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Le citta di mare sono state punto
d’incontro tra popoli, commerci,
culture e idiomi. Oggi, in molti
casi, questa potenzialita viene
ostacolata da differenti criticita

e la fruizione libera della linea di
costa viene negata. Inoltre, aree
industriali dismesse e linee ferrate
sono spesso barriere al mare,
occasioni di degrado diffuso e
generatrici di conflitti.

Rarissime sono le spiagge
pubbliche, le piazze aperte sul
mare e i pontili disponibili per una
fruizione collettiva.

Il tema del mare negato é,
pertanto, centrale nel dibattito
culturale della pianificazione
territoriale. Lattenzione rivolta
alla costa, anche per la sua forte
e indubbia attrattivita, vede il
legislatore attento a nuove forme
di regolamentazione, dai piani-
spiaggia ai piani di utilizzazione
delle aree demaniali marittime ad
uso turistico-ricreativo (Puad), in
attuazione del Decreto legge del
5 ottobre 1993, n. 400, convertito
in legge il 4 dicembre 1993, che
costituisce, altresi, il quadro di
riferimento per la predisposizione
da parte dei comuni della fascia
costiera dei Piani attuativi di
utilizzazione (Pad) e per l'esercizio
delle funzioni gestorie sul demanio
marittimo non portuale.

LA RICONQUISTA DEL
MARE E DELLA LINEA

DI COSTA

a cura di Emanuela Coppola e Maria Cerreta

Il ruolo cruciale della pianificazione nella gestione delle

aree demaniali marittime
Maria Cerreta, Emanuela Coppola

A partire dall'ultimo trentennio del '900,
I'Europa ha manifestato un crescente inte-
resse verso la gestione costiera, soprattutto
in funzione dei caratteri ambientali e del-
le esigenze dell'industria del turismo, che
hanno influenzato in modo rilevante I'uso
degli spazi litoranei. Lattenzione comuni-
taria si & gradualmente spostata da istanze
principalmente logistico-commerciali e mi-
litari a funzioni coerenti con esigenze ricre-
ative e sociali, anche in relazione alle con-
sistenti opportunita economico-finanziarie
che tali spazi litoranei possono generare.
La complessita della tematica concessoria e
confluita nella Direttiva europea 2006/123/
Ce (definita anche “Direttiva Bolkestein” o
“Direttiva Servizi") che e finalizzata a tute-
lare la libera circolazione dei servizi offerti
tramite concessioni demaniali, tentando
di equilibrare le dinamiche alla base delle
concessioni stesse e del loro affidamento a
soggetti terzi.

Nelllambito del panorama italiano, nel
febbraio 2023, la Commissione Affari co-
stituzionali e Bilancio del Senato ha ap-
provato alcuni emendamenti al decreto
“Milleproroghe’, che intervengono sulla
questione molto discussa delle concessio-
ni pubbliche agli stabilimenti balneari. La
decisione piu importante, intrapresa con la
Legge 14/2023, é stata quella di prorogare
le concessioni nuovamente di un anno, fino
al 31 dicembre del 2024. Una scelta che si e
rilevata molto problematica per due diver-
se ragioni: da una parte, perché andrebbe
contro gli impegni presi dal governo con

I'Unione europea per liberalizzare le conces-
sioni, rimettendole a gara; dall’altra, perché
proprio le sentenze gemelle del Consiglio di
Stato (n. 17 e 18 del 2021) hanno stabilito
che le proroghe non possono andare oltre
la fine del 2023.

Il 16 novembre 2023, la Commissione eu-
ropea ha avviato ufficialmente una nuova
procedura di infrazione contro I'ltalia sulle
concessioni balneari, contestando al nostro
Paese il mancato rispetto della Direttiva eu-
ropea Bolkestein (Direttiva Servizi), ovvero
della Direttiva 2006/123/Ce del Parlamento
europeo e del Consiglio del 12 dicembre
2006 relativa ai servizi nel mercato interno,
che impone le gare pubbliche sulle conces-
sioni di demanio marittimo. In particolare,
la Commissione evidenzia che il “Decreto
Milleproroghe”, approvato lo scorso febbra-
io 2023 dal governo Meloni, introducendo
il rinvio di un anno delle gare, rappresenta
un rinnovo automatico delle concessioni
esistenti ai medesimi titolari e, pertanto, si
pone in contrasto col diritto europeo.’
L'utilizzo delle coste e delle aree marittime
pone l'attenzione sui valori ecologici e pa-
esaggistici su cui si fondano le strategie so-
stenibili di valorizzazione e di salvaguardia
identitaria e patrimoniale dei territori. | tratti
di costa ad elevato valore paesaggistico ed
ambientale rappresentano, nell'ambito del
turismo balneare, una risorsa da valorizza-
re ma anche da preservare e tutelare come
bene inalienabile e come risorsa ‘scarsa’

