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PREMESSA

Lambizione di questo documento & quella di portare all’attenzione dei decisori
I'opportunita che questa fase di particolare confusione potrebbe costituire per ripensare il
rapporto del nostro Paese con il proprio principale confine naturale.

Lo si intende fare avvalendosi dello strumento della co-programmazione, costruito
dal legislatore nell’ambito del riordino del Terzo Settore per riconoscere al mondo del
volontariato un bagaglio di conoscenze e competenze che, in via complementare rispetto a
quello di cui dispone l'apparato amministrativo e istituzionale, possa essere messo a
disposizione del processo di pianificazione della cosa pubblica.

Per questo, Mare Libero APS, Legambiente Nazionale APS — Rete Associativa —
ETS e WWEF ltalia ETS, in collaborazione con alcune tra le migliori competenze tecniche e
accademiche sul territorio nazionale, intendono contribuire a produrre un testo che
ambisca a costituire I’architrave per la predisposizione dei nuovi atti comunali per la
pianificazione del demanio marittimo. Si &€ optato per un approccio multidisciplinare, con il
fine di ampliare un ragionamento che € sempre stato ridotto al solo calcolo economico,
includendo quindi esperte ed esperti nei campi della geologia, della biologia, della
sociologia, dell’'urbanistica, delle scienze paesaggistiche — iscritti a Mare Libero APS o che
vi collaborano — il tutto con un approccio rigorosamente attento al contesto giuridico e
giurisprudenziale, anche con spirito critico, laddove necessario.

Questo testo sara dunque il punto di partenza per I'apertura di un dialogo con le
istituzioni comunali, e costituira il presupposto per [l'apertura del processo di
co-programmazione, nel’ambito del quale saranno individuate competenze specifiche con lo
scopo di declinare I'impianto qui delineato nelle diverse e sfaccettate specificita locali.

Gli enti proponenti

Mare Libero APS & un’associazione di promozione sociale, che individua come
propria finalita esclusiva la tutela del’ambiente marino e costiero, e la diffusione di un
approccio alternativo dell’essere umano, sia inteso come singolo individuo che in tutte le sue
differenti formazioni sociali, con il mare. L’associazione nasce nel 2019, inizialmente come
Coordinamento Nazionale Mare Libero APS (Co.Na.Ma.L.). Il Co.Na.Ma.L. viene costituito
dalla volonta di cittadini, associazioni e comitati gia attivi da anni in molti territori italiani, dal
litorale romano al Cilento, dalla Versilia alla Riviera romagnola, uniti dal comune intento di
liberare il mare e le spiagge e restituirli alla collettivita.
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Per rispondere ai requisiti delle nuove disposizioni normative che regolano le attivita
del Terzo Settore, nel 2024 I'associazione ha modificato il proprio statuto ed & stata iscritta al
RUNTS con la nuova denominazione di “Mare Libero APS”. Con l'occasione, sono state
istituite le sedi operative a livello regionale, ciascuna con un proprio referente, per aggregare
gli associati locali e realizzare le attivita statutarie di Mare Libero anche con iniziative legate
al territorio di appartenenza. In particolare, si segnala la nascita nel 2024 di un gruppo
operativo per la regione Abruzzo.

Dal 2019 ad oggi, I'associazione ha promosso iniziative pubbliche sempre piu diffuse
e partecipate, come tre convegni nazionali (il quarto da tenersi nel 2026) ed azioni
dimostrative tipo “La presa della Battigia”. Ha inoltre condotto diversi interventi in sedi
istituzionali, fra cui 'aver depositato e discusso una petizione al Parlamento Europeo.

Legambiente Nazionale APS — Rete Associativa — ETS & un’associazione di
cittadini, senza fini di lucro, a diffusione nazionale, opera dal 1980 per salvaguardare
'ambiente e per la valorizzazione delle risorse naturali e paesaggistiche, del patrimonio
storico, culturale e artistico dei territori. Si adopera per diffondere stili di vita, produzione e
consumo sostenibili; si batte in difesa dei diritti dei consumatori e forma le nuove generazioni
a una cultura ambientalista. Promuove |'adattamento ai cambiamenti climatici nei vari ambiti
territoriali — urbano, costiero, agricolo — anche attraverso I'Osservatorio Citta Clima. E
articolata in 18 sedi regionali e oltre 600 circoli locali.

WWEF lItalia ETS ¢é stato fondato nel 1966 con I'obiettivo di proteggere, educare e
ispirare. Conserva habitat, specie e paesaggi e contribuisce a rafforzare una cultura del
rispetto della natura e della sensibilita ambientale. Custodisce oltre 100 Oasi naturali, lavora
nelle scuole e nelle universita e tutela ogni giorno le specie a rischio. Come parte di un
network internazionale, agisce all'interno di un movimento globale che difende gli ecosistemi
piu fragili del Pianeta, affrontando crisi climatica, perdita di biodiversita e inquinamento.
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IL CONTESTO

Introduzione

L'ltalia & il paese delle spiagge' sabbiose: si sviluppano per una lunghezza
complessiva di 3.400 km e una superficie complessiva di circa 120 km? con
un’ampiezza media che generalmente é dell’ordine di qualche decina di metri, spesso
collocate in splendide cornici naturali. Su di esse € via via cresciuta l'industria balneare: le
concessioni demaniali a scopo turistico-ricreativo, stabilimenti, lidi o bagni a seconda della
regione, sono passate da 10.812 nel 2018 a 12.166 nel 2021 con un aumento del 12,5
percento in soli tre anni. Una privatizzazione di fatto che ha persino modificato I'immaginario
collettivo: la spiaggia in quanto luogo urbanizzato e a pagamento. Non € un caso quindi che
i termini piu utilizzati nel dibattito pubblico sul tema delle spiagge in Italia sono:
“concessioni”, “bandi”, “gare”, “prelazioni” e “vantaggi”, “direttiva Bolkestein”, “investimenti”.
Ovvero un dibattito circoscritto esclusivamente all’interno di una categoria economica che
vede da un lato gli interessi privati di coloro che hanno gestito la porzione forse piu preziosa
del nostro paese, moltissimi per decenni, alcuni anche per piu di un secolo, e dall'altro lato
uno Stato che al piu si limita ad esigere, con scarso successo, i canoni irrisori versati dai
concessionari.

Mai, o ben di rado, 'argomento & trattato a proposito della necessita di tutelare il delicato
ecosistema delle spiagge; mai, o ben di rado, & trattato indagando quali possano essere i
bisogni, le aspettative, i desideri di chi ha il diritto costituzionale di vivere queste spiagge
come un bene della collettivita, senza fruire di servizi a pagamento; mai, o ben di rado, &
trattato con attenzione nei confronti di tanti lavoratori e di tante lavoratrici condannati, oltre
che alla stagionalita connaturata al comparto balneare, troppo spesso, e in misura ben
maggiore rispetto ad altri settori, a varie forme di precarieta, soprusi, irregolarita contrattuali.

L'inefficacia delle proroghe e 'imminenza dei bandi per le
concessioni

Il percorso di dialogo e di co-programmazione che & oggetto di questo documento si
inserisce in una fase nella quale le amministrazioni comunali sono chiamate ad assumere
decisioni non piu rinviabili in materia di concessioni demaniali marittime. Questa necessita
non nasce da una scelta politica contingente, ma da un quadro giuridico che da tempo ha
chiarito come il sistema delle proroghe non sia compatibile con il diritto dell’'Unione europea

' XVII Rapporto Paesaggi Sommersi, “Geografia della crisi climatica nei territori costieri italiani”,
Societa Geografica Italiana, 2025
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e come l'avvio delle procedure di evidenza pubblica costituisca un obbligo gia maturato per
quegli enti che abbiano concessioni insistenti sul proprio territorio.

