CAPITOLO 2 – LA STRATEGIA GESTIONALE DEL DEMANIO MARITTIMO NELLA REGIONE PUGLIA

2.1 L’ANALISI DELLE DELIBERAZIONI REGIONALI INERENTI IL PIANO DI UTILIZZAZIONE DELLE COSTE

2.1.1. Premessa

Il 10/aprile/2001, con deliberazione di Giunta Regionale n. 319, la Regione Puglia forniva ai Comuni costieri una sorta di “guida” per la redazione dei Piani Comunali delle Coste, propedeutici alla redazione ed approvazione del Piano di Utilizzo delle Aree Demaniali Marittime (P.U.A.D.M.) ai sensi della legge 494/93. 

Si riconoscono quindi ai Comuni, attraverso questo strumento,  reali poteri di proposta.

Queste direttive, che presentano un forte taglio tecnico, concretizzano l’allegato unico alla delibera stessa e si propongono di assicurare l’uniformità di pianificazione tra i vari Comuni destinatari ed il rispetto dei parametri e dei principi che la Regione ritiene fondamentali ed inderogabili.

La deliberazione in parola è stata trasmessa alle Amministrazioni Comunali costiere al fine di predisporre, entro e non oltre sei mesi dalla data di approvazione della stessa, i piani di competenza; in assenza dei quali si provvederà d’ufficio.

Tale Piano Comunale delle Coste sarà, poi, approvato entro 60 giorni dalla data di ricezione.

 Se si rendessero necessarie modifiche, l’Amministrazione Regionale si premurerà di rispedire lo stesso al Comune con un termine di ulteriori 60 giorni per modificarlo.

 Nel caso in cui l’Amministrazione Locale lo ripropone senza aver apportato alcuna modifica, fornendo congrue motivazioni,  la Regione è sovrana di decidere se approvarlo o modificarlo d’ufficio senza sentire oltre il parere  locale.

Approvati tutti i Piani locali con la procedure evidenziata, l’Amministrazione Regionale provvederà alla formazione del P.U.A.D.M., che sarà proposto dalla Giunta al Consiglio Regionale per la definitiva approvazione. 

Tale strumento costituirà, per il Comune, il quadro di riferimento unico per ogni intervento sul demanio.

La Regione Puglia ha pensato, molto opportunamente, agli inevitabili problemi che la programmazione potrebbe  innescare; costituendo, all’uopo, un Comitato Tecnico di Coordinamento con funzioni consultive e di supporto alle Amministrazioni locali.

E’ importante sottolineare che la programmazione riguarda solamente l’utilizzo del demanio per scopi turistico ricreativi in ossequio alle disposizioni della legge n. 494/93, anche se, alla luce del recente conferimento di tutte le funzione gestionali in materia di demanio marittimo per qualsivoglia scopo,  nei limiti riportati nel decreto stesso, si poteva pensare di inserire anche tutti gli altri utilizzi del demanio altrimenti privi di una chiara regolamentazione.

Nella parte generale dell’atto deliberativo si sottolinea come la pianificazione comunale debba essere naturalmente raccordata con quella prevista nel P.R.G., e negli altri strumenti di pianificazione territoriale, relativa alle zone immediatamente adiacenti al demanio, e come non si possa prescindere dall’analisi della ricettività esistente in sito in relazione alla vocazione  e alle caratteristiche dei luoghi.

2.1.2  Criteri generali per la formazione dei Piani Comunali delle Coste (P.C.C.)

Il Comune interessato deve, preliminarmente ad ogni atteggiamento pianificatorio, rilevare con esattezza lo stato di fatto con un’accurata ricognizione fisico - giuridica delle aree ricadenti nel proprio territorio.

 In particolar modo per quel che concerne l’individuazione esatta:

·  delle aree già in concessione;

·  delle aree sottratte al conferimento di funzioni;

·  dei siti vincolati a qualsiasi titolo.

 A seguire sarà indispensabile analizzare:

· la ricettività nella fascia immediatamente adiacente al demanio, per un estensione di 300 metri;

· il sistema degli accessi, parcheggi, etc., sempre relativamente ai 300 metri.

E’ prevista anche un’analisi sulla ricettività, estesa ai 5 Km. dalla costa; forse per ottenere il dato complessivo dell’utenza che si riversa comunque sulle spiagge di competenza e tenerlo in debito conto nel momento in cui si procede alla tipizzazione del demanio.

A tal proposito nella delibera si fornisce anche un indice per rapportare la ricettività delle strutture dislocate nei pressi del demanio marittimo ai servizi in spiaggia, al fine di affrontare la pianificazione con approccio scientifico.

 Si introduce, infatti, il concetto di utenza massima ammissibile che può sopportare uno stabilimento balneare, derivante dal parametro minimo di 3 mq./utente moltiplicato per la superficie utile della struttura balneare, al netto dei servizi. 

Tale dato effettivamente fornisce un idea chiara di quante utenze possono riversarsi in un determinato tratto di spiaggia in relazione a quante effettivamente ne gravitano, risultante dall’analisi sulla ricettività inerente allo stesso tratto. 

Si pianificherà, quindi,  anche relativamente alla sola posa ombrelloni e sdraio,  pensando al parametro minimo di 3 mq./utente.

Tale previsione merita di essere approfondita con alcune considerazioni.

Si sa che in un ambito possono gravitare più utenze rispetto ad un altro in relazione alla maggiore o minore presenza di strutture ricettive.

 Si crede che il coefficiente fissato prima dovrebbe essere individuato spiaggia per spiaggia a seconda delle utenze che effettivamente vi si riversano. 

Una spiaggia di estensione modesta sulla quale però orbitano imponenti strutture ricettive sarà senz’altro caratterizzata da un coefficiente più basso rispetto ad un notevole tratto di costa su cui si riversano lo stesso numero di utenze.

Tale parametrizzazione variabile potrebbe assicurare a tutte le strutture ricettive, nei vari ambiti, di disporre di un proprio tratto di spiaggia, anche se l’ampiezza di tale tratto non sarà la stessa, ancorché caratterizzate dallo stesso grado di ricettività.

Ragionando  a coefficiente fisso si rischia di ottenere, per lidi caratterizzati da modesta estensione, quantitativi di spiaggia insufficienti a fronte delle utenze che vi si riversano; il che ingenererebbe immediatamente conflitti di interesse tra le strutture ricettive afferenti che tenterebbero di accaparrarsi quel minimo di 3 mq./utente a discapito delle legittime aspettative degli altri imprenditori coinvolti.

Un importante concetto che si introduce in questa deliberazione è quello di “ambito litoraneo omogeneo”, definito come un tratto di costa che, per le sue caratteristiche fisiche e morfologiche, è ascrivibile ad una certa tipologia  di forma litorale.

La pianificazione comunale, infatti, sarà affrontata “ambito” per “ambito”.

Per la predisposizione delle tavole dello stato di fatto, e successivamente dello stato di progetto, si impone di utilizzare la base cartografica del S.I.D. – Sistema Informatico Demaniale del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti al fine di uniformare i linguaggi con il livello centrale.