Va ricordato che l'articolo 12 della Direttiva
sui Servizi (“scarsita delle risorse naturali”)

urbanistica INFORMAZIONI | 9



riguarda situazioni in cui “il numero di au-
torizzazioni disponibili per una determinata
attivita sia limitato per via della scarsita del-
le risorse naturali o delle capacita tecniche
utilizzabili”. Del resto, la valutazione della
scarsita delle risorse naturali dipende anche
dall’'esistenza di aree disponibili sufficienti a
permettere lo svolgimento della prestazio-
ne di servizi, anche ad operatori economi-
ci diversi da quelli attualmente considerati
dalla proroga ex lege. Da questo punto di vi-
sta, i dati forniti dal Sistema informativo del
demanio marittimo (Sid) del Ministero delle
Infrastrutture rivelano che, in Italia, quasi il
50% delle coste sabbiose € occupato da sta-
bilimenti balneari, con picchi che, in alcune
Regioni (come Liguria, Emilia-Romagna e
Campania), arrivano quasi al 70%. Una per-
centuale di occupazione, quindi, molto ele-
vata, soprattutto se si considera che i tratti
di litorale soggetti ad erosione sono in co-
stante aumento e che una parte significati-
va della costa 'libera’ risulta non fruibile per
finalita turistico-ricreative.

Alla missiva dell'lUnione  europea
“Concessioni balneari in Italia/Violazione
della Direttiva e dei Trattati in funzione
dell’Ue", il Governo italiano non ha rispetta-
to la tempistica per fornire risposte adegua-
te e la Commissione europea potrebbe de-
ferire I'ltalia alla Corte di Giustizia europea
con il rischio di relative sanzioni. La centrali-
ta di questa annosa questione é stata ripre-
sa anche nello stesso discorso di fine anno
del Presidente della Repubblica Sergio
Mattarella, che ha richiamato il Governo

TR s

italiano al rispetto degliimpegni con I'Euro-
pa in materia di concessioni demaniali.

Il dossier italiano in preparazione

Il dossier italiano, in corso di preparazione,
dovrebbe contenere i risultati dei lavori del
Tavolo tecnico interministeriale concessioni
demaniali marittime, lacuali e fluviali, istitu-
ito ai sensi dell’articolo 10-quater, c. 1, del
Decreto-legge del 29 dicembre 2022, n. 198,
concernente la ricognizione/monitoraggio
dei dati sui rapporti concessori in essere re-
lativi alle aree demaniali marittime.

Il 5 ottobre 2023, il Governo italiano aveva
gia pubblicato un comunicato stampa sullo
stato dei lavori. Nel comunicato stampa si
evidenziava che, per quanto riguarda le aree
demaniali marittime (le aree lacuali e fluviali
inizialmente escluse dovrebbero poi essere
state integrate) “e risultato che la quota di
aree occupate dalle concessioni demaniali
equivale, attualmente, al 33% delle aree di-
sponibili”. Tale percentuale é calcolata rispet-
to al totale dell'area demaniale, solo “al netto
di aree militari e secretate”. Pertanto, il calco-
lo di tale percentuale non sembra assumere
come base di riferimento le aree demaniali
effettivamente ed attualmente “disponibili”
in capo ai comuni per i servizi di “concessio-
ne balneare”.

In particolare, il documento chiarisce che
sono state incluse anche “le aree di costa di
minore accessibilita per condizioni naturali”
(“potendo” essere interessate — anche se teo-
ricamente - da“investimenti di riqualificazio-
ne tali da renderle attrattive per lo sviluppo

Fig. 1. Passeqggiata ‘Il mare negato” del 5 maggio 2023 (fonte: Jane's Walk Naples, 2023).
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di nuove attivita economiche”). Si afferma,
altresi, che il totale delle aree disponibili“non
deve riguardare unicamente le parti sabbio-
se, ma é da includersi anche la parte di costa
rocciosa, poiché su quest’ultima é possibile
installare strutture turistico-ricreative [...];
inoltre, in alcuni casi, opere a difesa della co-
sta sono state concretamente utilizzate a fini
turistico-ricreativi”.

