CAPITOLO 4 – PROBLEMATICHE EMERGENTI RELATIVE ALLA TITOLARITÀ’ DELLA VIGILANZA E DELLA POLIZIA AMMINISTRATIVA SUL DEMANIO MARITTIMO

4.1 CONSIDERAZIONI GENERALI

L’evoluzione normativa che ha interessato il regime gestionale del demanio marittimo negli ultimi anni ha ingenerato incertezze anche per quanto concerne i controlli sul demanio marittimo espletati, sino a poco tempo fa, unicamente dalle Capitanerie di Porto territorialmente competenti. 

Ci si è chiesti come mai un soggetto che ha perso la titolarità al rilascio delle concessioni demaniali marittime possa poi espletare la vigilanza sulla rispondenza delle stesse alla reale situazione della concessione in sito.

L’articolo 105 comma 2 lettera l) del D. L.vo 112/98, attuativo della legge 59/97, nell’esplicitare il conferimento di funzioni alle Regioni e agli Enti Locali sul demanio, parla di “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.........”. 

L’articolo 1 comma 2 dello stesso Decreto Legislativo specifica che il conferimento comprende anche le funzioni di organizzazione e le attività connesse e strumentali all’esercizio delle funzioni e dei compiti conferiti, quali tra gli altri quelli di vigilanza e polizia amministrativa.

La vigilanza sul demanio, conferita alle Regioni e agli Enti locali, deve naturalmente essere messa in relazione a quella esercitata dall’Autorità Marittima nei suoi compiti di polizia giudiziaria. 

Specificheremo in seguito quali aspetti della vigilanza sul demanio si potrebbero intendere come conferiti.

Sull’esatta portata della delega inerente le funzioni di polizia amministrativa, invece, è intervenuto il Dicastero competente con un apposito capitolo contenuto nella circolare esplicativa n. 120/2001 rubricato proprio “Polizia Amministrativa”. Ciò anche al fine di evitare che, in assenza di chiarimenti, si pensasse alla Regione/Ente Locale quale Autorità competente, in ogni caso, ad intraprendere tali azioni, ignorando, in tal modo, tutta la delicata questione sulla dominicalità del bene.

Vale solo la pena accennare che non possono permanere dubbi sull’individuazione dell’autorità deputata alla vigilanza sul rispetto dell’articolo 54 cod. nav., dato che si configura come un’operazione di polizia giudiziaria; e che quest’ultima, seppur riguardante illeciti penali nelle materie conferite, non è oggetto di conferimento.

Il problema interpretativo nasce, invece, per la polizia amministrativa nelle materie oggetto di conferimento; polizia che, ricordiamo ancora una volta, è stata esplicitamente compresa nella portata del disposto di cui all’articolo 1 comma 2 D. L.vo 112/98. 

Si vuole preliminarmente rilevare come da tale capitolo emerge l’utilizzo dei termini polizia amministrativa e autotutela come se le relative azioni coincidessero. Ancora si identifica l’autotutela amministrativa con le sole ordinanze di riduzione in pristino a seguito di violazioni all’articolo 54 C.d.N.

Prima di analizzare le risultanze di questo importante capitolo preme un chiarimento.

Innanzitutto l’autotutela amministrativa dei beni demaniali non consiste solo in quelle ordinanze di ripristino ma, come specificato in un recente sentenza del Consiglio di Stato – sezione V – 01/10/1999, n. 1224, “comprende anche la facoltà di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene.”. Sempre la stessa sentenza definisce in cosa consiste il potere di autotutela amministrativa dei beni demaniali specificando che “serve sia a proteggere il bene da turbativa sia ad eliminare ogni situazione di contrasto verso il pubblico interesse che deve ispirarne l’uso se destinato a pubblico servizio......” 