 Questo aspetto è senza dubbio condivisibile ma si deve notare che, mentre nel corpo della delibera si impone di realizzare il Piano Comunale delle Coste su base digitale estrapolata dal S.I.D., addirittura spingendosi a fornire la specifica del formato dei files da consegnare e la procedura CAD da utilizzarsi, la stessa Amministrazione Regionale non è in grado di fornire queste informazioni cartografiche informatizzate. 

Infatti nelle premesse della delibera si legge “si pongono a carico della Regione la fornitura  ai Comuni interessati del S.I.D. e la relativa cartografia, che saranno prossimamente fornite dal Ministero dei Trasporti e della Navigazione, una volta conseguite le relative omologazioni da parte degli organi competenti dello Stato”. 

E’ evidente che tali procedure non sono ancora state ultimate in quanto nessuno dei comuni costieri possiede tali files. 

A ciò si aggiunge che la gestione del Piano così predisposto necessita della disponibilità, all’interno dell’Amministrazione sia Comunale sia Regionale, di un applicativo Auto CAD e di un operatore CAD per poterlo utilizzare/aggiornare. 

Tali applicativi non rientrano ancora nei pacchetti standard di fornitura in possesso delle pubbliche amministrazioni e le competenze di operatore Auto CAD  non sono parimenti diffuse in tali contesti. 

Forse è per questo che, nonostante si sia già superato il termine di consegna degli Piani Comunali delle Coste, moltissime Amministrazioni non ancora si attivano per la loro redazione secondo le specifiche richieste.

2.1.3 La proposta progettuale

Una volta realizzate le tavole dello stato di fatto il Comune dovrebbe individuare le aree con interesse turistico - ricreativo e tra queste caratterizzare e tipizzare le aree concedibili.

 La Regione Puglia ha fissato una quantità massima di aree assegnabili con le concessioni al 40% del totale delle aree destinate all’uso turistico ricreativo. 

La percentuale da adibire a spiaggia libera, poi, non dovrà essere concentrata in pochi ambiti ma distribuita su tutto il tratto costiero di competenza.

 Il Comune può individuare un ambito giudicato particolarmente favorevole all’uso attrezzato e spingere la quota di aree concedibili sino al 60 %; ciò però implicherà una riduzione di tratti concedibili negli altri ambiti in modo tale che nella totalità del conteggio sia sempre rispettata la percentuale massima del 40% di aree concedibili.

Si pensa, quindi, di riservare una quota del  60 % alla tipologia di “spiaggia libera”. 

Si crede che tale previsione metta in luce la sensibilità dell’Amministrazione Regionale pugliese nel porre un freno allo sfruttamento incondizionato del demanio marittimo anche per Comuni con spiccata vocazione turistica. 

Del 60% di costa non concedibile si dovrà ricavare al massimo un 40%, quindi da 0% a 40%, da adibirsi a spiaggia libera tradizionalmente detta mentre la restante quota, minimo 20%, sarà destinata alla tipologia originale di Spiaggia Libera con Servizi.

Si delega, infine, alle Amministrazioni locali, anche la determinazione delle condizioni per risolvere eventuali casi di comparazione tra domande concorrenti sulla stessa area prima del ricorso alla licitazione privata. 

2.1.4 Norme tecniche di attuazione

In questa parte della delibera si entra nel vivo delle linee guida sancendo, nelle premesse generali, il principio fondamentale che deve ispirare l’utilizzo futuro del demanio marittimo in Puglia, ossia l’esigenza di prevedere solo strutture mobili destinate a finalità turistico - ricreative con l’esclusione, in tale ambito, della possibilità di nuove edificazioni stabilmente infisse al suolo ad eccezione delle strutture di tipo portuale o similari.

L’utilizzo del termine “mobili” va inquadrato nella classificazione delle opere contenuta nella circolare ministeriale n. 120/01, e ancor prima nel Codice della Navigazione, che riconosce unicamente due tipologie di opere realizzabili sul demanio: quelle di facile ovvero di difficile rimozione. 

Si ritiene che le opere “mobili” coincidano con le tipologie C, D, F e G della tabella Tipologie delle Opere contenuta nella stessa circolare e quindi si pensa che “strutture mobili” vada letto come “strutture di facile rimozione”.

Altra esigenza primaria che si evidenzia è la creazione di accessi al demanio ovvero  mettere in atto tutti i procedimenti necessari per liberare interclusioni su accessi sempre esistiti; quindi in altre parole assicurare sempre la fruibilità del demanio marittimo. 

Infine si stabilisce il principio della necessità di pianificare anche le fasi relative allo smaltimento delle acque reflue e  la problematica dei parcheggi.

Si definiscono, quindi, le distanze che devono sussistere tra due concessioni contigue. 

Tale fasce rientrano nel discorso più generale di individuare sul demanio fasce ortogonali al mare. Alcune di queste fasce sono concedibili altre verranno tipizzate come non concedibili. Tra queste ultime esiste quella di rispetto che deve sussistere tra due aree concessionabili.

Si fissa uno spazio di 10 metri lineari riducibile a 5 metri, o anche meno, in casi particolari.

 Tale fascia di rispetto di 10 metri ortogonale al mare si presenta, ad avviso di chi scrive:

1) insufficiente per la libera balneazione;

2)  ridondante  per il passaggio o altro. 

Si corre il rischio, quindi, che si trasformi in un tratto critico difficilmente gestibile dalle Amministrazioni Locali specie in riferimento alla pulizia. 

Si pensa che la distanza ottimale da imporre nei titoli concessori sia proprio 5 metri, o anche meno, funzionali al passaggio e al libero accesso al mare. Nei titoli concessori recentemente emanati dalla Regione Puglia si legge, tra le prescrizioni speciali, l’obbligo per il concessionario di mantenere sgombra da rifiuti la fascia immediatamente adiacente alla propria area in concessione. E’ difficile pensare ad imporre una clausola relativa ad un’area non in concessione. Forse una soluzione migliore sarebbe stata quella di annullare quella distanza tra le concessioni limitrofe imponendo, nel titolo concessorio, l’obbligo di mantenere sgombra da qualsivoglia attrezzatura che possa ostacolare il transito, per un’ampiezza di un paio di metri, le due fasce limitrofe dell’area in concessione, al fine di permettere il libero accesso al mare.

Per le fasce parallele al mare, invece, si individuano 5 zone, ognuna caratterizzata da un  utilizzo particolare per uniformare gli insediamenti: bagnasciuga, passaggio, posa ombrelloni e sdraio, servizi, fascia di rispetto. 

Le Amministrazioni Comunale fissano tali distanze ad eccezione della fascia adiacente al bagnasciuga che rimane di 5 metri sempre. 

Si tenta, quindi, di creare un’immagine del demanio per quanto possibile uniforme; anche se tale pianificazione arriva, in alcune realtà, con forte ritardo per esplicare i suoi effetti positivi. In tali siti c’è già stata una forte urbanizzazione del demanio marittimo a finalità turistico ricreative e spesso senza il conforto di una coerente pianificazione preliminare generale.