Gia con la sentenza Promoimpresa del 14 luglio 20167% la Corte di giustizia
dell’'Unione europea ha affermato che le proroghe automatiche delle concessioni demaniali
marittime sono contrarie alla direttiva 2006/123/CE, nota come direttiva Bolkestein, nonché
ai principi di concorrenza, parita di trattamento e liberta di stabilimento sanciti dall’articolo 49
del “Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea”. Questo orientamento & stato poi
definitivamente chiarito dalle sentenze del’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato nn. 17 e
18 del 20213, che hanno stabilito due punti centrali. Da un lato, tutte le proroghe delle
concessioni previste dalla normativa nazionale o da atti amministrativi, sono in contrasto con
il diritto dell’Unione e devono essere disapplicate. Dall’altro, I'obbligo di disapplicazione e di
avvio delle procedure selettive grava direttamente su tutte le amministrazioni concedenti,
comprese quelle comunali, indipendentemente dalle scelte o dall'inerzia del legislatore
statale. Le stesse sentenze hanno chiarito che il 31 dicembre 2023 ha rappresentato il
termine oltre il quale le concessioni mantenute in vita in forza di proroghe hanno cessato di
produrre effetti giuridici.

Negli ultimi mesi, questo principio & stato ribadito con particolare chiarezza da
numerose pronunce dei giudici amministrativi®, che hanno affrontato casi concreti relativi a
singoli Comuni. Tali decisioni hanno affermato che Tlillegittimita non riguarda soltanto le
proroghe in quanto tali, ma investe anche gli atti e i comportamenti con cui le
amministrazioni locali continuano a considerare validi titoli ormai privi di efficacia, rinviando
I'avvio delle procedure di gara o prevedendo proroghe specifiche. E stato cosi chiarito che i
Comuni rispondono non solo per I'inerzia, ma anche per I'adozione di atti che, direttamente
o indirettamente, mantengono in essere concessioni scadute.

Un ulteriore passaggio di grande rilievo € rappresentato dalla giurisprudenza della
Corte di cassazione penale®, intervenuta molto recentemente sul tema. La Cassazione ha
affermato che la prosecuzione dell'occupazione del demanio marittimo in assenza di un
valido titolo concessorio, quando fondata su proroghe incompatibili con il diritto dell’'Unione,
puo integrare il reato di occupazione abusiva previsto dal codice della navigazione. Questo
chiarimento rende evidente che I'inosservanza degli obblighi derivanti dal diritto eurounitario
pud determinare conseguenze non solo sul piano politico e amministrativo, ma anche su
quello contabile e, nei casi piu gravi, penale.

2 Corte di giustizia del’Unione europea, 14 luglio 2016, cause riunite C-458/14 e C-67/15
(Promoimpresa).

3 Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 9 novembre 2021, nn. 17 e 18.

4 TAR Lazio, Roma, Sez. V-ter, 12 febbraio 2026, n. 2773 (Comune di Anzio); TAR Liguria, Sez. |, 14
dicembre 2024, n. 869; TAR Puglia, Lecce, Sez. |, 13 aprile 2023, n. 563; TAR Toscana, Sez. lll, 14
marzo 2023, n. 389.

® Corte di cassazione, Sez. |l penale, sentenza 20 novembre 2025 (dep. 2026), n. 3657.
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In questo quadro si colloca anche la normativa nazionale® che ha indicato nel 2027 il
termine per il completamento delle procedure selettive. Tale previsione non attribuisce
alcuna legittimita alle concessioni fino a quella data, né consente ai Comuni di rinviare
l'avvio delle gare. Come chiarito dalla giurisprudenza, anche tali disposizioni devono essere
disapplicate nella parte in cui producono un differimento della durata delle concessioni,
poiché I'Adunanza Plenaria’ ha affermato in modo espresso I'incompatibilita con il diritto
dell’'Unione di tutte le proroghe, incluse quelle future.

La giurisprudenza ha poi chiarito che l'obbligo di gara non pud essere assolto
attraverso procedure solo formalmente competitive. Sono state censurate le impostazioni
che attribuiscono premialita o vantaggi sproporzionati all’esperienza maturata nel settore®.
Tale esperienza, infatti, si & formata in un contesto di mercato chiuso alla concorrenza per
un lungo periodo e non pud essere assunta come elemento idoneo a giustificare un
vantaggio competitivo, che comporterebbe la perpetuazione di un assetto gia ritenuto
illegittimo. Analogamente, & stato ritenuto contrario ai principi di imparzialitd e parita di
trattamento il ricorso a manifestazioni di interesse o ai cd. “rende noto’®, utilizzati con forme
di pubblicita limitate per giustificare 'assenza di alternative e confermare 'assetto esistente.
Criticita analoghe sono state rilevate anche nell’'uso del project financing', quando tale
strumento venga impiegato per restringere I'accesso al demanio anziché per perseguire un
interesse pubblico effettivo.

L'analisi congiunta delle sentenze e degli atti richiamati in nota consente di cogliere
con immediatezza I'elevato grado di convergenza raggiunto nell'interpretazione del quadro
normativo da parte della giurisprudenza. Tale convergenza attraversa giurisdizioni diverse,
dalla Corte di giustizia del’'Unione europea alla magistratura amministrativa e penale, livelli
istituzionali differenti e contesti territoriali eterogenei. Questo orientamento unitario si é
formato e consolidato nonostante la stratificazione di interventi legislativi non sempre

6 Legge 30 dicembre 2021, n. 234; decreto-legge 29 dicembre 2022, n. 198, convertito dalla legge 24
febbraio 2023, n. 14;

7 Adunanza Plenaria Consiglio di Stato nn. 17 e 18/2021, sul dovere di disapplicazione delle proroghe
presenti e future;

8 Consiglio di Stato, Sez. VI, 2 maggio 2022, n. 3412 (sull'illegittimita di criteri di gara che
attribuiscono un vantaggio sostanziale al concessionario uscente, in contrasto con i principi di parita
di trattamento e concorrenza); TAR Toscana, Sez. lll, 14 marzo 2023, n. 389 (sullinammissibilita di
premialita legate alla pregressa gestione e agli investimenti gia effettuati dall’'uscente).

Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, Segnalazione AS1735, 9 febbraio 2022,
“Concessioni di beni demaniali marittimi ad uso turistico-ricreativo” (sulla illegittimita di criteri premiali
a favore dei concessionari uscenti); Parere motivato ex art. 21-bis I. n. 287/1990, Comune di
Fossacesia, 2023 (impugnazione di bandi con premialita fondate sulla continuita gestionale); Parere
motivato ex art. 21-bis I. n. 287/1990, Comune di Cervia, Bollettino AGCM n. 5/2026 (censura di
procedure selettive costruite in modo da favorire I'operatore uscente).

® TAR Campania, Napoli, Sez. VII, 21 febbraio 2023, n. 1187; TAR Sicilia, Palermo, Sez. Ill, 15
dicembre 2022, n. 3535; interventi AGCM su rende noto e manifestazioni di interesse.

1 TAR Lazio, Latina, 10 settembre 2025, n. 701 (Comune di Gaeta)
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coerenti tra loro, che non hanno tuttavia determinato incertezze interpretative nei giudici, i
quali hanno continuato a fornire una lettura univoca delle regole applicabili. In questo senso,
la giurisprudenza ha assunto una funzione chiarificatrice e stabilizzatrice del sistema,
delineando con precisione il perimetro delle scelte oggi consentite alle amministrazioni locali.
E inoltre importante chiarire che questo orientamento non pud essere letto come il frutto di
un arbitrio interpretativo dei giudici, né come I'imposizione esterna di vincoli estranei alle
scelte democratiche nazionali. Al contrario, esso rappresenta l'attuazione coerente di un
indirizzo politico maturato all'interno dell’Unione europea, volto a garantire I'apertura dei
mercati, la concorrenza e l'uso imparziale dei beni pubblici scarsi. La giurisprudenza,
europea e nazionale, si & limitata a dare applicazione a questo indirizzo, assicurandone
I'effettivita anche nei confronti delle amministrazioni locali.

Alla luce di questo quadro, I'avvio dei bandi non & una scelta facoltativa, ma un
obbligo giuridico gia operativo. Cid che resta nella disponibilita delle amministrazioni locali
non & la possibilita di evitare le gare, ma il modo in cui esse vengono progettate e inserite in
una visione complessiva della costa.