Pertanto, tutte le parti della “costa roccio-
sa” sono state considerate “aree disponibili’,
presupponendo la loro generale idoneita
ad essere soggette a “concessioni balneari”
solo perché “e possibile” installare strutture
turistico-ricreative e perché, “in alcuni casi’,
le opere a difesa della costa sono state uti-
lizzate per attivita turistiche. Inoltre, si indica
che “il totale delle aviosuperfici, il totale dei
porti con funzioni commerciali, il totale delle
aree industriali relative ad impianti petroli-
feri, industriali e di produzione di energia, le
aree marine protette e parchi nazionali” non
sono stati esclusi dal totale di riferimento
delle “aree disponibili’, ma sono stati inclusi
nel calcolo, che ha portato al suddetto 33%.

Inoltre, il 16 gennaio 2024, Assobalneari Italia
ha integrato il dossier, in corso di elaborazio-
ne dal Tavolo tecnico, con numerosi esempi,
documentati attraverso fotografie, di coste
rocciose con stabilimenti balneari di pregio,
nell'intento di evidenziare come le coste di
natura rocciosa siano idonee per essere date
in concessione per nuove imprese turistiche
e valorizzare un territorio che altrimenti sa-
rebbe abbandonato.

La gestione delle aree costiere in
Italia e la prospettiva europea
Presupposto ineludibile per ogni discipli-
na o attivita che concerne la gestione delle
proprieta del demanio marittimo ¢ la con-
sapevolezza di agire su un bene pubblico
e collettivo che pud essere considerato, in
molti casi, come “bene comune” (Ostrom
1990; Vitale 2010), in grado di svolgere una
funzione ambientale e sociale fondamentale
per la collettivita in termini di possibilita di
fruire gratuitamente, liberamente e in modo
condiviso il mare e le spiagge per gli effetti
benefici in grado di generare e per la capa-
cita di preservare i preziosi ecosistemi mari-
no-costieri (Ispra 2009).

Il tema che si intende approfondire in que-
sto servizio riguarda in particolare la moda-
lita con cui le diverse realta regionali hanno
affrontato la pianificazione, la valorizzazio-
ne e la gestione delle aree di proprieta del



demanio marittimo delle linee di costa ita-
liane, anche in confronto con le altre realta
europee.

Fino ad oggi la gestione delle spiagge e
stata incentrata in modo preminente sugli
aspetti che riguardano lo sviluppo econo-
mico, coinvolgendo esclusivamente le asso-
ciazioni di categoria in rappresentanza dei
concessionari balneari.

La giurisprudenza penale ed amministrativa
ha negli anni contribuito a elaborare un con-
cetto di“diritto al mare”, inteso quale diritto a
fruire liberamente del mare e delle spiagge
concepite come “bene comune’, di cui oggi
i cittadini stanno acquisendo sempre mag-
giore consapevolezza. Il diritto alla citta &
stato formulato per la prima volta da Henri
Lefebvre nel 1968 come “forma superiore dei
diritti, come diritto alla liberta, all'individua-
lizzazione nella socializzazione, all’habitat
e all'abitare” (Lefebre 1968). Come giustizia
sociale e inteso anche come “il diritto di cam-
biare e reinventare la citta in modo piu con-
forme ai nostri intimi desideri” (Harvey 2012),
acquisendo anche la connotazione di giusti-
zia spaziale (Secchi 2013). Recente estensio-
ne lega il diritto alla citta alla tematica dei
“beni comuni” (Boniburini 2013).
Attualmente in Italia sono due le principali
linee diindirizzo per la gestione della costa:
- una gestione delle aree demaniali diretta
da parte dei Comuni, dagli storici strumenti
dei“piani spiaggia’, portati avanti dalle prime
Regioni che in Italia hanno affrontato questo
tema (Emilia- Romagna, Calabria, Molise)? ai
piu recenti Piani di utilizzazione del litorali
(Pul) della Sardegna® o ai futuri Piani delle
aree demaniali (Pad) campani, che verranno
analizzati dai rispettivi casi presentati in que-
sto servizio;

» una gestione delle aree demaniali inqua-
drata in un contesto pianificatorio pit am-
pio e complesso ovvero nell'ambito di un
Piano regionale delle coste, sul modello della
Regione Puglia (che ha redatto il suo Prc nel
2006) e che, dopo una attenta valutazione
dello stato di fatto, ha delineato una stra-
tegia e una visione del futuro della risorsa
mare con ricadute non solo commerciali ma
anche ambientali e naturalistiche. In questa
prospettiva si colloca il caso in rassegna della
Regione Basilicata che ha elaborato recente-
mente il suo Prc (nel 2021).