Si rimanda quindi al Comune, in sede di predisposizione del P.C.C.:

1)  la fissazione dei massimi tratti concessionabili;

2)  le modalità d’uso;

3)  la specifica degli usi consentiti;

4)  il complesso dei diritti e doveri facenti capo al concessionario;

5)  le condizioni e i limiti per l’accesso all’utenza;

6)  i caratteri edilizi dei manufatti erigibili;

7)  le dotazioni dei servizi;

8)  e tutte le disposizione tese a garantire l’agevole fruizione del bene demaniale da parte di ogni tipo di bagnante inclusi portatori di handicap.

2.1.5 La tutela accordata ai beni paesistici presenti sul demanio marittimo L’Amministrazione Regionale pone l’accento anche sulla gestione che il Comune deve approntare per quei beni paesistici ubicati sul demanio marittimo.

La pianificazione Comunale deve porre, quindi,  particolare attenzione nel tutelare i beni paesistici eventualmente presenti nei vari ambiti. In particolare i corsi d’acqua, la vegetazione spontanea e le dune.

I corsi d’acqua vengono tutelati individuando una fascia di rispetto, a cavallo degli stessi, non concedibile e si sancisce il principio dell’immodificabilità del percorso e il divieto di eliminazione totale dei canneti e della vegetazione riparia eventualmente presente.

 La vegetazione spontanea deve essere protetta e non sarà, quindi, possibile eliminarla se non per documentabili motivi.

Le dune non possono essere alterate da nessun tipo di intervento.

 Si pensa, quindi, ad evitare che si inneschino processi erosivi della spiaggia a seguito di alterazioni del sistema dunale e vegetativo.

2.1.6 Norme particolari per aree non oggetto di concessione

le aree non oggetto di concessione vengono suddivise, secondo le direttive regionali, in:

1) Ambito Vincolato;

2) Spiaggia Libera;

3) Area Complementare.

Tra le aree che di norma non vengono concesse, quindi, troviamo le zone che presentano una certa peculiarità sotto il profilo archeologico e naturalistico.

La spiaggia libera si configura come un tratto di costa dove è consentita la sosta dei bagnanti e tutte le attività compatibili con la quiete pubblica. 

In tali aree vi è specifico divieto di passaggio/sosta con mezzi meccanici, automobili, etc., ed è vietato il pernottamento, il campeggio, il deposito rifiuti, la posa di strutture sia stabili sia precarie e tutto ciò che possa arrecare danno alla quiete pubblica ed al pubblico decoro.

Le aree complementari, invece, sono definite come siti compresi nei vari ambiti, non di arenile, solo eventualmente assentibili in concessione, funzionalmente connesse al turismo, quindi, parcheggi, verde pubblico o privato, aree destinate al transito, impianti sportivi, strutture per il tempo libero, per la sosta, etc.

2.1.7 La tipologia ibrida della spiaggia libera con servizi

E’ interessante notare che compare, nelle direttive regionali, una tipologia concessoria atipica nelle nostre zone: la spiaggia libera con servizi. 

L’abbiamo definita “ibrida” nel senso che racchiude in se sia le peculiarità della spiaggia libera che quelle caratterizzanti i tratti ad accesso discriminato.

Definire questa tipologia è di notevole importanza per comprendere l’approccio gestionale che la Regione Puglia intende approntare. 

Si accennava prima a quella percentuale del 60 % di spiaggia libera da garantire ambito per ambito, cosa che fa pensare ad uno sfruttamento “soft” del demanio marittimo in una Regione fortemente interessata dal turismo balneare. 

Tale percentuale, si diceva, può essere splittata dai Comuni in un massimo del 40 % da adibirsi a spiaggia libera destinando la rimanente quota alla tipologia originale della spiaggia libera con servizi. 

E’ quindi possibile che una Amministrazione locale resti in linea con tali direttive proponendo 0%  di spiaggia libera e il 60% libera con servizi!

Importante diventa, quindi,  definirla con attenzione.

Innanzitutto si esplica su un’area concessionabile. Al concessionario è data la possibilità di richiedere un sito sul quale realizzare servizi minimi, piccoli chioschi e spogliatoi, con divieto di erigere cabine. 

La zona antistante a tali servizi è a tutti gli effetti spiaggia libera nel senso che:

1) non è ceduta in concessione;

2) l’accesso è indiscriminato. 

I fruitori  possono, quindi, sostare allo stesso modo di una spiaggia libera propriamente detta, con la sola differenza di poter utilizzare, a pagamento, i servizi che il concessionario mette a disposizione, quali tra gli altri il “fitto” di ombrelloni e sdraio.

Una tipologia innovativa ed originale che potrebbe portare ad un maggiore livello di benessere nell’attività di libera balneazione e ad una nuova e più funzionale concezione di spiaggia libera. 

Ad avviso di chi scrive i rischi che si corrono con tale tipologia concessoria sono:

1) il concessionario potrebbe essere indotto a scoraggiare la libera fruizione della spiaggia libera antistante per ottenere un maggiore vantaggio economico, ad esempio:

· proseguendo la delimitazione dell’area in concessione anche sulla spiaggia prospiciente;

· sistemando ombrelloni propri sull’area libera antistante prima di averli effettivamente fittati limitando lo spazio disponibile ai liberi fruitori;

· qualsiasi altro comportamento teso a rivendicare diritti sulla spiaggia prospiciente, che, vale la pena sottolinearlo, nella ratio della tipologia è “libera” a tutti gli effetti;

2) L’inasprimento dei rapporti tra Ente concedente e  la categoria dei titolari dei classici stabilimenti balneari; categoria che certamente guarderà con sospetto la nuova tipologia concessoria che, richiedendo meno investimenti e offrendo un servizio non molto dissimile, può porre in  atto una seria concorrenza;

3) La realizzazione di altri stabilimenti balneari. Infatti l’indeterminatezza dei termini “piccolo chiosco” e “piccoli spogliatoi” potrebbe portare inevitabilmente alla realizzazione di veri e propri chioschi e spogliatoi.

Il rischio che si corre, insomma, è ritrovarsi un demanio marittimo caratterizzato da una bassa percentuale di spiaggia libera e, a tutti gli effetti, ulteriori tratti di spiaggia ad accesso discriminato.

2.1.8 Le concessioni demaniali di tratti di costa ad accesso discriminato

Abbiamo accennato prima alle fasce ortogonali al mare che possono essere tipizzate come concedibili. Tale approccio esclude situazioni poco piacevoli di più concessioni presenti sulla stessa fascia, con un concessionario che si ritrova interposto un altro soggetto tra la propria area ed il mare. 

In tale tipologia di concessioni demaniali ritroviamo le classiche tipologie concessorie, ossia:

1) Lido Attrezzato;

2) Stabilimento Balneare;

3) Concessioni Speciali;

4) Concessioni Agricole;

5) Pedane a Terra.

Il lido attrezzato realizza un servizio di supporto alle strutture ricettive che si affacciano sul demanio. Si  tratta, quindi, di semplice posa di ombrelloni e sdraio prevalentemente riservati alla fruizione degli ospiti alloggiati nel complesso ricettivo con l’obbligo/diritto, per il concessionario, di realizzare la dotazione minima di servizi igienico - sanitari riportati nella legge regionale 11/99.

