualsiasi forma di ingerenza comunale nell’attività istruttoria ed autorizzativi dell’Amministrazione marittima.

Nel secondo caso, invece, poteva essere affermata, a suo avviso, la competenza del Comune.

Con un intervento successivo, la Corte di Cassazione, invece, escluse qualsiasi ingerenza comunale, per cui la disciplina del Demanio marittimo deve essere sottratta dalla speciale disciplina edilizia, 

La Legge n. 765/1967 (c.d. Legge Ponte) introduce importanti modifiche ed integrazioni alla Legge Urbanistica del 1942, soprattutto per ciò che riguarda le problematiche afferenti al demanio.

Viene, in tal proposito, modificato l’art. 31, riconoscendo validità all’orientamento che era stato manifestato dal Consiglio di Stato e che mirava, fin dall’inizio, a rendere compatibili le opere realizzate sul demanio marittimo in regime di concessione e le prescrizioni contenute negli strumenti di pianificazione urbanistica.

Allo stesso scopo, intervenne anche la Circolare n. 102 del 1967, la quale afferma che il rilascio dell’atto di concessione demaniale marittima è subordinato al rilascio della licenza edilizia da parte del Comune.

Quest’ultima disposizione viene, però, definitivamente sistemata con la Circolare n. 138 del 1973, con la quale viene stabilito che la licenza edilizia deve essere prodotta successivamente al rilascio della concessione demaniale marittima e prima dell’inizio dei lavori da parte del concessionario.

In tal modo, la concessione edilizia diviene condizione necessaria per l’efficacia della concessione demaniale e non per il suo rilascio.

Sempre sotto il profilo urbanistico, un decennio dopo, si aggiunge la Legge n.10/1977, nota come “Legge Bucalossi”, che sostituisce la licenza edilizia con la concessione edilizia, ribadendo all’art. 4, come la concessione demaniale marittima costituisca il presupposto per il rilascio della concessione edilizia.

Successivamente, con la Legge n. 382/1975, il Parlamento conferiva apposita delega al Governo per l’emanazione di uno o più decreti finalizzati a completare il trasferimento di funzioni amministrative alle Regioni, ed in attuazione a tale mandato, viene emanato il già citato D.P.R. n. 616/1977 che, oltre ad apportare, come rilevato in precedenza, notevoli innovazioni nelle modalità di gestione del demanio marittimo, contiene negli artt. 81-82, importanti distinzioni ai fini dell’applicazione della normativa in materia urbanistica.

Con la Legge n.47/1985, relativa al controllo dell’attività urbanistico - edilizia, viene affermata la competenza del sindaco ad ordinare la demolizione delle opere realizzate in assenza di concessione edilizia, anche se su suoli del demanio o del patrimonio dello Stato o di enti pubblici.

Con la Legge n.537/1993, il Governo viene delegato ad emanare una serie di provvedimenti correttivi in materia di pubblica amministrazione, al fine di rendere più efficiente l’attività amministrativa.

In tal senso, ci si avvia verso l’eliminazione di tutti i concerti e le intese, mentre si ricorre all’uso della conferenza di servizi prevista dall’art. 14 della Legge n.241/1990.

Inoltre con la Legge in esame vengono abrogati i procedimenti, tra cui i procedimenti di accertamento della compatibilità urbanistica delle opere di interesse statale ( ex. art. 81 D.P.R. n. 616/1977).

Oggi, gli strumenti urbanistici di competenza della Regione e dei Comuni sono :

1) i piani territoriali di coordinamento, formati dalle Regioni, per indirizzare in modo armonico gli insediamenti su tutto il territorio regionale;

2) i piani regolatori generali, realizzati dai Comuni nel rispetto del piano territoriale di coordinamento;

3) i piani particolareggiati.

Mentre forme di pianificazione, che coinvolgono direttamente i beni demaniali marittimi, pur se ancora prive di valore di strumento urbanistico, sono:

· i piani di utilizzazione delle aree del demanio marittimo (P.D.M.)
, previsti dall’art. 6 della Legge n. 494/1993, la cui redazione spetta alle Regioni, sentita l’Autorità marittima ed i comuni e le associazioni di categoria più rappresentative nel settore turistico dei concessionari demaniali marittimi;

· i piani di spiaggia o di utilizzazione degli arenili, adottati dai Comuni conformemente a specifiche direttive regionali.