Di seguito si riporta in tabella una sintesi
dalla quale si ricava, attraverso la lettura
dei diversi provvedimenti legislativi regio-
nali, la percentuale di dotazione minima di

spiagge libere da garantire ai tratti di costa
balneare (Tab. 1).

Il Rapporto “Spiagge” di Legambiente (2023)
presenta una serie di indicatori che eviden-
ziano i rischi futuri, descrivendo il livello di
pressione ambientale che le coste italiane
stanno vivendo: gli impatti degli eventi me-
teo climatici, il livello di erosione costiera, la
mappatura delle aree e dei porti inondabili,
il consumo di suolo nei comuni costieri, le
concessioni del demanio marittimo, la situa-
zione delle acque di balneazione.

Emerge una situazione particolarmente criti-
ca per le aree costiere, nonostante le rilevanti
qualita che dovrebbero riconoscere le coste
italiane quale patrimonio di spiagge, di porti
e aree protette, siti archeologici, naturalistici
e citta d'arte, una risorsa essenziale per uno
sviluppo sostenibile in grado di rispondere
agli impatti dovuti ai cambiamenti climatici
e ai processi di turistificazione.* Al di la delle
polemiche e delle possibili semplificazioni
che interessano e stanno interessando so-
prattutto il settore economico delle impre-
se balneari,® occorre riflettere su un cambio
di prospettiva per stabilire, nell'lambito di
una politica efficace di governo e gestione
del territorio, i criteri piu opportuni per in-
dividuare azioni prioritarie da adottare per
gestire in maniera equilibrata e sostenibile
i diversi interessi in gioco e i numerosi con-
flitti. Lelaborazione di strategie sostenibili di
gestione territoriale, finalizzate a riconosce-
re il ruolo centrale delle funzioni pubbliche
e collettive nella salvaguardia degli ambiti
ecologico-ambientali — quali sono i tratti di

costa - devono contemplare, attraverso un
rapporto di partenariato pubblico-privato,
soluzioni capaci di mettere al centro i citta-
dini ed il diritto al mare, e di promuovere un
corretto sviluppo socio-economico del terri-
torio. Alcune esperienze europee rappresen-
tano degli esempi interessanti di come que-
sti temi possano essere affrontati e gestiti. In
Francia, il Code de I'Environnement prevede
che la superficie demaniale interessata da
usi balneari sia lasciata libera da strutture e/o
installazioni per almeno 1'80% del litorale. Il
caso francese, probabilmente il pit avanzato
in Europa, sara approfondito nel contributo
finale di questo servizio da lvan Pistone.

In Spagna, la Ley de Costas (Legge 22/1988)
prevede che le spiagge siano definite “libere”
e, pertanto, non sono assoggettabili a con-
cessioni. Lazona demaniale antecedente alle
spiagge stesse puod essere oggetto di auto-
rizzazione all'occupazione concessoria. La
Ley de Costas per la governance costiera pre-
vede due tipologie di atti abilitativi per I'uti-
lizzo del demanio marittimo: le autorizzazio-
ni e le concessioni. Le autorizzazioni fanno
riferimento a strutture ed attivita disciplinate
dalle norme generali del testo di legge, han-
no durata quadriennale e I'atto di richiesta
puo essere oggetto di informativa pubblica
secondo le disposizioni previste. Rientrano
in questa categoria le attivita a scopo dilucro
che possono essere esercitate sulle spiag-
ge, anche attraverso elementi smontabili e
mobili, come affittare lettini e ombrelloni;
lo spazio da destinare alle suddette attivi-
ta non deve eccedere la meta del litorale di