I locali titolari degli stabilimenti balneari non tollerano quel “prevalentemente riservati agli ospiti....” gradendo un “esclusivamente riservati agli ospiti....” al fine di evitare una concorrenza sull’utente non legato ad alcuna struttura.

Al fine della classificazione tali lidi sono suddivisi in:

1) LA1, che servono strutture ubicate a meno di 500 metri dal lido stesso;

2) LA2, che servono strutture poste a distanza superiore a 500 metri con almeno 100 posti letto, oppure richiesti da un consorzio di strutture, o singole strutture,  che superino in totale i 500 posti letto.

 Questo forse per differenziare le quantità di servizi realizzabili. 

Si sancisce, inoltre, come le strutture alberghiere possano sempre e comunque realizzare servizi simili a quelli consentiti per gli stabilimenti balneari con la sola riduzione del 50%. 

Si riconosce, quindi, alle strutture alberghiere, una maggiore valenza turistica rispetto alle altre tipologie ricettive come villaggi turistici, campeggi, etc., che non godono dello stesso trattamento.

Lo stabilimento balneare realizza, invece, un attività autonoma legata prioritariamente, ma non solo, alla balneazione. 

Anche qui si appronta una distinzione tra:

1)   “piccoli stabilimenti”, gli SB1, con fronte mare fino a 99 metri;

2)  “grandi stabilimenti”, gli SB2, con fronte mare superiore a 99 metri o con superficie complessiva maggiore a 4000 metri quadri. 

Anche qui lo scopo è pianificare una diversa quantità massima di strutture erigibili.

 In tutti i casi l’utenza massima che tale stabilimento può ospitare rimane il rapporto tra superficie utile dello stabilimento, al netto dei servizi, etc., e  la superfici minima per singola utenza fissata a 3 metri quadri. 

L’importanza di tale dato è evidente in quanto su di esso si calcolano le dotazioni obbligatorie minime imposte direttamente dalla Regione Puglia, ossia:

· numero di cabine non superiore ad 1/6 delle utenze massime ammissibili;

·  numero minimo dei w.c. non inferiore ad 1/30 del numero delle cabine;

 Altre prescrizioni che vengono imposte già nelle linee guida regionali sono le seguenti, ritenute inderogabili dall’Amministrazione Regionale e sottratte al libero arbitrio comunale:

· Cabine di altezza massima 2.20 metri e superficie minima di metri quadri 2.50;

· La cabina attrezzata per i portatori di handicap con 3 metri quadri minimi di superficie;

· I servizi separati per sesso;

· Approvvigionamento con acqua potabile;

· Smaltimento liquami in conformità alla legislazione vigente;

· Presenza idonea di raccoglitori di rifiuti ;

· Idonei sistemi di soccorso e primo intervento sanitario secondo la normativa vigente per le piscine;

· Per la somministrazione di bevande e/o sostanze alimentari, il rispetto delle disposizioni contenute nella legge  283/62 e legge n. 287/91.

Le concessioni speciali si rivolgono  ad utenze con esigenze particolari. 

Devono quindi essere previste, nelle pianificazioni comunali, aree concedibili accessibili agli animali domestici. 

Possono altresì essere previste concessioni speciali per naturisti. 

Valgono comunque le stesse prescrizioni ed indicazioni fornite per i normali stabilimenti balneari.

Per le concessioni agricole si sancisce il principio della graduale conversione, se adiacenti alle aree di interesse turistico - ricreativo, in aree complementari, stabilimenti balneari, lidi attrezzati o spiagge libere.

Le pedane a terra sono in pratica stabilimenti balneari in zone dove è presente la roccia. 

Si demanda al Comune la fissazione delle caratteristiche che tali strutture debbano avere e la quantità massima ammissibile di servizi di cui si possono dotare.

2.1.9 Le concessioni di/in specchi acquei 

La delibera regionale chiude le direttive fornendo indicazioni su eventuali utilizzazioni del mare territoriale.

Le concessioni si possono assentire se ricadenti in una delle seguenti categorie:

1) pontili;

2) Concessioni per la nautica da diporto.

I pontili si suddividono in:

· Pontili Pier, da assentirsi solo in casi particolari. Tali strutture realizzate in ferro o legno sono ubicate nel mare, per poi al termine allargarsi al fine di ospitare ristoranti, bar, etc. con un limite superficiale, nello slargo, di 300 metri quadri;

·  Pontili galleggianti, funzionali alle pedane a terra;

·  Pontili di ormeggio, che presuppongono l’esistenza di un antistante area  demaniale ad uso pubblico per le operazioni di varo ed alaggio di piccole imbarcazioni da diporto.

Le concessioni per la nautica da diporto si suddividono, invece, in:

· punti di ormeggio, ossia aree demaniali marittime e specchi acquei attrezzati con strutture di facile rimozione destinati all’ormeggio, alaggio, varo e rimessaggio di piccole imbarcazioni e relative strutture di protezione;

· strutture per il varo ed alaggio di imbarcazioni da diporto, ossia siti demaniali destinati esclusivamente alle sole operazioni di varo ed alaggio natanti da diporto.

2.2 L’ANALISI DELL’ATTUALE ASSETTO GESTIONALE DEL DEMANIO MARITTIMO. LA CONVENZIONE REGIONE – COMUNI COSTIERI

2.2.1 Premesse

Nel marzo 2001 l’Assessorato Regionale agli Affari Generali e Demanio Marittimo della Regione Puglia promosse l’invio di una circolare, AA.GG. N. 34/DMA/549 del 15/03/2001, indirizzata a tutti i Comuni costieri pugliesi, nella quale si interrogavano le Amministrazioni locali circa la volontà di  instaurare un rapporto di collaborazione riguardante l’istruttoria per il rilascio delle concessioni demaniali nel territorio di competenza. Nel contempo opportunamente si chiedeva di verificare l’esistenza o meno di risorse umane e strumentali da investire nel progetto.

Tale nota sembra sia stata la prima reazione alla circolare n. DEM2A/0482 del 26/02/2001 dell’allora Ministero dei Trasporti e della Navigazione emessa al fine di comunicare alle Regioni l’opportunità di dare formale disdetta alle convenzioni Regioni/Capitanerie di Porto e contestualmente informava le ultime che il rapporto di relazione funzionale con le Amministrazioni Regionali sarebbe cessato il 30/06/2001. 

Oltre 40 Comuni Costieri riscontrarono positivamente la proposta e nel mese di giugno 2001 la convenzione tipo Regione Puglia – Comuni Costieri Pugliesi è stata aperta alla firma.

L’atto si titola: “Convenzione gratuita rogata in forma pubblica amministrativa per l’esercizio delle funzioni amministrative regionali in materia di gestione delle aree marittime in Puglia disciplinante il rapporto di collaborazione Regione Puglia – Comune di ................ nello svolgimento dell’attività istruttoria dall’01/07/2001”.

Nella nota preliminare si  era anche parlato della tenuta di tutti gli incarti per conto della Regione Puglia. Tale concetto non è stato implementato nella stesura finale dell’atto, comportando, nella pratica, notevoli disagi per i Comuni che, come vedremo, sono stati chiamati a predisporre gli atti di rinnovo  senza cognizione delle pregresse licenze.