1.5 TUTELA PAESAGGISTICA E LEGISLAZIONE SULLE AREE PROTETTE

I beni demaniali marittimi, sono presi in esame anche  dalla legislazione emanata in materia di tutela paesaggistica e salvaguardia ambientale.

L’Atto Unico Europeo, del 17/02/1986 segna in questo ambito, l’impegno degli Stati membri dell’Unione ad operare con indirizzi e scelte comuni.

In questo quadro, sono adottati dal Consiglio CEE i “Programmi di azione per l’ambiente”, che definiscono, per l’appunto, i criteri guida cui ispirare la politica comunitaria in materia ambientale, allo scopo di contemperare le esigenze di tutela delle risorse naturali, con quelle di sviluppo socio - economico del territorio.

In tale direzione si colloca, l’importante Direttiva CEE  27/06/1985, n.337, che introduce lo strumento della “Procedura di valutazione dell’impatto ambientale” (V.I.A)
, allo scopo di promuovere uno sviluppo economico ed un utilizzo del territorio, che sia sostenibile dal punto di vista ambientale.

La Direttiva inoltre, indica una serie di ipotesi per le quali la suddetta procedura preventiva deve essere avviata obbligatoriamente ed altre ipotesi per le quali l’attivazione e discrezionale.

Tale procedura interessa anche una serie di opere da realizzarsi sul demanio marittimo e con la Legge n. 349/1986, oltre ad essere istituito il ministero dell’Ambiente e data attuazione alla Direttiva CEE, viene anche delegato al Governo il compito di individuare, in modo specifico, le aree da assoggettare alla valutazione di impatto ambientale.

Segue così una prima classificazione di grandi opere da disciplinare con la citata procedura e con la successiva Legge n. 220/1992 sono individuate le opere da sottoporre alla valutazione ambientale relativamente all’ambiente marino e costiero.

L’organo competente a pronunciarsi sulla valutazione d’impatto ambientale è il Ministro dell’Ambiente, sentita la Regione.

Infine, più di recente, il D.P.R. 12/04/1996 ha dato una classificazione di opere (come i porti turistici ) per le quali avviene una preventiva valutazione a cura delle Regioni, che ne disciplinano contestualmente la relativa procedura.

Altro aspetto da considerare, per quanto riguarda la realizzazione di opere sul demanio marittimo, è la legislazione sulle aree protette. 

L’art. 25 della Legge n. 979/1982 definisce il concetto di Riserva naturale marina
.

Tali riserve sono istituite con decreto del ministero dell’Ambiente, che ne stabilisce la delimitazione, i divieti cui assoggettare l’area e di converso, le attività ammesse per favorirne lo sviluppo.

La Legge n. 394/1991 detta successivamente i principi per la gestione di tali aree e all’art. 18, comma 2, viene prevista la possibilità di rilasciare concessioni d’uso per finalità connesse alla gestione dell’area medesima.

� La corte di Cassazione (sentenza n.2844 del 17/03/1998 ) ha affermato chiaramente che l’attribuzione al privato di un diritto di godimento su beni demaniali si realizza attraverso provvedimenti unilaterali di concessione e non mediante contratti di diritto comune, ed inoltre, il godimento di beni demaniali da parte di privati, non può avvenire a titolo gratuito. Il provvedimento di concessione è sempre unilateralmente revocabile da parte della Pubblica Amministrazione per sopravvenuta incompatibilità con l’interesse pubblico (sentenza n.5527 del 08/09/1983 ).








� Peraltro, l’arenile continua ad essere normativamente regolato come la spiaggia e ciò in relazione allo speciale regime giuridico dei beni demaniali marittimi. Una volta acquistata la demanialità, infatti, il venir meno della sola destinazione funzionale del bene, non fa cadere anche la sua qualificazione formale.


� La dottrina e la giurisprudenza sono state per anni divise sulla questione della tassatività o meno dell’elencazione di beni demaniali marittimi contenuta nell’art.28. Secondo i più, sia nell’art.822c.c. che nell’art.28 cod.nav. il legislatore non ha inteso “indicare dei beni determinati, quanto piuttosto dei tipi di beni che, appartenendo allo Stato, sono assoggettabili all’uso pubblico. Sono quindi i tipi ad essere tassativamente indicati: ma ciò non toglie che siano individuabili dei beni non espressamente indicati che pur presentino tutte le caratteristiche dei tipi menzionati e debbano intendersi …assoggettati allo stesso regime. A ben vedere, quindi, l’elencazione specifica non ha carattere tassativo, ed è integrabile grazie all’applicazione analogica.”. Rigetti, Trattato di Diritto Marittimo, Milano, 1987. 


