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marittimo.”

Relazione Illustrativa

La Calabria ¢ una regione a chiara vocazione turistica, in particolare nei periodi estivi,
ove larisorsa “mare”, i servizi di accoglienza ad essa connessi ed il comparto del turismo
balneare rivestono un’importanza strategica, ai fini dello sviluppo del territorio e le
aziende turistico-ricreative svolgono un servizio equiparabile a quelli di pubblica utilita
nell’ambito dell’ offerta turistica, offrendo alla collettivita servizi primari in spiaggia, tra
i quali il salvamento, i servizi per disabili, I’assistenza ai bagnanti.
Con legge regionale n. 17/2005, il legislatore regionale ha conferito la delega delle
funzioni in materia di gestione del demanio marittimo ai comuni costieri; il legislatore
nazionale nel corso degli anni ha disposto con diversi provvedimenti proroghe
automatiche delle concessioni demaniali marittime, fluviali e lacuali, differendone il
termine di validita fino al 31.12.2033 (Cfr: L. 494/93 art. 1 comma 2; DL 30.12.2009
conv.in L 17.12.2012, n. 221 art. 34 duodecies; L 30.12.2018, n. 145, art. 1 commi 682,
683 e 684).
Dal canto suo, la Giustizia amministrativa ha a piu riprese ritenuto 1 predetti interventi
legislativi in contrasto col diritto dell’Unione europea, e in particolare con il principio
secondo il quale la concessione di occupazione del demanio marittimo, ove
caratterizzato da “scarsita della risorsa” e “interesse transfrontaliero certo”, deve essere
rilasciata per una durata limitata temporalmente adeguata, senza previsione di rinnovo
automatico, con il conseguente obbligo di disapplicazione della normativa interna
contrastante, al quale sono tenute sia la magistratura sia le autoritd amministrative;
I’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato nella sentenza n. 18 del 9 novembre 2021,
nel pronunciarsi sulle varie questioni ad essa rimesse, ha ribadito come la direttiva
123/2006/CE:
a) sotto il profilo ontologico, ha natura di “direttiva di liberalizzazione (e
non gia di armonizzazione ai sensi dell’art. 115 T.F.U.E.) in quanto “tesa ad
eliminare gli ostacoli alla liberta di stabilimento e di servizio, garantendo
I’implementazione del mercato interno e del principio concorrenziale ad esso

sotteso’;
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b) sotto il profilo dell’ambito di applicazione, riguarda (anche) la concessione
demaniale marittima con finalita turistico ricreativa che va qualificata quale
“autorizzazione” di servizi riguardante una risorsa naturale attualmente
caratterizzata (sia in ambito locale che nazionale) da “notevole scarsita” concetto
“da intendersi in termini relativi e non assoluti” - la cui valutazione “dipende
essenzialmente dall’esistenza di aree disponibili sufficienti a permettere lo
svolgimento della prestazione di servizi anche ad operatori economici diversi da
quelli attualmente “protetti” dalla proroga ex lege” (“a maggior ragione alla luce
della gia evidenziata capacita attrattiva delle coste nazionali e dell’elevatissimo
livello della domanda in tutto il periodo estivo™);
C) sotto il profilo effettuale, ha carattere “self executing”, avendo “un livello
di dettaglio sufficiente a determinare la non applicazione della disciplina nazionale
che prevede la proroga ex lege fino al 2033 e ad imporre, di conseguenza, una gara
rispettosa dei principi di trasparenza, pubblicita, imparzialita, non discriminazione,
mutuo riconoscimento e proporzionalita”.
L’Adunanza Plenaria ha, dunque, affermato “il principio secondo cui il diritto
dell’Unione impone che il rilascio o il rinnovo delle concessioni demaniali marittime (o
lacuali o fluviali) avvenga all’esito di una procedura di evidenza pubblica, con
conseguente incompatibilita [per contrasto sia con gli artt. 49 e 56 T.F.U.E. sia con ’art.
12 della direttiva 2016/1237CE] della disciplina nazionale [art. 1, commi 682 e 683, 1.
n. 145/2018 e art. 182, comma 2, d.1. 19 n. 34/2020] che prevede la proroga automatica
ex lege fino al 31 dicembre 2033 delle concessioni in essere”, chiarendo (cftr. principio
di diritto n. 1) che «[...]JLe norme legislative nazionali che hanno disposto (e che in
futuro dovessero ancora disporre) la proroga automatica delle concessioni demaniali
marittime per finalita turistico-ricreative [...] sono in contrasto con il diritto
eurounitario, segnatamente con [’art. 49 TFUE e con l’art. 12 della direttiva
2006/123/CE. Tali norme, pertanto, non devono essere applicate né dai giudici né dalla
pubblica amministrazione [...]», precisando che “nel settore delle concessioni demaniali
con finalita turistico-ricreative, le risorse naturali a disposizione di nuovi potenziali
operatori economici sono scarse, in alcuni casi addirittura inesistenti, perché ¢ stato gia
raggiunto il — o si € molto vicini al — tetto massimo di aree suscettibile di essere date in

concessione”.
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Successivamente, con la legge n. 118 del 5.8.2022 “Legge annuale per il mercato e la
concorrenza 20217, da ultimo modificata con il D.L. 131 del 16/09/2024, convertito con
la legge n. 166 del 14.11.2024, il legislatore nazionale ¢ intervenuto in materia,
stabilendo che le concessioni di cui si discorre continuano ad avere efficacia fino al 30
settembre 2027.