Preliminarmente si vogliono fare alcune osservazioni sul documento. 

La prima riguarda l’assenza di una normativa a sostegno della convenzione, la seconda è l’idea, senza dubbio originale, di non sub delegare ma collaborare con i Comuni, creando una pluralità di sportelli unici demaniali allo scopo di:

1) sgravare la Regione dalle incombenze più efficacemente espletate a livello locale;

2)  avvicinarsi maggiormente alle utenze;

3)  sfruttare la migliore percezione del territorio dell’Amministrazione locale.

Senza dubbio  un approccio singolare che stimola  una approfondita analisi.

2.2.2 La chiara connessione con le pregresse convenzioni Capitanerie di Porto – Regioni 

Si deve notare come l’art. 2 dell’atto richiami il concetto che l’attività istruttoria svolta in virtù del rapporto di convenzione  con le Capitanerie di Porto sino al 30/06/2001 è attribuita, a decorrere dal successivo 01/07/2001, ai Comuni Costieri, seppur limitatamente alle concessioni.

Una disposizione che mostra inequivocabilmente le origini dell’idea; nata proprio constatando i positivi risultati raggiunti con l’avvalimento delle Capitanerie di Porto negli scorsi anni.

Mostra anche la consapevolezza, da parte dell’Amministrazione Regionale, di non essere in grado di accentrare tutte le funzioni conferite senza rischiare il blocco amministrativo in materia di demanio marittimo.

Le criticità dell’approccio, però, risiedono altrove.

 Mentre la Capitaneria di Porto possiede un scontata competenza sulle  procedure amministrative e una piena conoscenza delle normative, circolari, e tutto ciò che attiene al demanio marittimo, avendolo gestito da sempre, per i Comuni Costieri si tratta di  un esperienza del tutto nuova. 

Per quanto attiene, poi, alla chiara connessione tra la convenzione Regione/Capitaneria di Porto e quella in esame è evidente che quest’ultima riflette, in gran parte, l’impostazione della prima. Tuttavia, nella fattispecie in esame, manca uno specifico supporto legislativo alla stipula, così come l’essenziale motivazione di fondo, legata all’utilizzo di  comprovate competenze presenti nell’Amministrazione di cui si intende avvalersi.

2.2.3 L’apporto dei Comuni costieri all’istruttoria

L’articolo 3 della convenzione esplicita, in modo molto dettagliato, la consistenza dell’apporto comunale all’iter istruttorio della pratica e alla gestione generale del demanio marittimo.

 Innanzitutto la domanda di concessione deve esser indirizzata alla Regione tramite il Comune; un chiaro retaggio del pregresso rapporto di avvalimento con le Capitanerie di Porto. 

Tale domanda deve contenere tutta una serie di specifiche (come, del resto, previsto dalla disciplina del Codice della Navigazione), tra le quali peraltro, spicca la durata della concessione limitata ad un solo anno. 

Questa convenzione è stata aperta alla firma nel giugno 2001, svariati mesi dopo che il legislatore nazionale aveva individuato, in modo chiaro e univoco, come la durata delle concessioni demaniali debba essere di sei anni, indipendentemente dalla natura e dal tipo di impianti previsti.

E’ stata già affrontata, in questa trattazione, la problematica inerente la durata da imporsi negli atti di concessione emanati successivamente all’entrata in vigore della legge 88/01 e quindi non si ritiene opportuno soffermarsi oltre su tale concetto, restando dell’idea che tale disposizione appare in stridente contrasto con la richiamata normativa.

Il Comune, dopo le verifiche amministrative e uno screening sulla rispondenza dell’istanza alle normative nazionali e regionali, con particolare attenzione alle previsioni del redigendo Piano delle Coste, chiede permesso alla Regione per svolgere formale istruttoria allegando, all’uopo, un parere preliminare circa l’accoglibilità della stessa. Altra assonanza con le convenzioni regolate dall’articolo 8 della legge 647/96.

Tale parere preliminare consiste in un’analisi degli aspetti urbanistici, paesaggistici, di tutela dell’ambiente, riferendosi anche all’accessibilità del sito, alle problematiche dello smaltimento dei liquami, al superamento delle barriere architettoniche, etc..

 Resta pur sempre un’anomalia procedimentale che non sembra avere dignità di vero e proprio parere istruttorio, anche perché espresso al di fuori dell’istruttoria vera e propria; fase che principierà solo in seguito una volta che la Regione concederà “l’avvio all’istruttoria”.

 Si crede che la ratio di tale procedura discenda dalla consapevolezza che la puntuale percezione del territorio è caratteristica delle Amministrazioni locali, e non già della Regione. Sembra logico, quindi, che la prima verifica amministrativa  venga effettuata in tal sede.

La Regione, se accoglie l’istanza, rilascia il permesso per avviare formale istruttoria. 

A questo punto è prevista la fase di pubblicazione della domanda.

Tale aspetto, presente anche nei rapporti precedenti tra Capitanerie di Porto e Regioni, aveva già sollevato problemi di natura pratica tant’è che le Capitanerie di Porto, caratterizzate da concretezza ed efficacia amministrativa, agivano pubblicando l’istanza prima di esprimere il proprio parere preliminare. Anche alcuni Comuni stanno adottando la stessa  procedura.

Si crede fermamente che la fase di pubblicazione debba essere esperita immediatamente dopo l’accoglimento di una domanda per svariate ragioni.

Innanzitutto in una circolare esplicativa ministeriale sul procedimento amministrativo, la n. 120 del 24/05/2001, si consiglia di pubblicare entro 10 giorni dalla ricezione della domanda. Agendo in ottemperanza alla convenzione sarebbe impossibile rispettare tale indicazione.

La seconda ragione ha carattere pratico.

 E’ noto che una volta pubblicata l’istanza è facoltà dei terzi, entro il periodo specificato nell’atto stesso di pubblicazione, presentare domande concorrenti o reclami. 

Nel caso di domande concorrenti anche queste ultime vengono pubblicate, riaprendo i termini solo per quel che concerne i reclami. 

Se si agisce con la pubblicazione effettuata successivamente all’avvio all’istruttoria potrebbe accadere che durante questa fase venga presentata un’istanza concorrente. 

Quest’ultima istanza deve essere valutata insieme alla prima per la comparazione. 

Entrambe, successivamente, corredate dal parere preliminare per quella pervenuta in seguito e dalle risultanze della comparazione effettuata, saranno nuovamente inviate in Regione.

Tale procedura potrebbe ingenerare l’anomalia consistente nel fatto che la successiva istanza venga preferita alla prima e autorizzata al prosieguo. 

La prima domanda di concessione è stata, quindi, oggetto di due valutazioni regionali, per l’avvio all’istruttoria e successivamente per annullare l’atto a favore dell’istanza concorrente, e di due valutazioni comunali preliminari, la prima favorevole in quanto unica domanda sull’area e la seconda in comparazione con parere negativo. 

Pubblicando immediatamente l’istanza e inviando in Regione anche le eventuali domande concorrenti accompagnate da un parere comparativo tra le stesse, l’Ente Concedente autorizzerà una sola volta l’avvio dell’istruttoria rigettando nel contempo le altre istanze concorrenti. 