E in questo spazio che si colloca la necessita di una pianificazione consapevole del
demanio marittimo. Procedure avviate senza una visione complessiva degli usi del Demanio
rischiano di cristallizzare I'assetto attuale per un lungo periodo, limitandosi a sostituire il
gestore o, piu spesso, a confermarlo, senza incidere sull’equilibrio tra spiagge libere e in
concessione, sulla qualita ambientale, sulle condizioni di lavoro e sulla capacita di
rispondere a una domanda turistica in trasformazione. Al contrario, una pianificazione
costruita attraverso la co-programmazione consente di coinvolgere, a livello territoriale, i
soggetti interessati a offrire i servizi, i rappresentanti dei lavoratori e delle lavoratrici, le realta
che esprimono le esigenze dei bagnanti e quelle che tutelano linteresse ambientale,
mettendo in relazione competenze e visioni diverse nella ridefinizione di uno spazio centrale
per l'identita e 'economia delle comunita costiere. Proprio per questo, l'inevitabilita dei bandi
rafforza la responsabilita politica di utilizzare questo passaggio come un’occasione reale di
cambiamento.

La spiaggia: da risorsa da sfruttare a luogo aperto di socialita.
Nuova idea di turismo

La spiaggia ha assunto il ruolo di risorsa centrale del turismo balneare e marittimo a
partire dagli anni '50 del secolo scorso, diventando un fondamentale motore della
trasformazione del paesaggio costiero italiano. In tale direzione sono stati operati una
lunga serie di interventi: dallo spianamento delle dune, alla creazione di promenade fino alla
opere rigide di stabilizzazione dei litorali. Il turismo ha poi contribuito in maniera sostanziale
allurbanizzazione delle coste: il consumo di suolo nella fascia dei 300 metri della linea di
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costa & attualmente al 23%, piu del triplo della media del resto del territorio nazionale,
nonostante vi sia stato nel frattempo una diminuzione del 4% della popolazione residente
rispetto al 1980". | comuni propriamente litoranei sono 642, corrispondono al’'8% dei
comuni italiani, al 14% del territorio nazionale e al 30% della popolazione (con una media di
391 abitanti’/km?). Per quanto riguarda la pressione turistica, essa & pari a 11,2 presenze
per abitante nei comuni costieri e 5,2 nelle aree non costiere (dati ISTAT, 2022"). Alla
moltiplicazione di seconde case, alberghi, villaggi turistici e parcheggi annessi, si & aggiunta
la creazione di nuove attrazioni nel limite interno delle spiagge, quali piscine, campi
sportivi, parchi di divertimento e altri manufatti realizzati per allargare lo spettro dei servizi
offerti ai bagnanti. Risulta occupato, infatti, da stabilimenti balneari quasi il 43% delle coste
sabbiose italiane; in Liguria, Emilia-Romagna e Campania 'occupazione arriva quasi al
70%, in alcuni comuni oltre il 90% o addirittura al 100% (dati Legambiente, 2022'%).

Lo Scenario del Settore Balneare Italiano: | Numeri del 2025

L’ltalia conta oggi 7.244 imprese balneari. Il settore ha registrato un aumento
complessivo del 26% dal 2011 e un +1% rispetto a dicembre 2023. La regione
leader per concentrazione é I’Emilia Romagna con la piu alta concentrazione e
oltre 1.000 imprese (1.052), seguita da Toscana (917) e Liguria (797). Ravenna,
Rimini e Cervia ospitano da sole circa 500 imprese balneari. In termini di crescita
dal 2011 al 2023, la Sardegna € in testa, con il numero di spiagge attrezzate quasi
triplicato (+190%). Significative crescite anche in Calabria (+110%), Sicilia (+75%) e
Puglia (+53%). Questi numeri riflettono I'importante domanda turistica che
interessa il nostro paese, ma non necessariamente le necessita delle sue cittadine
e cittadini.

Di fronte a un tale scenario di sfruttamento sempre piu intensivo, i pianificatori e i
policy maker rimangono per lo piu fermi su approcci piu tecno-ottimistici e
conservatori, con strategie di natura meramente protettiva delle imprese balneari
(pure in rapporto ai fenomeni di erosione costiera), che tendono a perpetuarsi
anche per via di vincoli legislativi e finanziari, per la forza degli interessi
consolidati o semplicemente per inerzia.

1

https://www.istat.it/wp-content/uploads/2022/09/Attivit%C3%A0-antropiche-e-salute-delle-coste Eboo
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Gli enti proponenti intendono affermare il ruolo sociale delle spiagge, dove la
socialita si manifesta attraverso l'aggregazione, l'inclusione e il rispetto delle regole e
soprattutto dell’ambiente. La privatizzazione di fatto di quote estese di arenili e la spinta
sempre maggiore verso il lusso e l'esclusivita (ovvero verso la cosiddetta clientela
“alto-spendente”’®) associata a un calo crescente del potere d’acquisto, sta evidenziando
sempre piu la contraddizione tra le politiche del turismo e il diritto dei cittadini al benessere
nel senso piu ampio: salute, ricreazione, vacanza. In tal senso €& importante anche
riconoscere come il turismo balneare sia andato modificandosi negli ultimi anni: dalla lunga
villeggiatura a periodi molto pit brevi e cadenzati', per motivi economici, familiari, di lavoro.
La via di uscita da percorrere &€ un nuovo “modello di offerta ricreativa, accessibile e di
qualita, che tuttavia non pud prescindere da un nuovo ruolo dello Stato e degli attori
dell’economia sociale.”

La crescita smodata del turismo balneare ha lasciato in eredita un cambiamento
radicale dei paesaggi costieri, vittime della pressione antropica del fenomeno di massa. E
necessario quindi depotenziare tale pressione, in particolare ridefinire il destino delle
strutture attualmente presenti sulle spiagge e soprattutto disegnare quelle future, affrontando
le relative questioni tecniche. Se & vero che le strutture inamovibili, al termine della
concessione, restano incamerate nei beni pubblici demaniali e quindi diventano patrimonio
dello Stato (art. 49 del Codice della Navigazione'), come conciliare questo consolidamento
con la necessita di liberare il piu possibile gli arenili, cioé andare verso una loro progressiva
rinaturalizzazione? La risposta passa necessariamente per un impegno dello Stato nel
riconoscere il valore ecologico e sociale del demanio marittimo prima di quello
commerciale™.

Anche le strutture temporanee sulle spiagge a pagamento andranno riprogettate; le
file interminabili di cabine, che spesso fanno da recinzione invalicabile delle concessioni,
potrebbero essere limitate con una fruizione condivisa; chioschi e coperture ripensati alla
luce di un rapporto tra spiaggia e territorio che privilegi accessibilita per tutti, uso di materiali
ecocompatibili € massima integrazione con il contesto ambientale. “La reintroduzione di

Lhitps://www.dite-aisre.it/il-diritto-alla-natura-cinque-mosse-per-una-nuova-organizzazione-spaziale-d

elle-spiagge/

5 “Devoluzione delle opere non amovibili

1. Salvo che sia diversamente stabilito nell'atto di concessione, quando venga a cessare la concessione, le
opere non amovibili, costruite sulla zona demaniale,restano acquisite allo Stato, senza alcun compenso o
rimborso, salva la facolta dell'autorita concedente di ordinarne la demolizione con la restituzione del bene
demaniale nel pristino stato.

2. In quest'ultimo caso, I'amministrazione, ove il concessionario non esegua l'ordine di demolizione, puo
provvedervi d'ufficio a termini dell'articolo 54.“

'8 hitps://www.marelibero.eu/le-spiagge-da-bene-comune-a-bene-di-utilizzazione-economica/
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pinete, fasce arbustive e foreste di tamerici potrebbe contribuire al consolidamento delle
coste e offrire una prima linea d’ombra, riducendo la dipendenza da dispositivi artificiali e
restituendo agli elementi naturali un ruolo centrale nella vita all’aperto".”

https://www.dite-ai

Ie-giagge/ (it.)