� L’art.36, recita: ”L’amministrazione marittima, compatibilmente con le esigenze del pubblico uso, può concedere l’occupazione e l’uso, anche esclusivo, di beni demaniali e di zone del mare territoriale per un determinato periodo di tempo…”


� Si veda, Scialoja, Corso di diritto della navigazione, Roma, 1943.


� Si veda in tal senso, Querci, Le nuove vocazioni nei beni demaniali marittimi, in Nuovi profili funzionali dell’attività marittima, Padova, 1983.


� “Le concessioni amministrative da strumento eccezionale divengono strumento normale di individuazione della destinazione, modificando in tal modo l’essenza stessa dei beni del demanio marittimo.” Corbino, Il Demanio Marittimo, Milano, 1990.


� Esso fa parte di un gruppo di decreti: nn.da 1 a 11 del 1972 e il 616, 617, 618 del 1977.Con essi inizia a prodursi la Riforma Regionale.


� La Presidenza del Consiglio dei Ministri fu chiamata ad interpretare l’art. 59 e, in particolare, a stabilire se il contenuto della delega fosse limitato al rilascio di concessioni, con esclusione delle attività amministrative connesse all’aspetto dominicale del demanio (delimitazione, classificazione, ..) e tale interpretazione differisce da quella dell’Avvocatura generale dello Stato. La Presidenza, con parere del 2 maggio 1980, n.66500/86.5, espresse che, “l’esercizio delle funzioni amministrative non possa in linea di principio non riguardare anche gli aspetti dominicali del bene”, ma che tuttavia ogni qualvolta la funzione amministrativa prescinda completamente dall’utilizzazione del bene e riguardi esclusivamente la sua configurazione giuridica, possa ritenersi ancora sussistere la competenza dello Stato, mentre vi è competenza regionale ogni qualvolta la funzione amministrativa, pur avendo riflessi sull’aspetto dominicale del bene, purtuttavia sia volta anche alla tutela dell’utilizzazione del bene medesimo. 


� In concreto, rientra nella competenza delegata, tutto ciò che riguarda l’occupazione, l’uso, la gestione delle aree evidenziate, per ragioni turistiche e ricreative.


� Sono tipiche utilizzazioni turistico - ricreative del demanio marittimo, quelle che tradizionalmente prevedono concessioni, attraverso le quali si consente alla collettività di disporre di attrezzature idonee a rendere più agevole la balneazione. 


� In tal senso: Cons. St., sez. VI, 24 ottobre 1995, n.1201; T.A.R. Campania, Napoli; Sez. III, 30 maggio 1995, n. 268; T.A.R. Veneto, Sez., 5 settembre 1994, n.831.


� L’art. 1 del D.L. n. 400/1993, stabilisce che: “la concessione dei beni demaniali marittimi può essere rilasciata, oltre che per servizi pubblici e per servizi e attività portuali e produttive, per l’esercizio delle seguenti attività: stabilimenti balneari, esercizi di ristorazione e somministrazione bevande, noleggio di imbarcazioni e natanti in genere, gestione di strutture ricettive ed attività ricreative e sportive ecc.” � In concreto, rientra nella competenza delegata, tutto ciò che riguarda l’occupazione, l’uso, la gestione delle aree evidenziate, per ragioni turistiche e ricreative.


� Sono tipiche utilizzazioni turistico - ricreative del demanio marittimo, quelle che tradizionalmente prevedono concessioni, attraverso le quali si consente alla collettività di disporre di attrezzature idonee a rendere più agevole la balneazione. 


� In tal senso: Cons. St., sez. VI, 24 ottobre 1995, n.1201; T.A.R. Campania, Napoli; Sez. III, 30 maggio 1995, n. 268; T.A.R. Veneto, Sez., 5 settembre 1994, n.831.


� L’art. 1 del D.L. n. 400/1993, stabilisce che: “la concessione dei beni demaniali marittimi può essere rilasciata, oltre che per servizi pubblici e per servizi e attività portuali e produttive”.


� Il termine previsto dal testo originario del decreto legge è stato differito al 31 dicembre 1995 dall’art. 16, D.L. 21 ottobre 1996, n. 535, convertito con modifiche in Legge 23 dicembre 1996, n. 647.