Con sentenza della Corte di Giustizia dell’Unione Europea del 20 aprile 2023 in C-
348/22 (Comune di Ginosa) ¢ stato riaffermato il principio — risultante dallo stesso tenore
letterale dell’articolo 12, paragrafo 1, della Dir. 2006/123/CE — in forza del quale, se il
numero di autorizzazioni disponibili per una determinata attivita sia limitato per via della
scarsita delle risorse naturali, gli Stati membri devono applicare una procedura di
selezione tra i candidati potenziali, che presenti garanzie di imparzialita e trasparenza e
preveda, in particolare, un’adeguata pubblicita dell’avvio della procedura e del suo
svolgimento e completamento.

Il Consiglio di Stato, sulla scia della giurisprudenza precedente:

a) ha ribadito che le proroghe delle concessioni demaniali marittime per
finalita turistico-ricreative — anche quelle in favore di concessionari che avessero
ottenuto il titolo in ragione di una precedente procedura selettiva laddove il rapporto
abbia esaurito la propria efficacia per la scadenza del relativo termine di durata —
sono illegittime e devono essere disapplicate dalle amministrazioni ad ogni livello,
anche comunale, imponendosi, anche in tal caso, 1’indizione di una trasparente,
imparziale e non discriminatoria procedura selettiva;
b) ha contestualmente concesso la possibilita di una “proroga tecnica”
funzionale allo svolgimento delle gare, per il tempo strettamente necessario alla
procedura competitiva.
E evidente che le ricostruzioni giurisprudenziali che precedono originano dalla
considerazione che 1’autorita amministrativa competente si trovi a dover operare in
presenza di una “risorsa scarsa” e di un “interesse transfrontaliero certo”, il che
impone ’applicazione dell’articolo 12 della Dir. 2006/123/CE e dell’articolo 49 del
T.F.U.E. sulla liberta di stabilimento e, quindi, I’avvio di una procedura ad evidenza
pubblica per I’individuazione del concessionario dell’area demaniale interessata.
Analogamente, qualora si sia in presenza di una risorsa legittimamente ritenuta non

scarsa ma che presenti un interesse transfrontaliero certo, la sua assegnazione in totale

Testo licenziato in Quarta Commissione nella seduta del 22 aprile 2026 ed in attesa del parere finanziario della Seconda Commissione-

TESTO NON SOTTOPOSTO A DRAFTING




Proposta di legge n. 53/13A di iniziativa del consigliere regionale Giannetta, recante: “Disposizioni normative in materia
di demanio marittimo”

assenza di trasparenza ad un’impresa con sede nello Stato membro dell’amministrazione
aggiudicatrice costituirebbe una disparita di trattamento a danno di imprese con sede in
un altro Stato membro, in linea di principio, vietata dall’articolo 49 del T.F.U.E.
Conseguentemente, qualora ci si trovi di fronte ad una risorsa non scarsa e si ritenga
insussistente un interesse transfrontaliero certo, non si determina la violazione della
normativa eurounitaria in materia. L’articolo 6, comma 1, lettera a) della legge regionale
21 dicembre 2005, n. 17, ha individuato in una percentuale non inferiore al 30 per cento
delle aree ricadenti sul demanio marittimo di ogni singolo comune rivierasco, quelle da
riservare all'uso pubblico ed alla libera balneazione.

Nella Regione Calabria, la risorsa — salve specifiche situazioni comunali — non puo
ritenersi scarsa.

Secondo I’orientamento della Corte di Giustizia dell’Unione Europea (sentenza del 19
aprile 2018, Oftalma Hospital Srl, C-65/17, EU:C:2018:263, punti 37 e ss.) sulla nozione
dell’interesse transfrontaliero certo, per cui:

- “I’esistenza di un interesse transfrontaliero certo non puo essere ricavata in via
ipotetica da taluni elementi che, considerati in astratto, potrebbero costituire indizi in tal
senso, bensi deve positivamente risultare da una valutazione concreta delle circostanze
dell’appalto in questione nel procedimento principale. Cid implica che non puo ritenersi
che un interesse transfrontaliero certo sussista sulla base di elementi che non escludono
la sua esistenza, ma che deve considerarsi sussistente un interesse siffatto qualora il
carattere transfrontaliero dello stesso consti alla luce di elementi oggettivi e concordanti
(v., in tal senso, sentenza del 6 ottobre 2016, Tecnoedi Costruzioni, C-318/15,
EU:C:2016:747, punto 22)”;