E ancora la polizia amministrativa regionale e locale non si esaurisce solo nell’esplicazione del potere di autotutela amministrativa ma sembra avere una portata più generale comprendente, ai sensi del recente D. L.vo 112/98 articolo 153,  “ tutte le misure dirette ad evitare danni o pregiudizi che possono essere arrecati ai soggetti giuridici ed alle cose nello svolgimento di attività relative alle materie nelle quali vengono esercitate le competenze, anche delegate, delle regioni e degli Enti locali, senza che ne risultino lesi o messi in pericolo i beni e gli interessi tutelati in funzione dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica”.

La già menzionata circolare n. 120/01 identifica due tipologie di casi in cui interviene rispettivamente la Regione e l’Autorità Marittima, a seguito di accertamento di una violazione dell’articolo 54, chiarendo, o tentando di chiarire, “a chi spettano l’adozione dei provvedimenti sanzionatori di cui all’articolo 54, pur nel richiamo al medesimo effettuato dall’articolo 55.”; tralasciando gli altri aspetti di autotutela e più in generale di polizia amministrativa, inducendo a pensare che si accetti pacificamente che tali aspetti ricadano nella competenza regionale.

Si prosegue, quindi, distinguendo i casi in cui interverrebbe l’Autorità Marittima, ossia “quando gli abusi incidano sui limiti del demanio marittimo oppure abbiano comportato o possano comportare la realizzazione da parte di non concessionari, di impianti manufatti e opere, e in ogni caso in cui sia ravvisabile un pregiudizio all’integrità della proprietà statale”  da quelli di competenza dell’Ente Locale/Regione, individuabili sostanzialmente in “utilizzazioni del demanio difformi da quelle ammesse dalla concessione e utilizzazioni non autorizzate che incidano comunque negativamente sull’uso programmato del demanio marittimo”.

L’indeterminatezza dell’approccio  la si nota leggendo fino in fondo l’articolo inerente la polizia amministrativa, dove troviamo un invito ad operare d’intesa al fine di evitare duplicazioni di procedimenti o peggio ancora non intraprenderne alcuno nella convinzione che l’altra Amministrazione lo abbia avviato.

Dato che l’interesse statale legato alla proprietà del bene è preponderante rispetto all’interesse locale, partiamo dall’analisi dei casi in cui deve intervenire in autotutela l’Autorità Marittima. 

Per esclusione otterremo quelli in cui opererà l’Ente Locale/Regione.

L’autorità Marittima interviene, ai sensi della circolare n. 120/01, nel momento in cui:

1) gli eventuali abusi agiscono sui limiti del demanio;

2) abbiano comportato o possono comportare la realizzazione, da parte di non concessionari, di impianti manufatti ed opere;

3) in ogni altro caso in cui sia ravvisabile un pregiudizio all’integrità statale.

In particolare si pensa che gli abusi che incidano sui limiti del demanio siano, ad esempio, quelli perpetrati da privati che traslando il confine della propria proprietà, ubicata immediatamente a ridosso del demanio marittimo, o realizzando opere su tale fascia, alterano i limiti effettivi del demanio stesso.

Mentre le prime due condizioni, affinché si possa parlare dell’Autorità Marittima come soggetto che pone in essere misure in autotutela, sono estremamente chiare, la terza è permeata da indeterminatezza. Si cercherà, quindi,  in questa trattazione, di esplicitare cosa debba intendersi per “pregiudizio all’integrità statale”.

Analizziamo alcuni esempi riportanti possibili reati contemplati dall’articolo 54 e individuiamo le titolarità delle relative azioni in autotutela.

ESEMPIO A. Un concessionario è titolare di una concessione per mantenere uno stabilimento balneare limitata a 50 metri di fronte mare. 

Lo stesso concessionario occupa, abusivamente, ulteriori 15 metri con opere di facile/difficile rimozione,  ad esempio realizzando una piattaforma in cemento armato al fine di ampliare la propria pedana scoperta.

ESEMPIO B. Un concessionario, titolare di una concessione per mantenere uno stabilimento balneare limitata a 50 metri di fronte mare, realizza, abusivamente, all’interno della stessa area in concessione, alcune opere di facile rimozione, non previste nel titolo concessorio, ad esempio un ulteriore spogliatoio al fine di migliorare i propri servizi.