Legambiente Nazionale APS — Rete Associativa — ETS - Mare Libero APS - WWF lItalia ETS

12


https://www.dite-aisre.it/il-diritto-alla-natura-cinque-mosse-per-una-nuova-organizzazione-spaziale-delle-spiagge/
https://www.dite-aisre.it/il-diritto-alla-natura-cinque-mosse-per-una-nuova-organizzazione-spaziale-delle-spiagge/

&5 s Documento di indirizzo per un nuovo approccio alla
S ﬁ v gestione del demanio marittimo
LEGAMBIENTE Wwr

\}

(T

LA PROPOSTA'™

Nel quadro delineato, segnato dall’inevitabilita dei bandi e dalla scelta di ripensare |l
ruolo della spiaggia come bene pubblico e luogo di socialita, si colloca la presente proposta.
Gli enti proponenti si propongono ai Comuni come interlocutori nella pianificazione
dell'utilizzo delle spiagge, affinché gli amministratori pubblici, oltre al solo interesse
dell’'attuale comparto imprenditoriale, possano raccogliere anche differenti punti di vista ed
interessi, maggiormente diffusi e senza alcun dubbio prevalenti.

Le sette direttrici di sviluppo della proposta, che saranno di seguito brevemente
illustrate, sono:

N

la salvaguardia dell’ecosistema-spiaggia;

2. il principio di legalita;

3. la coerenza paesaggistica ed urbanistica;

4. la tutela dei lavoratori e delle lavoratrici;

5. la difesa dei diritti e I'ascolto di bisogni e aspettative dei/delle bagnanti;
6. la diversificazione dei possibili usi della spiaggia;

7. il modello di gestione.

1. La salvaguardia dell’ecosistema-spiaggia

La pianificazione del demanio marittimo non pud che partire dal riconoscimento della
spiaggia come ecosistema dinamico e fragile, non come una semplice superficie da
attrezzare, da trasformare in salotto di casa. Le amministrazioni comunali, nella redazione
dei bandi e dei piani di utilizzo degli arenili, dovrebbero integrare come criterio prioritario la
tutela ambientale pur garantendo la fruibilita dei luoghi. Listituzione, in collaborazione con
enti di ricerca e universita, di Zone di Tutela Ambientale (ZTA) nelle porzioni di spiaggia
libera piu pregiate, possono essere un valido inizio per la loro pianificazione; in queste zone
si deve vietare qualsiasi tipo di costruzione e regolamentare I'accesso per proteggere la flora
dunale e la fauna.

| cambiamenti climatici hanno portato ad un aumento della frequenza e dell’intensita
dei fenomeni meteorologici estremi, come cicloni mediterranei e mareggiate (vedi il ciclone

'8 |_e proposte qui dettagliate sono riassunte in maniera schematica all’Allegato 1
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Harry); l'innalzamento del livello del mare e le alterazioni dei regimi di vento e delle correnti
amplificano I'energia delle onde, accelerando i processi di erosione costiera e aumentando
la vulnerabilita delle coste gia fragili.

L’'ltalia oggi ha quasi un quinto della costa interessato dalla presenza di opere rigide
di difesa: al 2020 si trattava di piu di 1.500 km di costa, pari al 18%, con una crescita sui dati
del 2000 del 27%, oltre 200 km di costa. Negli scorsi decenni sono state installate lungo la
costa quasi 11.000 opere di difesa rigide, come scogliere e “pennelli”. Tali opere, che
interagiscono in modo diverso con le aree naturali circostanti, sono in ulteriore sviluppo
nonostante le Linee Guida nazionali ' sottolineano come si tratti di soluzioni che limitano
gli impatti dell’erosione in alcuni siti specificii, ma che allo stesso tempo limitano il
ripascimento naturale su interi tratti costieri, bloccando il trasporto di sedimenti lungo la
costa®.

Conoscere le opere rigide costruite ed i tratti di costa interessati da questi interventi,

diventa oggi un elemento chiave per attuare una pianificazione coordinata.?' Per contrastare
I'erosione costiera, alle opere di difesa rigide occorre preferire soluzioni basate sulla natura

(Nature Based Solution), favorendo i processi naturali di ripascimento e la sentieristica
sostenibile, per favorire la ricostruzione dei sistemi dunali, al posto di opere rigide e
impattanti come le scogliere artificiali.

| piani devono vietare l'edificabilita permanente sul demanio, imponendo strutture
leggere, removibili e a impatto zero. La pulizia meccanica, spesso distruttiva, deve essere
sostituita o affiancata da pulizie manuali e selettive, condotte anche attraverso progetti di
volontariato ambientale co-programmati. La vagliatura della sabbia, ove necessaria, deve
essere limitata a periodi e zone specifiche, preferibilmente svolta manualmente, o laddove
ritenuto compatibile con gli obiettivi di tutela ecosistemica, utilizzando macchinari a basso
impatto.

La conservazione della biodiversita & un servizio ecosistemico non negoziabile,
perché rappresenta il presupposto stesso per l'esistenza di tutti gli altri servizi da cui
dipendiamo. Le spiagge e i sistemi dunali ospitano comunita biologiche specializzate e
fragili, molte delle quali sono protette a livello europeo, nazionale e regionale. Tra le specie
animali simbolo c'é il Fratino (Charadrius alexandrinus), un piccolo uccello limicolo che
nidifica direttamente sulla sabbia tra aprile e luglio. | suoi nidi e i pulcini, mimetizzati
perfettamente, sono estremamente vulnerabili al calpestio, alla pulizia meccanica e alla
predazione da parte di animali domestici. Altrettanto importante & la Tartaruga marina

19https //cms aubac |t/S|tes/defauIt/flles/2023 12/TNEC L|nee Gwda erosione-costiera_2018.pdf

a-ripensare- Iuso delle- solaqqe/
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Caretta caretta, le cui femmine, sempre piu frequentemente, scelgono le spiagge italiane per
deporre le uova. L'inquinamento luminoso degli stabilimenti le disorienta, impedendo loro di
raggiungere il sito di nidificazione o i piccoli appena nati di ritornare in mare.

Un impatto analogo, ancora poco studiato ma crescente, € quello dell'inquinamento
acustico. La musica amplificata dagli stabilimenti nelle ore serali e notturne pud interferire
con l'orientamento, la comunicazione e il comportamento riproduttivo delle specie che
frequentano il litorale di notte. Per definire soglie e misure di mitigazione calibrate sui
contesti locali € indispensabile interpellare esperti di ecoacustica e bioacustica marina, i
cui contributi dovranno informare le linee guida dei piani comunali. In attesa di tali
indicazioni, i piani di gestione dovrebbero gia prevedere limiti di orario e di volume per la
musica amplificata all'aperto — coerenti con il D.P.C.M. 14/11/1997 e la L. 447/1995 — e
zone di silenzio nei tratti adiacenti alle aree di nidificazione.

Per quanto riguarda la flora, I'ecosistema dunale & caratterizzato da pioniere come il
Ravastrello marittimo (Cakile maritima) e, man mano che si procede verso l'entroterra, da
specie sempre piu specializzate come la Soldanella marittima (Calystegia soldanella) e lo
Spino santo (Eryngium maritimum). Quest'ultimo, con le sue profonde radici, contribuisce in
modo decisivo alla stabilita delle dune retrostanti. Il Giglio di mare (Pancratium marittimum),
con i suoi splendidi fiori bianchi, & forse la specie piu iconica e vulnerabile, minacciata dal
danneggiamento diretto e dalla distruzione del suo habitat. Le amministrazioni possono
promuovere progetti di "citizen science" in collaborazione con associazioni ambientaliste per
monitorare queste specie, delimitando aree di nidificazione e di crescita con recinzioni non
invasive e informando i bagnanti.