DOTAZIONE LUNGHEZZA CONCESSIONI Céﬁcggilgﬂl
REGIONI MINIMA DI SPIAGGIA  PER STABILIMENTI SPORTIVI E
SPIAGGE LIBERE (KM) BALNEARI CAMPEGGI
Abruzzo 20% 114 891 44
Basilicata 30% 44 120 9
Calabria 30% 614 1677 123
Campania 30% proposta Puad 140 1125 166
Emilia-Romagna 20% 131 1313 149
Lazio 50% 243 675 159
Liguria 40% 114 1196 325
Marche 25% 113 942 1147
Molise 50% 32 49 11
Puglia 60% 303 1110 109
Sardegna 75% 595 573 218
Sicilia 50% 425 620 107
Toscana Nessuna limitazione 270 1481 172
Veneto Stab"';aeldlflz:('fegno 144 326 93

Tab. 1. Elaborazioni Legambiente sui dati dal Sistema informativo demanio marittimo (fonte: Legambiente, 2023).
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riferimento (Feroni 2020). Per le concessioni,
legate all’'uso piu intensivo dei suoli costieri
ricadenti all'interno del demanio pubblico,
I'iter di affidamento segue, in linea generale
ma non esclusiva, una procedura concorsua-
le, nonostante le modalita di convocazione
e selezione siano demandate alla discrezio-
nalita dell'amministrazione concedente. La
durata dei rapporti concessori dipende dal-
le condizioni di uso dei beni demaniali e va
fissata di caso in caso, pur attestandosi su
un periodo massimo di settantacinque anni,
prorogabili in via straordinaria per ulteriori
settantacinque anni, secondo le disposizioni
della Ley 2 del 2013.

In Croazia, la regolamentazione degli usi del
patrimonio demaniale marittimo sottende al
Maritime Domain and Seaports Actn.11/2002,
che definisce due tipologie di concessioni.
Le concessioni volte allo sfruttamento eco-
nomico del demanio marittimo devono se-
guire una procedura a base di gara pubblica,
in quanto consentono al concessionario di
fruire di un potenziale profitto nell'utilizzo
di un bene pubblico. Al contrario, le conces-
sioni per usi speciali (attivita socio-culturali e
sportive che partono da un’iniziativa privata
ma vanno a beneficio della comunita) ven-
gono rilasciate su richiesta degli interessati.

La Grecia, invece, fa riferimento alla Legge
2971/2001 per la disciplina del demanio ma-
rittimo, che promuove ideali di trasparenza
e imparzialita nell'autorizzazione di attivita
ricreative e turistiche lungo le spiagge, con-
sentendo la possibilita di concedere in lea-
sing alcune aree del demanio per lo sfrutta-
mento delle coste per fini di pubblica utilita.
Le diverse esperienze europee evidenziano
approcci e strumenti tesi a tutelare il dirit-
to al mare dei cittadini e, allo stesso tempo,
promuovere processi di gestione in grado
di coinvolgere attori pubblici e privati per
attivita turistiche, ricreative e sportive tese a
valorizzare i beni demaniali, migliorando la
qualita e la tipologia dei servizi e riconoscen-
do le spiagge come bene comune. Se non
si puo fare ancora un bilancio delle prime
esperienze italiano che stanno provando a
regolamentare le nostre spiagge (Basilicata,
Campania, Sardegna, solo per citare quelle
presenti nel nostro focus) sicuramente si puo
legare il diritto al mare dei cittadini alla let-
tura puntuale della linea di costa, sia da un
punto di vista morfologico che di eventuali
problemi di natura geologica o paesaggisti-
ca che ne possono limitare l'uso. A tal fine, i
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Piani di utilizzo delle aree demaniali devono
predisporre approfonditi studi analitici e non
demandare ad approfondimenti puntuali a
scala comunale.

Note
1 Siveda: https://www.mondobalneare.com/

2 Inteso come strumento di pianificazione a livel-
lo comunale delle aree ricadenti nel demanio ma-
rittimo regionale e attraverso il quale si intende
favorire, nel rispetto della vigente normativa ur-
banistica, edilizia, paesaggistica ed ambientale, la
migliore funzionalita e produttivita delle attivita
turistiche e non, sul demanio marittimo secondo
la definizione data dalla Lr n. 5/2005 del Molise.

3 Dove la Regione Sardegna ha semplicemente
predisposto delle Direttive per la redazione del
Piano di utilizzo dei litorali.

4 Si veda: https://www.paesaggicostieri.org/

5 Si stimano concessioni per quasi 6.600 stabili-
menti che frutterebbero circa 130 milioni di euro
annui di canoni di utilizzo a fronte di un fatturato
medio di 260 mila euro (Telebrosa 2024).
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