ESEMPIO C. Un concessionario, titolare di una concessione per mantenere uno stabilimento balneare con 50 metri di fronte mare, realizza, abusivamente, all’interno della propria area in concessione, alcune opere di difficile rimozione, non previste nel titolo concessorio, ad esempio amplia il corpo centrale per migliorare la fruibilità del bar - ristorante.

ESEMPIO D. Un concessionario, titolare di una concessione per mantenere uno stabilimento balneare con 50 metri di fronte mare, occupa ulteriori 15 metri, abusivamente, senza opere, ad esempio con ombrelloni e sdraio per servire un utenza maggiore.

Tutte queste fattispecie sono individuate come illeciti penali all’articolo 54 del Codice della Navigazione e quindi la fase di vigilanza spetta all’Autorità Marittima nella veste di Polizia Giudiziaria ai sensi dell’articolo 30 del Codice della Navigazione.

Il concessionario di cui all’esempio A ha realizzato un abuso che comporta la realizzazione “da parte di non concessionari” di un manufatto, impianto o opera. 

Infatti, su quell’area, il concessionario dell’area adiacente non esplica alcun diritto; è a tutti gli effetti un “non concessionario”; per cui le azioni in autotutela fanno capo senza dubbio all’Autorità Marittima.

Il concessionario di cui all’esempio B ha realizzato un abuso che comporta la realizzazione di un manufatto, impianto o opera, di facile rimozione, sulla propria area. 

Non è applicabile il ragionamento fatto poc’anzi per il concessionario A, in quanto non si sta parlando di un “non concessionario”, né è ravvisabile un pregiudizio all’integrità statale in quanto un opera di facile rimozione non pregiudica in nessun modo tale aspetto potendo essere in ogni momento rimossa, anche se in effetti ogni modificazione dell’uso del demanio marittimo potrebbe sempre essere considerata come una compromissione del bene stesso. 

In tal caso, comunque, si ritiene maggiormente ipotizzabile un intervento in autotutela a titolarità Regione/Ente Locale.

Il concessionario di cui all’esempio C, invece, ha realizzato un abuso analogo al concessionario B con la sola differenza che l’opera realizzata è di difficile rimozione.

 Si pensa che un opera di difficile rimozione, essendo suscettibile di essere incamerata tra le pertinenze demaniali e quindi modificare la consistenza della proprietà statale, può pregiudicarne/alterarne  l’integrità.

 La competenza, in tal caso, ad intraprendere le conseguenti azioni in autotutela, fa capo all’Autorità Marittima.

Nell’ultimo esempio troviamo un tipico abuso; il concessionario che, traslando i limiti della propria area, utilizza la fascia immediatamente adiacente alla concessione per la posa di ulteriori ombrelloni e sdraio al fine di massimizzare la propria ricettività e competitività. 

Non sono presenti opere, manufatti o impianti realizzati da un “non concessionario” e tale occupazione non pregiudica in nessun modo l’integrità della proprietà statale. 

Siamo ancora di fronte ad un intervento in autotutela da parte della Regione/Ente locale.

Definiamo ora l’esatta portata  della vigilanza sul demanio delegata agli Enti Locali/Regione, al di là degli aspetti legati all’articolo 54 del Codice della Navigazione già visti, e le conseguenti azioni amministrative.

L’articolo 30 del Codice della Navigazione individua l’Autorità Marittima come titolare della polizia sul demanio. Abbiamo già detto che la polizia giudiziaria, seppur riguardante reati inerenti le materie conferite, non è stata oggetto di trasferimento. Quindi tale polizia rimane, ai sensi del già richiamato articolo 30 C.d.N., appannaggio esclusivo dell’Autorità Marittima. 

Rimane la polizia amministrativa, sempre in relazione alle materie trasferite.