La progettazione degli stabilimenti balneari deve prevedere lilluminazione a basso
impatto (luci ambrate e schermate orientate verso terra) e la creazione di corridoi ecologici
tra la battigia e le dune retrostanti. La gestione della Posidonia oceanica spiaggiata,
essenziale per la stabilita dell'arenile e come micro-habitat, deve essere ripensata: invece di
rimuoverla sistematicamente, pud essere ammassata in punti specifici per favorire la
formazione di dune embrionali o compostata, trasformando quello che viene spesso trattato
come un rifiuto in una risorsa. Inoltre il contributo dei cittadini alle azioni positive e la loro
partecipazione ai progetti, come la segnalazione di frutti spiaggiati di Posidonia oceanica
lungo le coste del Tirreno e dello lonio, possono rinsaldare il legame tra fruitore e risorsa
naturale. Per esempi concreti di gestione della biodiversita dunale e di arenile si vedano i
suggerimenti esposti nelle Schede operative 1-3 allegate al presente documento (uccelli,
tartarughe e Posidonia).
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2. Il Principio di legalita

Le amministrazioni sono chiamate a un cambio di paradigma: da un approccio
adempitivo e conservativo a uno proattivo e trasparente, allineandosi ai principi europei di
concorrenza e libera prestazione dei servizi. La direttiva Bolkestein (Servizi) non va temuta
ma utilizzata come pretesto per modernizzare il settore, garantendo pari opportunita a tutti
gli operatori attraverso bandi pubblici trasparenti e non discriminatori. | nuovi bandi dovranno
escludere automaticamente il meccanismo delle prelazioni, applicando rigorosamente l'art.
49 del Codice della Navigazione, che prevede la piena discrezionalita del’amministrazione
concedente nell’ordinare la demolizione delle opere rigide a spese del concessionario
uscente. La Legge 120/2020 di conversione del DL 76/2020%* ha rafforzato la lotta
all'abusivismo edilizio modificando I'art. 41 del Testo Unico Edilizia (DPR 380/2001). Se il
Comune non avvia la demolizione entro 180 giorni dall'accertamento, la competenza passa
al Prefetto. Quest'ultimo, per la demolizione, pud avvalersi degli uffici comunali e del Genio
militare.

Il criterio di aggiudicazione non potra essere il solo canone massimo — le nostre
spiagge hanno un valore inestimabile — ma un mix che valorizzi la qualita progettuale, la
sostenibilita ambientale e le clausole sociali.

Azioni Attuabili e Approfondimenti:

a. Trasparenza Radicale e Dati Aperti: realizzare portali open data con
I'anagrafe completa delle concessioni: ubicazione, estensione, concessionario, durata,
canone versato, porzione di arenile edificabile e stato dei procedimenti. Questo permette un
controllo diffuso da parte della cittadinanza e associazioni, riducendo il rischio di opacita e
favoritismi.

b. Linee Guida Nazionali e Uniformita di Applicazione: da questo documento
puod partire la collaborazione delle amministrazioni con le Regioni, affinché esse, nelllambito
della Conferenza Stato-Regioni, contribuiscano all’elaborazione di linee guida nazionali per i
bandi, e ridurre cosi la frammentazione della governance tra migliaia di comuni. Questo
eviterebbe anche il "forum shopping" da parte degli operatori e garantire un livello minimo
uniforme di tutela della concorrenza, dell'ambiente e dei diritti sociali su tutto il territorio
nazionale, nel rispetto del principio di leale collaborazione.
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c. Prevenzione della Concentrazione e Lotta all'Accaparramento: la
partecipazione attiva alla struttura dei bandi dovrebbe introdurre esplicitamente limiti alla
concentrazione delle concessioni, impedendo a un singolo soggetto economico (o a gruppi
di imprese tra loro collegate) di controllare porzioni eccessive del demanio marittimo di un
singolo comune. Questo per favorire la pluralita dell'offerta e le piccole imprese locali,
contrastando la formazione di posizioni dominanti di fatto.

d. Patti Integrativi e Controllo dell'Affidatario: oltre al bando, &€ fondamentale
introdurre "patti integrativi" o "carte dei servizi" vincolanti, che il concessionario deve
sottoscrivere. Questi documenti, co-progettati con il Terzo Settore, specificano nel dettaglio
gli obblighi in materia ambientale (es. tipologia di pulizia, gestione dei rifiuti, risparmio idrico),
sociale (es. orari di accesso al pubblico per specifici percorsi) e di sicurezza. Il loro
inadempimento deve comportare sanzioni progressive e la decadenza dalla concessione,
come previsto dall’art.47 del codice della navigazione.

e. La Co-programmazione come Antidoto all'Opacita: la co-programmazione
con il Terzo Settore non si limita alla fase di pianificazione e progettazione, ma deve
estendersi al monitoraggio civico partecipato. Associazioni ambientaliste, di consumatori e
per la legalita possono essere formalmente coinvolte in commissioni di vigilanza, con il
potere di segnalare irregolarita all'amministrazione e all'Autorita Garante della Concorrenza
e del Mercato. Questo crea un sistema di allerta precoce che affianca i tradizionali (e spesso
carenti) controlli amministrativi.

f. Definizione Chiara dei Criteri di Preferenza: i bandi devono chiarire in
modo inequivocabile e prevedibile i vincoli per i candidati operatori. Ad esempio, per
investimenti in sostenibilita, per impianti a energia rinnovabile, sistemi di riciclo delle acque,
mobilitd dolce per dipendenti e clienti; si possono assegnare punteggi premianti per
Cooperative di lavoratori e imprese sociali, per favorire modelli di business etici e la
redistribuzione del valore; progetti di destagionalizzazione, che prevedano attivita autunnali
e invernali pienamente compatibili con i ritmi dell’ecosistema spiaggia, contrastando la
monocultura dei 15 giorni di agosto; collaborazione con enti di ricerca, per progetti di
monitoraggio ambientale e di educazione alla sostenibilita.

g. Previsione di esperimenti-pilota di gestione pubblica degli arenili: gli
esperimenti-pilota di gestione pubblica sostenibile degli arenili, se progettati con il rigore
illustrato, non sono solo fattibili, ma rappresentano un investimento strategico. La previsione
indica un'alta probabilita di successo nel raggiungimento della "triple bottom line": beneficio
ambientale, avanzamento sociale e sostenibilita economica di lungo
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In sintesi, un sistema di regole chiare, trasparenti e applicate in modo uniforme, che usa il
mercato non per massimizzare le entrate, ma per selezionare i soggetti in grado di garantire
la migliore e pili sostenibile gestione di un bene comune?®,

3. La coerenza paesaggistica ed urbanistica

Si propone una pianificazione integrata e spessa della costa, che superi la visione a
strisce disomogenee del demanio marittimo per considerarlo come un'unica entita funzionale
che include il mare, la spiaggia, le dune, il lungomare e i primi tessuti urbani retrostanti. |
piani comunali per l'utilizzo degli arenili devono essere coordinati con i Piani Urbanistici
Generali (PUG) e i Piani Paesaggistici, in un'ottica di governance multilivello. L'obiettivo &
ricucire la frattura fisica e visiva creata da stabilimenti chiusi e impattanti, ripristinando la
continuita ecologica e percettiva. Questo si traduce in:

a. Pianificazione per Sistemi, non per Lotti: abbandonare la logica della
suddivisione in lotti consecutivi. | piani comunali devono pianificare la costa
per "unita funzionali" o "ambiti di paesaggio”. In un'unita naturale, si
privilegera la totale permeabilita visiva e fisica, con strutture leggere o assenti.
In un'unita urbana consolidata, si pud ammettere una maggiore densita di
servizi, ma sempre nel rispetto di principi di qualita.

b. Linee Guida Progettuali Prescrittive: i bandi devono includere un
"Regolamento degli Insediamenti Balneari" che specifichi in modo vincolante:

- Morfologia e Impronta: strutture a piano zero o su palafitte per non
interferire con la dinamica costiera; limiti di superficie coperta e di
volume; divieto di fondazioni in cemento armato;

- Materiali e Tecnologie: utilizzo esclusivo di materiali naturali (legno,
bamboo, cordame), leggeri o riciclabili (acciaio zincato a caldo); obbligo
di integrazione di pannelli solari termici/fotovoltaici e di sistemi di
raccolta delle acque meteoriche; utilizzo esclusivo di materiali
ecocompatibili per le ombreggiature (ad esempio vietando I'utilizzo di
rafia sintetica®*);

- Cromie e llluminazione: palette di colori mimetici (beige, grigi, verdi
chiari); progetti illuminotecnici a cielo buio per la salvaguardia delle
tartarughe e del fratino, con luci calde, schermate e orientate verso |l
basso.