� Ministero e Capitanerie di porto sono tenuti a cooperare con le Regioni, secondo il principio generale di leale cooperazione che interessa tutte le pubbliche amministrazioni, con la particolarità, che nel caso in specie, esiste anche uno specifico obbligo in capo agli uffici marittimi, per la qualifica di ufficiali di Polizia giudiziaria rivestita dagli ufficiali e sottufficiali della Capitaneria di porto, ai sensi dell’art. 1235 cod. nav.


� È interessante, per completare il quadro relativo alla continua evoluzione della materia in questione, citare quanto è accaduto nel Lazio, dove la regione, con propria delibera n. 2816/1999, ha dato disdetta della convenzione a suo tempo sottoscritta con l’amministrazione statale, subdelegando ai comuni costieri le funzioni amministrative in materia di gestione dei beni demaniali marittimi con finalità turistico - ricreative.


� Si veda: Barbera- Bassanini, I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali, Bologna, 1978.


� Nel concetto di settore economico rientrano a detta dell’art. 11 del D. Lgs. n.112/1998, oltre alla materia dell’agricoltura e foreste, che resta disciplinata dal decreto legislativo 4 giugno 1997, n. 143, le materie artigianato, industria, energia, miniere e risorse geotermiche, ordinamento delle camere di commercio,  agricoltura, fiere e mercati, turismo ed industria alberghiera.


� Peraltro, come si vedrà più avanti, l’art. 9 della Legge n. 88/2001, recante “Nuove disposizioni in materia di investimenti nelle imprese marittime” dispone che, a decorrere dal 1° gennaio 2002, il conferimento di funzioni opererà anche nei porti di rilevanza economica regionale e interregionale. Per cui dalla predetta data, pertanto, resteranno esclusi dal conferimento solo i porti finalizzati alla difesa militare ed alla sicurezza dello Stato e quelli di rilevanza economica internazionale e nazionale.


� Propriamente, il rapporto tra le Capitanerie di porto e le Regioni, richiede un’attività di cooperazione e collaborazione tra i due soggetti pubblici.Più precisamente, l’attività delle Capitanerie sarà di carattere preparatorio per il procedimento di concessione, come si trattasse di un organo tecnico; mentre alle Regioni o Comuni spetterà l’adozione dei provvedimenti finali.


� Sul problema generale dell’amministrazione concertata, Falcon, Le convenzioni pubblicistiche, Milano, 1984.


� Capo II, Libro III del Codice Civile e Codice della Navigazione.


� Specificamente, l’art. 10 della Legge n. 765/1967, innova la precedente disciplina, stabilendo che, per le opere di privati da costruirsi su aree demaniali , deve sempre e comunque essere richiesta la licenza edilizia.


� L’art. 81, nell’originaria formulazione disponeva che : “…Per le opere da eseguirsi da amministrazioni statali o comunque insistenti su aree del demanio statale, l’accertamento della conformità delle prescrizioni delle norme e dei piani urbanistici ed edilizi, salvo che per le opere destinate alla difesa militare, è fatto dallo Stato d’intesa con la Regione interessata. La progettazione di massima ..per quanto concerne la localizzazione e le scelte del tracciato.. è fatta dall’amministrazione statale competente d’intesa con le Regioni interessate.”


    L’art. 82, come novellato dalla Legge n. 431/1985 (Legge Galasso), recita:” Sono delegate alle Regioni le funzioni amministrative esercitate dagli organi centrali e periferici dello Stato per la protezione delle bellezze naturali per quanto attiene alla loro individuazione, alla loro tutela ed alle relative sanzioni. La delega riguarda, tra l’altro, le funzioni amministrative concernenti:.. i territori compresi in una fascia di profondità di 300 metri dalla linea di battigia, anche per i terreni elevati sul mare..” 


� Il P.D.M è stato introdotto per la prima volta nell’ordinamento marittimo con la richiamata Legge n. 494/1993, ed è assimilabile al Piano territoriale urbanistico di coordinamento, previsto dagli artt. 5 e 6 L.U. n. 1150/1942, poiché ha lo scopo di orientare e coordinare l’utilizzazione turistica e ricreativa delle aree del demanio marittimo per vaste località, eccedenti il singolo Comune.


� La necessaria redazione di questi ultimi da parte dei Comuni, era stata evidenziata già dalla circolare Ministeriale n. 267/1990. 


� La procedura in questione prevede una raccolta di informazioni ed una valutazione sulla sostenibilità ed incidenza dell’opera sull’ambiente.
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