 Tale aspetto è stato esplicitamente conferito, insieme alla vigilanza, in quanto azione connessa e strumentale all’esercizio delle funzioni e compiti  trasferiti. Su tale aspetto è intervenuto il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti per evidenziare come lo stesso debba essere relazionato al fatto che il bene demaniale appartiene ancora allo Stato e che quindi in alcuni casi, dove l’integrità del bene venga minacciata, anche la polizia amministrativa debba essere esercitata dallo Stato. 

Ne discende che tutte le altre azioni di polizia amministrativa e di vigilanza, inerenti le funzioni e i compiti conferiti, debbano considerarsi trasferite alle Regioni/Enti Locali, quali:

· uso difforme da quello assentito, ad esempio un’area concessa ad uso parcheggio utilizzata a campeggio;

·  non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio;

· abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione;

· inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti;

·  uso non continuato o cattivo uso della concessione;

· l’accessibilità/visitabilità delle strutture realizzate;

· casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene;

· etc. etc.

Concludiamo la trattazione con uno specchietto riassuntivo.

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/

AZIONI CONSEQUENZIALI

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Autorità Marittima

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Autorità Marittima

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione/Ente locale

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Autorità Marittima

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari senza opere (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione/Ente locale

	Uso difforme da quello assentito - non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio - abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione - inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti - uso non continuato o cattivo uso della concessione – casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene - accertamento dei requisiti di accessibilità delle strutture - ......................


	Regione/Ente Locale
	Regione/Ente locale


4.2 RIFLESSIONI SUGLI APPROCCI REGIONALI NELLE REGIONI PUGLIA E ABRUZZO

4.2.1 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.  

4.2.2 Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di facile/difficile rimozione

Un concessionario, di cui non si rendono le generalità, è attualmente  titolare di una concessione demaniale marittima rilasciata per mantenere un’area adibita a stabilimento balneare in un Comune ad alta valenza turistica in una spiaggia interessata in maniera massiccia da concessioni a finalità turistico ricreative.

Il soggetto in questione, durante la stagione estiva 2001, ha occupato abusivamente la zona di demanio marittimo immediatamente adiacente alla propria, realizzando, contestualmente, anche innovazioni sull’area regolarmente assentita. 

L’area in esame presenta un fronte mare di metri lineari 28 come risulta dal titolo concessorio emanato. 

Durante un controllo di polizia demaniale, esperito nel mese di luglio 2001, è stata accertata un ulteriore occupazione per metri lineari 87, di cui metri 35 con opere/ manufatti/ impianti.

Alcune opere erette, inoltre, stante al verbale redatto, sembrano catalogabili come “opere di difficile rimozione”; infatti si legge nel verbale: “... una struttura in muratura comprendente ....... per una superficie di mq. ........”.

Siamo quindi di fronte ad un “occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di facile/difficile rimozione”. 

Tale fattispecie è contemplata agli articoli 54  e 1161 del Codice della Navigazione ed è inquadrata come illecito penale. 

Tale controllo rimane, quindi, nell’ottica della polizia giudiziaria sul demanio.

Dallo specchietto riassuntivo sotto riportato, desunto dalle considerazioni prima enucleate nella parte generale del presente capitolo, notiamo che per tali reati la fase di vigilanza e  controllo, così come le successive azioni in autotutela, spettano all’Autorità Marittima.

Nel caso descritto poc’anzi, invece, assistiamo all’inerzia di quest’ultima nella fase di autotutela; momento che invece è stato curato dalle Amministrazioni Regionali.

Nel mese di novembre 2001, infatti, la stessa Amministrazione regionale ingiungeva al contravventore, fissando un termine di 20 giorni dalla data di notifica del provvedimento, il ripristino dello stato dei luoghi.

Comportamento previsto risultante dall’analisi prima effettuata 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Autorità Marittima

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Autorità Marittima


Comportamento attuato nella regione Puglia

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione


Comportamento attuato nella regione Abruzzo 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari con opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione


Non si ritiene di poter condividere la titolarità delle azioni in autotutela intraprese nel caso specifico dalle Regioni Puglia e Abruzzo.