2 Vedi Allegato 2 per un esempio di proposta dettagliata.
2 hitps://www.plasticfreeonlus.it/petizioni/2/al-bando-gli-ombrelloni-hawaiani-in-plastica
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c. Riqualificazione del Fronte Mare come Spazio Pubblico Lineare: L'azione
piu significativa € la rimodulazione del lungomare. Le amministrazioni devono
avviare progetti per:

- de-impermeabilizzare vaste aree di retrospiaggia, sostituendo l'asfalto
con materiali drenanti;

- creare un sistema continuo di mobilitd dolce (piste ciclabili e percorsi
pedonali) che colleghi tutte le spiagge e i nuclei urbani;

- progettare "piazze sul mare" e spazi di sosta pubblici, attrezzati con
fontane, giochi per bambini, zone ombreggiate da vegetazione
autoctona e chioschi per la sosta, interrompendo la monotonia degli
stabilimenti.

4. La tutela dei lavoratori e delle lavoratrici

La qualita della gestione del demanio marittimo non si misura soltanto nella tutela
ambientale o nella trasparenza delle procedure, ma anche nelle condizioni di chi, su quelle
spiagge, lavora. Le scelte compiute dalle amministrazioni comunali nella strutturazione dei
bandi, nella definizione dei criteri di aggiudicazione e nell'organizzazione dei servizi incidono
direttamente sulla stabilita occupazionale, sulla sicurezza e sulla dignita del lavoro in un
comparto che, piu di altri, € segnato dalla stagionalita e da diffuse criticita. | dati generali
relativi al settore turistico, come rilevati dall'lspettorato Nazionale del Lavoro?, mostrano un
tasso di irregolarita particolarmente elevato, un elemento che, pur non disaggregato per
singola attivita, impone agli enti locali una particolare attenzione.

La fase di riordino delle concessioni non pud trasformarsi in un momento di scarico
dei costi sociali sui lavoratori e sulle lavoratrici. Il cambio di gestione non deve tradursi nella
perdita di occupazione o nel peggioramento delle condizioni contrattuali, ma deve costituire
I'occasione per stabilizzare i rapporti di lavoro, rafforzare le tutele e riconoscere pienamente
il valore delle professionalita maturate negli anni. La transizione verso un nuovo modello
di gestione del demanio non puo essere costruita sulla discontinuita delle persone
che lo rendono possibile.

% Non sono disponibili i dati disaggregati per codice ATECO relativo alla conduzione di stabilimenti
balneari e simili, ma il dato generale accertato nel documento "Risultati attivita di vigilanza anno 2024”
delllspettorato Nazionale del Lavoro & allarmante: il tasso di irregolarita &€ del 74%, con un
incremento del 2% rispetto all’anno precedente. Alcuni casi specifici confermerebbero il fenomeno
anche nel settore balneare. Per esempio, la Guardia di Finanza di Rimini riporta che nel 2025, nel
corso di “specifiche attivita ispettive presso diverse strutture lungo il litorale [...] sono stati individuati
28 lavoratori impiegati “in nero” o in presenza di evidenti irregolaritd e sono state emesse, nei
confronti dei datori di lavoro, sanzioni amministrative per oltre 200.000 euro”
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Nel rispetto delle competenze statali in materia di disciplina del lavoro, il Comune
dispone di strumenti concreti per orientare questo processo. Le clausole sociali da inserire
nei bandi rappresentano il primo presidio: in attesa che la contrattazione collettiva nazionale
evolva verso un pieno riconoscimento delle specificita del settore balneare, il Comune pud
gia oggi subordinare I'ottenimento e il mantenimento della concessione all'applicazione di
contratti coerenti con le mansioni effettivamente svolte, alla tracciabilita dei rapporti di lavoro
e all'assenza di irregolarita gravi o reiterate. In caso di subentro di un nuovo concessionario,
deve essere prevista una clausola di continuita occupazionale che riconosca priorita al
personale gia impiegato sul medesimo tratto di arenile, evitando che la gara si traduca in un
azzeramento delle esperienze e in una precarizzazione ulteriore.

Il riordino pud inoltre diventare lo strumento per superare la frammentazione che ha
contribuito alla debolezza contrattuale dei lavoratori. Cid & particolarmente evidente nel
servizio di salvamento, che non pud essere trattato come un costo accessorio della singola
concessione, ma deve essere ricondotto alla responsabilita pubblica dell'ente, in quanto
servizio essenziale per la sicurezza collettiva.

Il quadro critico del servizio di salvamento

Il settore della balneazione presenta una contraddizione strutturale per quanto
riguarda il servizio di salvamento. | marinai di salvataggio esercitano una funzione
di pubblico interesse, con conseguente responsabilita penale, ma risultano
frequentemente inquadrati con contratti estranei alla specificita della loro
professione, quali quelli del commercio o del noleggio. A cid si aggiunge
I'assenza del diritto di sciopero, pur trattandosi di lavoratori dipendenti, e I'onere
a proprio carico della formazione obbligatoria (corsi BLSD, aggiornamenti
professionali, prove fisiche quinquennali). Al termine della stagione, I'accesso agli
ammortizzatori sociali & subordinato alla dimostrazione di aver ricercato
occupazione in settori diversi, disconoscendo di fatto la specificita e la continuita
della professionalita acquisita. II DM 85/2024, nel prevedere che solo i
maggiorenni possano essere addetti al salvataggio, ha introdotto un criterio di
maggiore responsabilita, ma rischia di acuire la carenza di personale qualificato in
un settore che sconta una cronica mancanza di attrattivita proprio a causa delle
condizioni di precarieta descritte. Si tratta di questioni che attengono alla sfera
legislativa nazionale e che richiedono un intervento normativo ad hoc; in questa
sede ci si limita a segnalarle come priorita, auspicando che il percorso di riordino
del settore balneare costituisca anche I'occasione per affrontarle a livello
appropriato.
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Linee di intervento

Alla luce delle criticitd emerse dal confronto con i rappresentanti di categoria,
si delineano i seguenti indirizzi per i nuovi bandi e per la pianificazione comunale.

a) Ruolo dei Comuni nella gestione del servizio di salvamento. |
Comuni, in quanto enti concedenti e custodi del demanio marittimo, sono chiamati a
svolgere un ruolo attivo nell'organizzazione del salvamento, anche attraverso: la costituzione
di societa o aziende speciali a partecipazione pubblica per la gestione unitaria del servizio
su comprensori costieri omogenei; la stipula di protocolli d'intesa con le rappresentanze dei
soccorritori, i concessionari e le altre categorie interessate per la definizione partecipata
degli standard di sicurezza e delle condizioni di lavoro; l'inserimento nei bandi di clausole
sociali che impongano ai concessionari I'applicazione di contratti regolari, I'impiego di
personale qualificato e il divieto di subappalto del servizio di salvamento.

b) Criteri di aggiudicazione delle concessioni. Il criterio della massima
offerta economica, se non adeguatamente ponderato, rischia di comprimere i costi del lavoro
e della sicurezza. Si ritiene pertanto necessario che i bandi attribuiscano prevalenza alla
qualita progettuale, con particolare riguardo a: condizioni contrattuali e salariali, investimenti
in formazione, dotazioni di sicurezza, composizione equilibrata delle squadre di salvataggio
con adeguata presenza di personale esperto.

c) Decadenza della concessione per violazioni. | bandi dovranno
espressamente prevedere che costituiscano causa di decadenza le violazioni in materia di
lavoro (lavoro nero, mancata applicazione dei contratti), i comportamenti antisindacali e il
mobbing. Tale previsione, gia condivisa in alcuni territori con Prefetture e Capitanerie di
porto, deve essere generalizzata.

I Comune pud predisporre un piano unitario di salvamento che organizzi il servizio
per tratti omogenei di costa, includendo concessioni e spiagge libere, e prevederne
I'affidamento in forma aggregata su piu stabilimenti, sottraendolo alla logica del ribasso
competitivo. Tra le opzioni rientra anche la gestione diretta del servizio, in economia o
tramite soggetto in house, quale strumento idoneo a garantire continuita occupazionale,
uniformita negli standard di sicurezza, programmazione pluriennale delle assunzioni e
maggiori controlli. Le risorse possono derivare dalla gestione comunale dei chioschi e dei
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servizi insistenti sulle spiagge libere, in attesa di un eventuale riallineamento della normativa
nazionale che consenta di trattenere una quota del canone demaniale presso l'ente
concedente.