 Si sono dimezzate le valutazioni sia dell’Amministrazione Comunale sia di quella Regionale innescando nell’utente, che ottiene l’avvio dell’istruttoria, una legittima aspettativa di prosecuzione della pratica.

Si attiva finalmente il procedimento istruttorio  con le richieste dei pareri all’Ufficio del Genio Civile Regionale, all’Agenzia del Demanio e all’Autorità Doganale.

Su tale punto si  riapre in tutta la sua problematicità la questione riguardante quel parere preliminare espresso dal Comune, sui più svariati aspetti, fornito al di fuori dalla fase istruttoria.

 Tra i pareri che bisogna acquisire manca in tutta la sua evidenza quello edilizio/urbanistico/paesaggistico espresso dall’Amministrazione Comunale; a meno che la Regione non  intenda riferirsi al parere preliminare fornito, vale la pena sottolinearlo, al di fuori dall’istruttoria e anzi  finalizzato al solo ottenimento dell’avvio alla stessa. 

Il fatto che quel parere preliminare è funzionale alla sola decisione regionale di avviare o meno l’istruttoria, unitamente alla sua collocazione  fuori dal procedimento istruttorio, fa supporre che non lo si possa considerare valido all’interno dello stesso. 

Molti comuni costieri, infatti, agiscono nella seguente maniera, in assonanza con il comportamento delle Capitanerie di Porto nell’assetto gestionale previgente:

1) parere preliminare espresso dall’Ufficio Demanio Marittimo Comunale sui più svariati aspetti. Una sorta di primo screening sull’istanza.

2)  In caso di avvio all’istruttoria si coinvolge l’Ufficio Urbanistico Comunale che si attiva al fine di:

· esprimere il parere urbanistico/edilizio;

· ottenere il nulla osta paesaggistico già sottoposto al controllo della competente Soprintendenza;

Dare invece valenza e dignità di vero e proprio parere  a quello preliminarmente espresso comporterebbe che l’istanza venga istruita, per buona parte, ancor prima di ottenere l’avvio all’istruttoria, con l’immediata acquisizione del parere urbanistico/paesaggistico utilizzabile anche successivamente, coinvolgendo l’Ufficio Tecnico Comunale, l’eventuale commissione edilizia e/o paesaggistica e addirittura la competente Soprintendenza per il controllo previsto sul nulla osta paesaggistico, senza che la pratica sia stata ammessa a tale fase.

E’ solo il caso di accennare alle profonde differenze tra il procedimento sopra descritto e quello indicato nelle linee guida ministeriali, emesse in data 24/05/2001, dove si parla dell’utilizzo della conferenza di servizi di cui all’art. 14 della legge 7 agosto 1990 n. 241 come modificata dall’articolo 9 della legge n. 340 del 2000, nei termini e nei modi indicati dall’articolo 14 - ter della legge n. 241 del 1990 come modificato dall’articolo 11 della legge n. 340 del 2000, e si fornisce un’elencazione precisa sugli Enti che dovrebbero essere coinvolti.

Non utilizzare questo strumento imprime un cambiamento sostanziale all’istruttoria che si permea di incertezza relativa alla durata del procedimento. Altro aspetto positivo della conferenza di servizi è che l’autorizzazione finale sostituisce a tutti gli effetti ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominati di competenza delle amministrazioni partecipanti o comunque invitate a partecipare.

Allontanarsi da tale approccio significa acquisire la Concessione Demaniale da un lato, la Concessione Edilizia e quella rilasciata dalla Circoscrizione Doganale dall’altro. 

Ultimata l’istruttoria favorevolmente al richiedente il Comune ha cura di trasmettere tutta la documentazione in Regione,  unitamente a tutti  pareri acquisiti, con uno schema di titolo concessorio, in doppio originale, già sottoscritto dal concessionario con una clausola che lo vincola subito agli obblighi contenuti nell’atto ma non vincola l’Amministrazione Concedente sino alla formale approvazione dello stesso.

L’atto viene adottato dall’Amministrazione Regionale che in tale sede, come enucleato in un successivo articolo, determina il canone di concessione.

Il capoverso che segue è quello che ha destato problemi interpretativi:

“Un esemplare originale dell’atto concessorio viene  annotato su apposito registro a cura del settore demanio marittimo ed altro originale viene trasmesso al Comune interessato per la registrazione presso l’Ufficio del Registro e la consegna al concessionario.”.

Innanzitutto sembra che l’originale destinato al Comune, per la registrazione e la successiva consegna al concessionario, non sia stato registrato nell’apposito registro concessioni.

L’Ufficio del Registro, in ogni caso, necessita di due originali per la registrazione al fine di trattenerne una copia agli atti. Da ciò discende che il Comune rimarrebbe senza un originale da consegnare al concessionario in quanto l’unica copia  inviata rimarrebbe trattenuta  dall’Ufficio del Registro.

Non si specifica chi debba occuparsi della riscossione dei canoni demaniali e dell’imposta regionale precisando solamente che  la registrazione avverrà a cura dell’Amministrazione Comunale.

Non si accenna ad un altro aspetto importantissimo ossia se il Comune o la Regione debbano trasmettere copia dell’atto concessorio all’Autorità Marittima locale; aspetto fondamentale per il tempestivo  l’aggiornamento del sistema S.I.D. oltre che per i controlli di competenza.

In che maniera si sta agendo.

La Amministrazioni Locali inviano in Regione tre originali che naturalmente vengono tutti adottati dall’Assessorato Regionale al Demanio e registrati sull’apposito registro delle concessioni. 

La Regione predispone in prima persona i pagamenti invitando il concessionario nella sede regionale per l’apposizione della firma (fase però già espletata in Comune in ottemperanza ai dettami della stessa convenzione...) e la presentazione delle attestazioni.

Consegna quindi all’interessato due originali dell’atto concessorio per la successiva registrazione. L’unico atto registrato viene conservato dall’Amministrazione Regionale che consegna al richiedente una copia conforme. 

Dell’avvenuto rilascio il Comune e la competente Capitaneria, almeno per il momento, non ottengono tempestiva notizia.

Questa procedura, che si discosta  notevolmente da quella prevista, ha sollevato le proteste:

1) Di alcune Amministrazioni Comunali, in quanto si pensava ad un maggior coinvolgimento ed una più evidente valorizzazione del ruolo dell’Amministrazione Locale anche nelle fasi finali del procedimento amministrativo. In particolare si pensava ad una gestione attiva della fase di  invito al pagamento, registrazione e consegna atto al concessionario.

2) Delle utenze che in un primo momento avevano pensato al Comune come sportello unico demaniale con il quale interagire per ogni problematica. Hanno invece constatato la scomparsa della Capitaneria di Porto come interlocutore unico e la nascita di una doppia competenza sul procedimento, in conflitto con il principio di responsabilità ed unicità dell’Amministrazione, che vede concentrate in un unico soggetto le funzioni e i compiti connessi, strumentali e complementari legati a qualunque funzione amministrativa, sancito dall’articolo 4 comma 3 lettera e) della legge 15 marzo 1997 n. 59.