4.2.3 Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di facile rimozione

Un concessionario, di cui non si riportano le generalità, ha la titolarità di una concessione demaniale marittima rilasciata per mantenere un’area funzionale al noleggio di mosconi, pedalot e canoe, in un Comune con spiccata vocazione turistica su un ambito poco interessato da concessioni.

Il soggetto, durante la stagione estiva 2001, ha realizzato abusivamente innovazioni sull’area regolarmente assentita consistenti in un manufatto in legno con copertura in telo di materiale plastico rivestito esternamente di stuoie, di modesta metratura. 

L’area in esame è caratterizzata da un fronte mare di metri lineari 20 come risulta dal titolo concessorio emanato. 

Durante un controllo di polizia demaniale, esperito nel mese di agosto 2001, è stata accertato quanto prima descritto.

Il manufatto eretto, stante al verbale redatto, sembra catalogabile tra le “opere di facile rimozione”; infatti si legge “un manufatto sorretto da pali di legno rivestito esternamente a stuoie in canna e copertura in telo plastico............. .”.

La casistica in esame rientra tra le “innovazioni non autorizzate realizzate da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di facile rimozione”. 

Tale fattispecie è contemplata agli articoli 54  e 1161 del C.d.N. ed è inquadrata come illecito penale. 

Il relativo controllo rimane, quindi, nell’ottica della polizia giudiziaria sul demanio.

Dallo specchietto riassuntivo sotto riportato, desunto dalle considerazioni ricavate nella parte generale del capitolo, notiamo che per tali reati la fase di vigilanza e  controllo spetta all’Autorità Marittima mentre le successive azioni di autotutela fanno capo all’Ente Regione. 

Comportamento previsto risultante dall’analisi prima effettuata 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione/Ente Locale


Comportamento attuato nella regione Puglia 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione/Ente Locale


Comportamento attuato nella regione Abruzzo

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di facile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione/Ente Locale


Si conclude condividendo l’operato di tutti gli Enti coinvolti.

4.2.4 Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di difficile rimozione

Un concessionario, di cui non si riportano le generalità, è attualmente  titolare di una concessione demaniale marittima rilasciata al fine di mantenere un’area adibita a stabilimento balneare in un Comune con spiccata vocazione turistica su un ambito poco impegnato da concessioni a finalità turistico ricreative e non.

Il soggetto, durante la stagione estiva 2001, ha realizzato abusivamente innovazioni sull’area regolarmente assentita consistenti in:

1) chiusura della pedana coperta con muretto prefabbricato;

2)  aumento della superficie pavimentata esterna;

3)  realizzazione di un cordolo in calcestruzzo;

4) realizzazione di un vano in muratura privo di copertura. 

Durante un controllo di polizia demaniale, esperito nel mese di aprile 2001, è stato denunciato quanto prima detto.

Alcune opere erette, inoltre, stante al verbale redatto, sembrano catalogabili come “opere di difficile rimozione”, infatti si legge “L’area intera che occupa attualmente una superficie complessiva di mq. 100 circa è stata delimitata da un cordolo in cls aventi le seguenti caratteristiche......; realizzazione a destra della pedana coperta di un vano in muratura, senza tetto , di circa mq. ........ .”.

Potremmo inquadrare tale caso tra le “innovazioni non autorizzate realizzate da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di difficile rimozione”. 

Tale fattispecie è contemplata agli articoli 54  e 1161 del C.d.N. ed è inquadrata come illecito penale ed il relativo controllo rimane, quindi, nell’ottica della polizia giudiziaria sul demanio.

Dallo specchietto riassuntivo sotto riportato, desunto dalle osservazioni emerse nella parte generale del presente capitolo, notiamo che per tali reati la fase di vigilanza e  controllo, così come le successive azioni di autotutela, spettano all’Autorità Marittima.