Qualora il servizio venga affidato a soggetti esterni, & imprescindibile I'inserimento di
clausole sociali vincolanti che garantiscano il riassorbimento del personale e condizioni non
peggiorative. | bandi devono inoltre escludere meccanismi che incentivino il ribasso sul
costo del lavoro. Il punteggio economico deve essere subordinato alla qualita organizzativa
e alla solidita del piano occupazionale.

La questione della stabilita occupazionale non si esaurisce nella stagione balneare.
In particolare per il personale addetto al salvamento, la concentrazione del lavoro nei soli
mesi estivi produce una discontinuita strutturale che indebolisce professionalita e tutele. Pur
nel rispetto delle competenze nazionali in materia di ammortizzatori sociali, il Comune pud
intervenire sul versante organizzativo, concependo il servizio di sicurezza in una prospettiva
annuale e non meramente stagionale. La programmazione pluriennale puo includere, nei
mesi di chiusura, attivita di formazione obbligatoria, esercitazioni coordinate, manutenzione
e verifica delle dotazioni di sicurezza, collaborazione con la protezione civile locale, presidio
di tratti sensibili del litorale, supporto a iniziative di educazione ambientale e di fruizione
sostenibile, formazione delle nuove leve. In questo modo la figura dell'assistente bagnanti
viene riconosciuta come professionalita tecnica permanente e non come manodopera
temporanea legata esclusivamente all'apertura degli stabilimenti.

Questo approccio si intreccia con la piu ampia strategia di destagionalizzazione e di
deintensificazione della costa. Un modello di spiaggia meno concentrato su poche settimane
di massima pressione pud generare un calendario piu ampio di attivita: educazione
ambientale, monitoraggio naturalistico, accompagnamento di escursioni costiere, attivita
sportive e formative in periodi autunnali e primaverili. La destagionalizzazione non dovra
tradursi nell’estensione della pressione antropica sulle spiagge, ma esattamente il contrario.
Lo spirito & quello di tornare a pensare I'arenile come un luogo aperto, che vive in simbiosi
con il proprio ecosistema, di cui anche I'essere umano pud essere parte, rispettandone i
ritmi. Per questo, le attivita svolte sulle spiagge, in Estate come durante tutto I'anno,
dovranno essere pianificate secondo un approccio che muova dall'idea per cui noi esseri
umani siamo una fra le tante specie che si relazionano in un’area particolarmente delicata,
che va quindi vissuta con piena consapevolezza. |l riordino delle concessioni pudé dunque
diventare occasione per ampliare il ciclo occupazionale, rendendolo piu distribuito nel tempo
e piu coerente con un uso sostenibile del litorale. In questo quadro, le professionalita
presenti nel settore — consolidate negli anni, spesso legate al territorio — rappresentano
una risorsa preziosa. L'evoluzione del modello di gestione potra richiedere competenze
nuove e diversificate; compito delle amministrazioni & favorire, attraverso i criteri di gara e i
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programmi di formazione, le condizioni affinché chi gia lavora sulle spiagge possa
accompagnare questa transizione, valorizzando I'esperienza acquisita.

Accanto agli strumenti concessori, il Comune pud promuovere protocolli d'intesa
territoriali con le organizzazioni sindacali e le associazioni datoriali maggiormente
rappresentative dei lavoratori effettivamente attivi sul territorio comunale, al fine di definire
standard minimi condivisi in materia di sicurezza, turnazioni, formazione, continuita
occupazionale. Pud inoltre istituire un tavolo permanente di confronto che accompagni il
piano di salvamento e la definizione delle ordinanze balneari, rafforzando un modello di
governance partecipata e preventiva, capace di intercettare criticita prima che si traducano
in conflitti o irregolarita.

In questo quadro, la tutela dei lavoratori e delle lavoratrici non & un capitolo
accessorio, ma una condizione di legittimita del nuovo assetto concessorio: il riordino del
demanio marittimo deve produrre maggiore equitd e maggiore stabilitd, non nuova
precarieta.

5. La difesa dei diritti e I'ascolto di bisogni e aspettative
dei/delle bagnanti

La spiaggia € un bene pubblico e come tale deve essere garantita la sua fruizione
libera e gratuita. | Comuni dovranno ricorrere allistituto della concessione demaniale
marittima solo in via residuale ed eccezionale, nello spirito della Costituzione, la quale
elegge i beni demaniali alla libera fruizione e al libero godimento da parte dei cittadini e delle
cittadine. In attuazione di quanto stabilito dall’art. 1, comma 254, della legge n. 296/20086,
secondo cui “Le regioni, nel predisporre i piani di utilizzazione delle aree del demanio
marittimo, sentiti i comuni interessati, devono altresi individuare un corretto equilibrio tra le
aree concesse a soggetti privati e gli arenili liberamente fruibili”, i piani dovranno comunque
assicurare che almeno il 50% della spiaggia ricadente in ogni ambito omogeneo
comunale sia libera e attrezzata con servizi essenziali — servizi igienici, docce, punti di
ristoro basici gestiti dal Comune o da enti no-profit — collocata in posizione centrale e di
qualita, non relegata in aree marginali o di difficile accesso. Questa soglia & particolarmente
urgente in quelle regioni dove la percentuale di litorale libero & storicamente molto bassa e
la quasi totalita della costa € occupata da stabilimenti in concessione. L'accessibilita per
persone con disabilitd motoria e sensoriale deve essere un requisito imprescindibile per ogni
concessione, con passerelle, servizi dedicati e personale formato. Attraverso sondaggi,
assemblee pubbliche e processi di co-progettazione, le amministrazioni devono mappare i
bisogni dei cittadini (famiglie, giovani, anziani) per modellare l'offerta. Si registra una
crescente insofferenza verso un modello di balneazione standardizzato e commerciale. Molti
utenti cercano un'esperienza piu autentica e meno strutturata. Le amministrazioni possono
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intercettare questo bisogno valorizzando la spiaggia libera, ma anche imponendo ai gestori
privati di diversificare I'offerta all'interno dei loro stabilimenti: creare zone no music, aree
relax senza lettini — e la scelta non & contro il divertimento, che & parte integrante della
cultura del mare, ma a favore di una fruizione piu equilibrata: la musica in spiaggia ha il suo
valore, purché non si traduca in saturazione sonora che penalizza chi cerca riposo, i
residenti e, nelle ore serali, I'ecosistema circostante — spazi per attivita culturali e ricreative
gratuite. L'appetibilita di uno stabilimento non deve piu misurarsi solo sul lusso, sul
superfluo, ma sulla sua capacita di integrarsi nel paesaggio, di offrire servizi di qualita e di
essere un presidio di sostenibilita e inclusivita.

6. La diversificazione dei possibili usi della spiaggia

Superare la monocultura del lettino e ombrellone & fondamentale per una gestione
economicamente piu resiliente della spiaggia. | piani dovrebbero promuovere una
multifunzionalitad temporale: la stessa spiaggia pud ospitare, in orari o stagioni diverse,
attivita di educazione ambientale per le scuole, corsi di vela e kayak, sessioni di yoga e
elioterapia, eventi culturali come piccoli concerti o proiezioni cinematografiche. Si possono
istituire zone per la pesca sportiva regolamentata o per l'attracco di canoe e sup. Questa
diversificazione allunga la stagione turistica, arricchisce I'offerta per i residenti e riduce la
pressione sulle sole attivita di balneazione. L'importante & che ci sia il Filo Conduttore della
Sostenibilita.

Nella programmazione delle attivita si possono rintracciare alcuni elementi ad esse
trasversali:

- Educazione: ogni attivitd & un'occasione per imparare e rispettare I'ambiente.