2.2.4 I rinnovi delle concessioni demaniali

Il successivo punto della convenzione si dedica ai rinnovi delle concessioni demaniali che non comportino modifiche, nel senso che tali atti possono essere disposti direttamente dal Comune previa autorizzazione regionale.

La disposizione, che si traduce nel riconoscere un potere concessorio sul demanio a titolarità comunale, senza averlo esplicitamente sancito nei principi generali della convenzione, avrebbe l’effetto implicito di creare un registro delle concessioni comunali sconnesso con quello regionale.

Enfasi secondaria andrebbe sui canoni, che verrebbero direttamente determinati dalle Amministrazioni Comunali, anche se sulla base del vecchio canone.

Alcuni Comuni Costieri  hanno informalmente sollevato la questione della possibile duplicazione di riferimenti al Centro Operativo Nazionale del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, dimostrando seri timori per le conseguenze in sede di implementazione dati nel  S.I.D.. Il C.O.N. (Centro Operativo Nazionale) ha sconsigliato vivamente di intraprendere questa strategia del doppio registro.

L’Amministrazione Regionale è stata notiziata, anche formalmente, del problema che stava per sorgere.

La strategia che ne è risultata vede tutti gli atti concessori di rinnovo rilasciati dalla Regione. 

 Tale cambiamento procedurale, anche se non implementato nella convenzione, sembra sia stato applicato da tutte le Amministrazioni Locali. 

Il fatto che tale disposizione sia ancora riportata nel testo ufficiale della convenzione Regione/Comune potrebbe ingenerare confusione in alcune  Amministrazioni; infatti,  tralasciando di apportare le dovute modifiche nell’atto, diventa possibile discostarsi in buona fede dalla procedura concordata informalmente.

2.2.5 L’allegato unico alla convenzione

L’allegato A,  che titola “Direttive regionali di osservanza da parte dei Comuni per lo svolgimento dell’attività istruttoria relativa al rilascio e/o rinnovi di concessioni demaniali marittime.”, è stato realizzato per offrire ai Comuni un modus operandi sino all’approvazione del P.U.C. da parte della Regione Puglia.

Il punto 1 torna sul concetto di rilascio degli atti di rinnovo da parte del Comune, che abbiamo visto disapplicato nella pratica per gli effetti negatitivi che avrebbe determinato.

Il punto 2 dell’allegato A recita: “le variazioni oggettive delle concessioni in vigore, che riguardano interventi di piccola entità per l’adeguamento agli obblighi di legge o per una migliore funzionalità dell’esercizio nell’ambito dell’area concessa, sono assentite in conformità della convenzione.”

Ci si è chiesti cosa significasse tale articolo specie se letto in relazione a quello successivo: “le modifiche sostanziali della parte oggettiva delle concessioni in vigore, .........., comportano il rilascio di concessione suppletiva, previa istruttoria autorizzata da parte della Regione.”.

Sembrerebbe, quindi, che per le piccole variazioni di cui al punto due non sia necessaria né la fase istruttoria autorizzata né l’emanazione di una concessione suppletiva, altrimenti le due fattispecie sarebbero state trattate congiuntamente.

Sono nate anche qui incertezze interpretative; in che altro modo è possibile assentire  una variazione di quel tipo? In che senso tale assenso viene  dato in conformità alla concessione? E da che Amministrazione?

Si pensa che questa formulazione sia stata ideata mediando quella presente nella circolare n. 120 del 24/05/2001, che prevede la possibilità di realizzare con semplice comunicazione piccole variazioni  legate al superamento delle barriere architettoniche, al posizionamento di percorsi, aiuole, giochi per bambini, alla riallocazione di manufatti mobili all’interno dell’area in concessione per meglio soddisfare le esigenze di funzionalità, con quella contenuta nel Regolamento di Esecuzione al Codice della Navigazione all’art 24, ossia “qualora peraltro non venga apportata alterazione sostanziale al complesso della concessione e non vi sia modifica nell’estensione della zona demaniale, la variazione può essere autorizzata per iscritto dal capo del Compartimento, previo nulla osta dell’autorità che ha approvato l’atto.”.

In effetti parlando di interventi di piccola entità motivati dal raggiungimento di una maggiore funzionalità nell’area in concessione e/o per l’adempimento ad obblighi di legge, si rileva una certa assonanza con la terminologia utilizzata nella circolare prima detta e nel Regolamento di Esecuzione al Codice delle Navigazione.

Sembra che si sia pensato al Comune per il suddetto affidamento, anche in relazione al fatto  che tale articolo segue quello che sancisce il potere concessorio comunale sui rinnovi che non comportino modifiche, non previsto nei principi generali della convenzione.

 Tale potere concessorio o autorizzativo, in effetti, ricorda molto l’autorizzazione regolata dall’articolo 24 del Regolamento di Esecuzione mancando solamente il riferimento al nullaosta dell’Autorità Concedente, forse ritenendo esaustiva l’individuazione delle opere che sottostanno a tale regime esplicitata proprio nello stesso articolo oppure perché si riteneva  la titolarità di tali atti appartenere alla stessa Regione.

La pratica amministrativa si sta’ orientando nel senso che tutte le situazioni prima dette, previste dalla circolare ministeriale n. 120/01, e tutte le variazioni oggettive minime che non comportino alterazioni di canone, anche se non riportate nella stessa circolare, pur sempre riferibili al miglioramento della funzionalità o all’adempimento ad obblighi di legge, siano autorizzate dal Comune che agisce senza il preliminare permesso della Regione. 

Una misura di snellimento auspicabile, basti pensare che già il legislatore del 1942 lo aveva considerato,  ma dovrebbe essere:

1) Esplicitato chiaramente a chi compete il rilascio di queste autorizzazioni e con che procedura;

2) Compilato un elenco dettagliato delle variazioni assoggettate a questa disciplina;

3) Specificato, qualora si sta pensando all’Amministrazione Comunale per il rilascio di queste autorizzazioni, se è necessario un nulla osta regionale propedeutico:

· all’emanazione dell’atto, allo stesso modo delle autorizzazioni di cui all’articolo 24 del Regolamento di Esecuzione al Codice della Navigazione;

· o all’istruttoria, se necessaria, in assonanza con “l’avvio all’istruttoria” previsto per le licenze ordinarie dalla Convenzione;

4) Specificato che, qualora si verifichi un alterazione dell’equilibrio superfici coperte/superfici scoperte e quindi del canone, non è possibile evitare la “concessione suppletiva”.

Ai punti successivi si danno indicazioni dettagliate ai Comuni per l’effettivo svolgimento dell’iter istruttorio  con particolare enfasi sulla tutela delle coste sino alla piena operatività del Piano di Utilizzazione delle Coste.

Proprio a tal fine sono sospesi i rilasci di nuove concessioni demaniali marittime a meno che non si accetti la licenza annuale precaria e provvisoria, venga richiesta per utilizzo balneare prevedendo rigorosamente  opere di facile rimozione e  subordinando il tutto alla disponibilità di aree limitrofe da riservare alla libera balneazione.

Tali licenze sono provvisorie nel senso che se la pianificazione futura non dovesse prevedere utilizzazioni esclusive in tali aree non sarebbero più rinnovate.