Nel caso descritto poc’anzi, invece, assistiamo all’inerzia dell’Autorità Marittima nella fase di autotutela; momento che invece è stato gestito dall’Amministrazione Regionale.

Nel mese di maggio 2001, infatti, l’Amministrazione in parola ingiungeva al contravventore, imponendo un termine di 30 giorni dalla data di notifica, il ripristino dello stato dei luoghi.

Comportamento previsto risultante dall’analisi prima effettuata 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Autorità Marittima


Comportamento attuato nella regione Puglia 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione


Comportamento attuato nella regione Abruzzo 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Innovazione non autorizzata realizzata da un concessionario all’interno della propria area in concessione relativa ad opere di difficile rimozione (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione


Si conclude ritenendo di non poter condividere la titolarità delle azioni in autotutela intraprese nel caso specifico dalle Amministrazioni Regionali coinvolte.

4.2.5 Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari senza opere impianti o manufatti

Un concessionario, di cui non si riportano le generalità, è attualmente  titolare di una concessione demaniale marittima rilasciata per mantenere un’area adibita a stabilimento balneare in un Comune ad alta vocazione turistica in un ambito interessato anche da altre concessioni a finalità turistico ricreative.

Il soggetto, durante la stagione estiva 2001, ha occupato abusivamente l’area immediatamente adiacente a quella mantenuta regolarmente in concessione passando da 50 metri di fronte mare regolarmente autorizzati a 63 metri in totale. 

L’area occupata senza titolo è stata utilizzata per la posa di ombrelloni e sdraio e posa natanti.

Durante un controllo di polizia demaniale, esperito nel mese di agosto 2001, è stato accertato quanto prima riportato.

Siamo quindi di fronte ad un “occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari senza opere”. Tale fattispecie è contemplata agli articoli 54  e 1161 del C.d.N. ed è inquadrata come illecito penale. 

Tale controllo rimane, quindi, nell’ottica della polizia giudiziaria sul demanio.

Dallo specchietto riassuntivo sotto riportato, desunto dalle considerazioni emerse nella parte generale del presente capitolo, notiamo che per tali reati la fase di vigilanza/controllo è appannaggio dell’Autorità Marittima mentre le successive azioni in autotutela fanno capo all’Ente Regione.

Nel caso descritto poc’anzi, ed in molti altri analoghi, si è assistito:

1) in Puglia all’inerzia sia  dell’Amministrazione Regionale sia dell’Autorità Marittima locale, nella fase di autotutela;

2)  e in Abruzzo alla fase di autotutela gestita prontamente dall’Autorità marittima locale che emette ordinanza di ripristino dello stato dei luoghi.

Comportamento previsto risultante dall’analisi prima effettuata 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari senza opere (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Regione/Ente Locale


Comportamento attuato nella regione Puglia 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari senza opere (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	/


Comportamento attuato nella regione Abruzzo 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Occupazione abusiva di demanio da parte di non concessionari senza opere (fattispecie contemplata nell’articolo 54 C.d.N.)
	Autorità Marittima
	Autorità Marittima


Si conclude ritenendo di non poter condividere ne l’operato pugliese caratterizzato dall’inesistenza di un atto ingiuntivo di ripristino da parte di qualsivoglia Ente ne quello abruzzese che vede l’Autorità Marittima intervenire in autotutela.

4.2.6 Altre casistiche che esulano dalla polizia giudiziaria sul demanio. Esempio 1

In questo esempio, come in quello successivo vengono esaminati casi appartenenti ad un’ampia tipologia eterogenea di casistiche: controlli e  relative azioni per situazioni che esulano dalla polizia giudiziaria sul demanio. Per questo motivo ogni conclusione a cui si  è pervenuti nelle diverse Regioni è da pensarsi come riferita al caso specifico e non è estensibile a tutta la categoria. 

Per questo motivo sono stati riportati due casi, anziché uno, relativamente ai quali si è pervenuti a conclusioni differenti, anche in riferimento alla stessa Regione.