- Regolamentazione Chiara: esistono regole semplici ma ferree (es.
lasciare tracce").

non
- Qualita sopra la Quantita: si privilegiano piccoli gruppi e esperienze slow,
riducendo l'impatto collettivo.

- Simbiosi con la Natura: le attivita non si sovrappongono all'ecosistema, ma lo
assecondano e lo valorizzano, diventando parte integrante di una strategia di
conservazione.

Integrazione della Portualita Minore e della Pesca

La progettazione deve riconnettere la spiaggia alle attivita di originaria vocazione
marittima. Si possono prevedere piccoli ambiti di ormeggio per le barche da pesca

% Vedi Allegato 3 per un esempio di progetto ispirato alla sostenibilita ed inclusivita: "Spiaggia
Sensoriale e Accessibile per tutti e tutte".
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tradizionali, con annessi spazi per la vendita diretta del pescato, e aree dedicate alla
diportistica minore (canoe, sup, piccole barche a vela), integrandole nel disegno dello spazio
pubblico senza crearne l'esclusione.

Diversificazione degli Usi come Strumento di Coesione Sociale e
Paesaggistica

La multifunzionalita & la chiave per un paesaggio vivo e accessibile. La progettazione
dello spazio deve prevedere in modo organico:

- zone per il gioco (beach volley, bocce su sabbia);

- aree per lo sport e il benessere (yoga, functional training, elioterapia);

- spazi per la cultura e la socialita (anfiteatri naturali per spettacoli, piccole
biblioteche all'aperto, wifi free in aree comuni);

- aree per la semplice contemplazione, con panchine e punti ombreggiati;

- percorsi-natura con pannelli didattici sull'ecosistema dunale.

Questa articolazione di usi, distribuita tra spiaggia libera attrezzata e aree interne agli
stabilimenti (a cui si pud accedere senza obbligo di pagare il servizio balneare), rompe la
monocultura del lettino e trasforma la spiaggia in un parco lineare polifunzionale,
aumentandone il valore per residenti e turisti e garantendo quella continuita di esperienza
che é fondamento di un paesaggio di qualita.

7. Il modello di gestione

Il modello ideale prevede un forte ruolo regolatore e pianificatore del Comune, che
gestisce in economia una quota significativa di spiagge (attrezzate con servizi base) per
garantire il diritto alla fruizione per tutti e tutte, finanziandosi attraverso una quota del canone
versato dai concessionari privati. Attualmente il canone demaniale va direttamente allo
Stato, con una quota percentuale aggiuntiva alle Regioni; ai Comuni, che gestiscono in
pratica tutto I'utilizzo del Demanio marittimo, non rimane nulla. Nel 2025, tra gli altri, Roma
Capitale ha introdotto, nei bandi di gara per 'assegnazione delle concessioni, una royalty
(con un minimo del 2%, come criterio di valutazione dell'offerta economica) da applicare
sugli introiti stagionali dei concessionari. Tale iniziativa, che in ipotesi porterebbe ai Comuni
importanti risorse per la gestione delle spiagge libere, potrebbe in realta spingere gli
operatori ad aumentare i prezzi e costituire un ostacolo all’ingresso dei piccoli imprenditori. A
tal proposito, I'Autorita Garante per il Mercato e la Concorrenza, nella sua ultima
segnalazione alla Conferenza Stato-Regioni e all Associazione Nazionale dei Comuni ltaliani
(S 4692B del 5.2.2026) ha incluso la possibilita di maggiorazione del canone annuo come
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criterio di valorizzazione dell'offerta economica in sede di gara.?” La maggiorazione del
canone annuo rappresenta lo strumento piu diretto a disposizione dei Comuni per finanziare
la gestione delle spiagge libere attrezzate: il valore economico generato dal demanio in
concessione deve poter essere almeno parzialmente reinvestito nella qualita e nella
manutenzione di quello in uso pubblico. Le amministrazioni potrebbero quindi introdurre, con
molta prudenza, questa previsione nei propri bandi, e nel frattempo coordinarsi per
richiedere una revisione della normativa nazionale che preveda che i Comuni trattengano
una quota del canone demaniale.

Nello spirito dell’articolo 36 del codice della navigazione, le concessioni ai privati
devono essere l'eccezione, non la regola, e assegnate per brevi periodi (non piu di 6 anni, in
casi eccezionali fino a 10, laddove siano previsti interventi di riconversione delle strutture
fisse in strutture amovibili ecocompatibili e/o per la rinaturalizzazione degli arenili) a soggetti
che rispettino criteri stringenti di qualita ambientale e sociale. Pensare alle concessioni con
un modello di business adatto a piccole realta familiare, anziché a grandi operatori capaci di
garantire ingenti investimenti in cambio di concessioni pluridecennali, non significa solo
allontanare lo spauracchio delle multinazionali che, secondo alcuni, sarebbero pronte ad
impossessarsi dei nostri litorali, ma significa soprattutto avvicinare la gestione dei lidi al
territorio, al tessuto di prossimita che lo vive quotidianamente, e che quindi sa trattarlo con
maggior rispetto.l soggetti privilegiati dovrebbero essere cooperative di lavoratori, consorzi
di imprese locali ed Enti del Terzo Settore, per garantire che il profitto sia reinvestito nel
territorio e nelle condizioni lavorative. Per gli operatori commerciali tradizionali, i bandi
devono introdurre forti vincoli: obbligo di investimenti in sostenibilita, divieto di
sub-concessioni, obblighi di manutenzione e ripristino ambientale a fine concessione. I
progetto di valore complessivo piu alto, non la mera offerta economica.

2 “PAutorita ribadisce che la valorizzazione dell’offerta economica in sede di gara, mediante una
possibile maggiorazione del canone di concessione base annuo, potrebbe introdurre nella valutazione
delle domande presentate un’importante variabile competitiva, purché il canone rifletta il reale valore
economico e turistico del bene oggetto di affidamento. In tale caso, tuttavia, 'amministrazione
comunale, in qualita di soggetto concedente, dovrebbe individuare delle modalita che, secondo i
principi di trasparenza, equita, non discriminazione, ragionevolezza e proporzionalita assicurino il
contenimento dei prezzi e un’adeguata fruibilita per le diverse categorie di utenti finali.”
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CONCLUSIONI

I documento delinea una visione radicalmente nuova per le spiagge italiane,
trasformandole da beni economici a beni relazionali ed ecologici. L'impatto di erosione e
cambiamenti climatici sulle nostre aree costiere, tanto preziose quanto vulnerabili, &
gia drammaticamente evidente ed & quindi necessario un profondo ripensamento della
loro pianificazione e gestione, in particolare per quelle sfruttate con finalita
turistico-ricreative. E cruciale, in ogni caso, riguadagnare il controllo pubblico della
gestione e dello sviluppo costiero, dando la priorita agli obiettivi collettivi, di lungo
termine, ambientali rispetto a quelli privati, di breve termine, economici.

Ripensare il turismo balneare é comunque indispensabile: prioritario alleggerire
I'impatto antropico sulle spiagge, con [Ieliminazione graduale delle costruzioni
(sicuramente tutte quelle abusive); cosi come introdurre un nuovo regime delle
concessioni demaniali marittime (gare di assegnazione trasparenti e imparziali, durate
limitate, tutela ambientale) e una pianificazione a livello locale nel rispetto delle
esigenze di tutta la collettivita (quota minima del 50% di spiagge libere per ogni ambito
omogeneo a livello comunale, visibilita e piena accessibilita al mare).

La sfida per le amministrazioni pubbliche & cogliere l'opportunita della scadenza delle
concessioni per attuare questo cambiamento, usando gli strumenti della co-programmazione
e della pianificazione integrata. L'obiettivo non & penalizzare le imprese sane, ma innalzare
l'asticella della qualita, della sostenibilita e dell'equita, per restituire alla collettivita il suo
patrimonio piu prezioso e avviare un nuovo, virtuoso, rapporto tra I'ltalia e il suo mare.
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https://www.marelibero.eu/linee-guida-per-il-riordino-della-gestione-del-demanio-marittimo/
https://www.marelibero.eu/gare-e-piani-spiaggia-le-proposte-di-mare-libero-ai-comuni/
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