Appare evidente la sensibilità dell’Amministratore Regionale sulle problematiche dello sfruttamento intensivo del demanio e la volontà di salvaguardare tratti da destinarsi al pubblico uso senza limitazioni di sorta.

Tale politica regionale sarà analizzata più a fondo parlando delle direttive regionali per la predisposizione dei piani comunali delle coste, propedeutici e funzionali alla realizzazione del Piano di Utilizzazione delle Coste, dove si parla proprio di pianificare riservando ben il 60 % di ogni ambito alla tipologia “spiaggia libera”. 

Si ritiene che tale approccio sia estremamente rispettoso del bene demaniale inteso nei suoi aspetti pubblicistici, specie se confrontato con altri approcci più intensivi utilizzati in altri contesti regionali.

All’articolo 8 dell’allegato A della convenzione Regione Puglia/Comuni Costieri si affida esplicitamente al Comune, nel primo capoverso, la gestione della comparazione tra più domande concorrenti sulla stessa area e della successiva eventuale licitazione privata. 

L’aspetto che rende interessante questo articolo è il capoverso successivo che riporta: “le ordinanze sull’esercizio della balneazione dovranno essere preventivamente esaminate dalla Giunta Regionale.”.

Si prende coscienza, quindi, che  gli aspetti che esulano dalla sicurezza in mare dei bagnanti, e più in generale della sicurezza, rientrano nella sfera di competenza dall’Ente concedente e in seconda analisi sembra si stia individuando il Comune costiero quale deputato a predisporle.

Su tale suddivisione dei contenuti della consueta ordinanza annuale cosiddetta “balneare” si pronunciò anche il Ministero competente nelle linee guida  contenute nella più volte richiamata circolare n. 120/01, su esplicita richiesta di chiarimento inoltrata dalla Regione Toscana. 

A titolo non esaustivo, si diceva nelle linee guida, rientrerà nelle competenze dell’Ente delegato tutto ciò che si riferisce precipuamente all’attività turistica, in particolare la regolazione del periodo di inizio e fine della stagione balneare, dell’orario di esercizio degli stabilimenti balneari, la regolamentazione delle attività ludiche, etc.

Su tale aspetto si evidenzia, in Puglia, l’immediata applicazione di tali direttive da parte dell’Autorità Marittima, con la conseguente produzione di ordinanze non riguardanti gli aspetti delegati.

Molte Amministrazioni Comunali, dal canto loro, non hanno prodotto l’ordinanza balneare complementare per gli aspetti  di competenza né l’Amministrazione Regionale ha disposto un’ordinanza tipo. 

Ci si riserva, in ogni caso, di approfondire l’aspetto della duplice ordinanza balneare nel capitolo specificamente riservato.

Al punto 13 si legge “eventuali richieste di sdemanializzazione ed alienazione o di concessione di arre demaniali costituenti superfici residuali, che non consentano l’utilizzo funzionale al pubblico interesse, saranno singolarmente valutate, ......... “.

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 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.

Naturalmente non si può pensare che la sdemanializzazione  di un bene, regolata dall’articolo 35 del Codice della Navigazione, possa essere inquadrata tra le funzioni di organizzazione e le attività  connesse  e strumentali all’esercizio della funzione di rilascio di concessioni demaniali.

Si ritiene che tale aspetto sia uno di quelli che senza dubbio presenta le più intime connessioni con la dominicalità del bene demaniale e come tale ricada a pieno nella competenza dell’Autorità Marittima.

Al punto 17 si affida all’Amministrazione periferica la vigilanza amministrativa, senza ulteriori specifiche sulla consistenza di tale onere. 

Tale aspetto di vigilanza è comunque inserito in quelle attività connesse all’esercizio di funzioni conferite, ai sensi del D. L.vo 112/98, e in questa trattazione se ne approfondirà la portata, anche e soprattutto in relazione alla vigilanza sul demanio esercitata dalla competente Capitaneria di Porto.

2.3 LA LEGISLAZIONE REGIONALE

La legge n.59/1997, nell’art. 4, comma 3, prevedeva l’emanazione da parte del Governo di uno o più decreti legislativi attraverso i quali ripartire tra le Regioni e gli Enti locali le funzioni delegate qualora le stesse Regioni non avessero provveduto personalmente ad individuare le funzioni da mantenere presso di sé e quelle da sub - delegare.

Uno di questi decreti è il D. Lgs. 30 marzo 1999, n. 96, con cui il Governo ha individuato le funzioni delegate mantenute in capo alla Regione e quelle trasferite agli Enti locali, nel caso specifico delle Regioni Piemonte, Lombardia, Veneto, Marche, Lazio, Molise, Campania, Calabria e Puglia.

Nel Titolo II, Capo XII del suddetto D. Lgs. viene specificato  (all’art. 42) che le funzioni amministrative esercitate dai Comuni sono quelle previste dall’art. 105, comma 2 e del D. Lgs n.112/1998, ossia il rilascio di concessioni demaniali marittime per finalità diverse da quelle di approvvigionamento di fonti di energia, con l’esclusione di porti finalizzati alla difesa militare  e quelli di rilevanza economica nazionale ed internazionale.

Come dire, alla luce di queste brevi considerazioni, che dal marzo 1999, i Comuni avrebbero potuto e dovuto gestire a tutti gli effetti il Demanio Marittimo con finalità turistico - ricreativa, almeno per quel che concerne il rilascio di concessioni.

Invero, i Comuni non si sono di fatto attivati in tal senso.

Anzi, illuminante apparirà la legge regionale delle Puglie, la n. 25 del 4 agosto 1999, con la quale la Regione Puglia, dettando la “Norme di prima attuazione per l’esercizio delle funzioni amministrative delegate”, nell’art. 2, comma 2, prevede che: “Per l’esercizio delle funzioni delegate, fino all’assetto operativo del settore, la Regione si avvale di strutture interne e delle Capitanerie di Porto… sulla base di apposite Convenzioni da stipularsi.”.

A ben vedere non si fa alcun cenno alle funzioni che avrebbero dovuto svolgere i Comuni, né tantomeno alla previsione circa l’emanazione di possibili “Convenzioni” tra la Regione e i vari Comuni costieri, come, invece, è avvenuto successivamente, pur senza essere, queste ultime, giustificate da alcun dato normativo di riferimento.

Sostanzialmente, tali Convenzioni hanno rappresentatola risposta della Regione Puglia alla formale disdetta da parte del Ministero delle Convenzioni Regioni – Capitanerie di Porto, a partire dal 30.06.2001, e ciò essenzialmente al fine di non sub - delegare le funzioni, senza, comunque, rinunciare alla valida collaborazione dei Comuni costieri, maggiormente capaci della corretta percezione del territorio.

La Convenzione Regione Puglia – Comuni costieri che verrà esaminata in dettaglio, dopo un anno dalla nascita, ha destato, quindi, varie perplessità, soprattutto ove si consideri il D.Lgs. n. 96/1999.

In particolare, ci si è legittimamente chiesto quale soggetto abbia rilasciato di fatto le concessioni nella Regione Puglia, nel periodo che va dal mese di marzo 1999 al mese di agosto 1999, visto che sia i Comuni che la Regione non si sono attivati.  