Questo fa presumere che ogni  singolo caso, tra quelli elencati nella tabella sotto riportata, potrebbe rivelare un diverso approccio da parte degli Enti coinvolti pur rimanendo nello stesso ambito regionale. 

Nel marzo 2002 alcune Capitanerie di Porto pugliesi hanno emesso un dispaccio indirizzandolo:

1) agli Uffici Circondariali Marittimi;

2) alla Regione;

3) ai Comuni Costieri,

 nel quale si comunicava l’imminente inizio di controlli preventivi tesi a conoscere se gli impianti di balneazione possedessero tutti i requisiti idonei a favorirne la visitabilità da parte dei soggetti portatori di handicap. 

Nella stessa nota si pregavano i Comuni di indirizzo a fornire supporto tecnico.

Stiamo esaminando, quindi,  un’operazione di vigilanza che esula dalla polizia giudiziaria sul demanio. 

Dallo specchietto riassuntivo sotto riportato, desunto dalle valutazioni compiute nella parte generale del capitolo, notiamo che tali controlli dovrebbero essere appannaggio dell’Autorità Locale/Regione così come i successivi provvedimenti amministrativi.

Nel caso descritto, invece, si è assistito ad un’iniziativa dell’Autorità Marittima relativa ad una funzione non più detenuta. 

Le conseguenti azioni non sono state ancora intraprese.

Comportamento previsto risultante dall’analisi prima effettuata 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Uso difforme da quello assentito - non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio - abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione - inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti - uso non continuato o cattivo uso della concessione – casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene - accertamento dei requisiti di accessibilità delle strutture - ......................


	Regione/Ente Locale
	Regione/Ente Locale


Comportamento attuato nella regione Puglia nel caso specifico

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Uso difforme da quello assentito - non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio - abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione - inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti - uso non continuato o cattivo uso della concessione – casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene - accertamento dei requisiti di accessibilità delle strutture - ......................


	Autorità Marittima
	?


Comportamento che  avrebbe ipotizzato l’Autorità Marittima di Pescara nel caso in questione

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Uso difforme da quello assentito - non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio - abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione - inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti - uso non continuato o cattivo uso della concessione – casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene - accertamento dei requisiti di accessibilità delle strutture - ......................


	Regione/Ente Locale
	Regione/Ente Locale


Si conclude ritenendo di non poter condividere l’iniziativa dell’Autorità Marittima pugliese su aspetti che esulano dalla propria competenza allineandoci, piuttosto, con la prospettiva abruzzese.

4.2.7 Altre casistiche che esulano dalla polizia giudiziaria sul demanio. Esempio 2

Nel dicembre 2001 era imminente la scadenza di un titolo concessorio quadriennale, formalizzato con licenza, relativo ad un chiosco bar intestato ad un soggetto privato. Il concessionario ha prodotto istanza di rinnovo entro i termini di legge ed ha sempre versato il canone e gli altri diritti all’Erario e alla Regione. Tale area si trova ubicata all’interno di un’area in concessione ad un’Amministrazione Comunale allo scopo di mantenere giardini pubblici. L’Amministrazione Comunale ha vigilato sulla concessione in parola nel quadriennio passato evidenziandone il non uso e l’effetto negativo indotto sulla circostante area. 

Le risultanze di queste azioni di vigilanza sono state esternate alla Regione - Autorità concedente con un apposito atto deliberativo. In tale atto si rappresenta anche la volontà di estendere la concessione limitrofa al chiosco bar una volta che l’Amministrazione Regionale avesse optato per non accogliere la domanda di rinnovo del privato.

La Regione ha accolto questa proposta e, ritenendo che il Comune potesse utilizzare l’area per un più rilevante interesse pubblico, ha negato il rinnovo al suddetto concessionario con un atto all’uopo emesso.

Stiamo esaminando, quindi,  un’operazione di autotutela amministrativa che esula dalle ordinanze di ripristino, opportunamente esercita dalla Regione/Ente locale, a seguito di un’attività di vigilanza anch’essa promossa e condotta dall’Ente locale/Regione. 

Dallo specchietto riassuntivo sotto riportato, desunto dalle valutazioni fatte nella parte generale del capitolo, notiamo che tali controlli dovrebbero essere appannaggio dell’Autorità Locale/Regione così come i successivi provvedimenti amministrativi. 

Tale previsione coincide con quanto è stato effettivamente approntato nella pratica.

Comportamento previsto risultante dall’analisi prima effettuata 

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Uso difforme da quello assentito - non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio - abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione - inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti - uso non continuato o cattivo uso della concessione – casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene - accertamento dei requisiti di accessibilità delle strutture - ......................


	Regione/Ente Locale
	Regione/Ente Locale


Comportamento attuato nella regione Puglia nel caso specifico

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Uso difforme da quello assentito - non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio - abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione - inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti - uso non continuato o cattivo uso della concessione – casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene - accertamento dei requisiti di accessibilità delle strutture - ......................


	Regione/Ente Locale
	Regione/Ente Locale


Comportamento che  avrebbe ipotizzato l’Autorità Marittima di Pescara nel caso in questione

	TIPOLOGIA DI ILLECITO/IRREGOLARITÀ’
	CONTROLLO/

VIGILANZA
	AUTOTUTELA/ AZIONI CONSEQUENZIALI

	Uso difforme da quello assentito - non realizzazione delle opere previste nel titolo concessorio - abusiva sostituzione di altri nel godimento della concessione - inadempienza agli obblighi fissati nell’atto di concessione o imposti da leggi e regolamenti - uso non continuato o cattivo uso della concessione – casi di revoca o di modificazione, avente forza coattiva, degli atti e delle situazioni divenute incompatibili con la destinazione pubblica del bene - accertamento dei requisiti di accessibilità delle strutture - ......................


	Regione/Ente Locale
	Regione/Ente Locale


Si conclude condividendo l’operato degli Enti coinvolti.

4.3 CONCLUSIONI

Si può concludere questa trattazione caratterizzando i comportamenti dell’Autorità Marittima e della Regione Puglia e Abruzzo per questioni inerenti i controlli, la vigilanza e le operazioni di polizia amministrativa e giudiziaria sul demanio marittimo.

Innanzitutto si nota come quasi tutte le tipologie di controllo e vigilanza, che siano inquadrate come operazioni di polizia giudiziaria o meno, vengono tuttora espletate dall’Autorità Marittima, e come, di contro,  quasi tutte le azioni in autotutela conseguenti ad abusi sul demanio, al di la dei chiarimenti forniti dal Ministero competente sulla portata delle delega inerente la polizia amministrativa, vengono regolate dall’Amministrazione Regionale.

Appare evidente che la circolare ministeriale n. 120/01, nella parte in cui si proponeva di chiarire la titolarità della polizia amministrativa sul demanio, non ha centrato l’obbiettivo.

Manca, inoltre, da parte del Ministero competente, un chiarimento esplicito su cosa debba intendersi per “vigilanza” sul demanio delegata all’Ente Regione, atteso che la quasi totalità dei controlli sulla fascia costiera continuano  ad essere esperiti e promossi dall’Autorità Marittima, senza considerare il fatto che tale aspetto rientra anch’esso tra le funzioni connesse e strumentali ai compiti e funzioni conferite, alla stregua della polizia amministrativa.

Un ultima riflessione è sulla stesura dei verbali di accertamento inerenti i reati contemplati agli artt. 54 e  1161 del Codice della Navigazione. 

In tali accertamenti dovrebbero essere descritte e inquadrate le opere in una delle tipologie previste nella tabella “Tipologie delle Opere” contenuta nella circolare esplicativa; ossia si dovrebbe evincere con chiarezza se le opere rilevate siano ascrivibili alla categoria “facile rimozione” ovvero “difficile rimozione” al fine di individuare univocamente l’Ente deputato ad intervenire in autotutela.