- “Possono costituire criteri oggettivi, idonei a dimostrare I’esistenza di un interesse
transfrontaliero certo, I’entita dell’importo dell’appalto in questione, in combinazione
con il luogo di esecuzione dei lavori, od anche le caratteristiche tecniche dell’appalto e
le caratteristiche specifiche dei prodotti in questione. In tale contesto, si puo altresi tenere
conto dell’esistenza di denunce presentate da operatori situati in Stati membri diversi da
quello dell’amministrazione aggiudicatrice, purché sia accertato che le stesse sono reali
e non fittizie (sentenza del 6 ottobre 2016, Tecnoedi Costruzioni, C-318/15,
EU:C:2016:747, punto 20 e la giurisprudenza ivi citata). Oltre a cio, la circostanza che,

alla data di attribuzione dell’appalto in discussione nel procedimento principale, servizi
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... simili fossero o no gia forniti da entita stabilite in altri Stati membri pud anch’essa
costituire un elemento da prendere in considerazione”.

La proposta di legge in oggetto, pertanto, al comma 1 evidenzia e rileva la sussistenza
di un obbligo di applicazione dell’art. 12 della Dir. 2006/123/CE e/o dell’art. 49 del
T.F.U.E., in presenza di interesse transfrontaliero certo, ovvero di siffatto interesse
unitamente alla scarsita della risorsa, la cui valutazione € rimessa all’amministrazione
locale competente. Il comma 2, a contrario, evidenzia e rileva — in assenza delle predette
condizioni — I’insussistenza dell’obbligo di applicare la normativa eurounitaria recata
dalla cd. Direttiva servizi e, pertanto si rimette all’amministrazione locale competente
I’indizione di procedure ad evidenza pubblica per 1’assegnazione delle concessioni
demaniali “libere” sul proprio territorio di competenza (la previsione della procedura ad
evidenza pubblica, seppur in assenza di obbligo di applicazione diretta della Direttiva
servizi ¢ ovviamente prevista a garanzia della pubblicita e trasparenza dell’azione
amministrativa, della parita di trattamento e del principio del buon andamento della P.A.
che permea 1’ordinamento giuridico italiano). Rispetto alle concessioni demaniali gia
assegnate, se ne prevede la proroga per una durata pari a quella prevista per le
concessioni di nuova assegnazione, al fine di ricondurre ad un medesimo orizzonte
temporale la successiva effettuazione delle procedure di assegnazione delle concessioni
complessivamente considerate, nell’ottica di garantire il rispetto del principio economia
procedimentale degli enti locali interessati. Il comma 3 contiene una norma derogatoria
rispetto alla previsione generale contenuta nel comma 1, originata dalla considerazione
dei recenti eccezionali eventi meteorologici, che hanno determinato la dichiarazione
dello stato di emergenza in tutta la regione ed hanno avuto effetti disastrosi sull’intero
comparto balneare, imponendo significativi investimenti ai fini del ripristino della
funzionalita degli stabilimenti.

In tale contesto fattuale, la norma dispone la proroga delle concessioni balneari per il
tempo necessario a consentire l'ammortamento e l'equa remunerazione degli
investimenti e comunque per un periodo non superiore a cinque anni, al fine di assicurare
la realizzazione delle opere occorrenti al ripristino della funzionalita degli stabilimenti
balneari a seguito dei predetti eventi meteorologici avversi. La norma nasce da un equo
contemperamento dell’interesse pubblico teso a garantire 1 servizi di accoglienza
turistica e dell’interesse volto alla garanzia di stabilita delle attivita produttive e

commerciali, tenendo in debita considerazione che anche il Governo ha previsto una
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serie di misure a supporto della ripresa delle attivita produttive nel settore turistico,
inclusi gli stabilimenti balneari, consistenti in campagne promozionali, di carattere
nazionale e internazionale, finalizzate a valorizzare i territori e ad attrarre 1 flussi
turistici, anche fornendo priorita nelle attivita promozionali e fieristiche e accesso
privilegiato alle iniziative. La disposta proroga delle concessioni balneari, funzionale a
garantire la ripresa dell’attivita produttiva degli stabilimenti nella prossima stagione
estiva, mira ad assicurare anche 1’efficacia delle predette misure, previste dall’articolo
10, comma 1, del decreto legge 27 febbraio 2026, n. 25, poiché 1’assenza di servizi ai
turisti porrebbe nel nulla gli sforzi di rilancio dei territori messi in campo dallo Stato.
D’altra parte, la significativita degli investimenti occorrenti a garantire la funzionalita
degli stabilimenti balneari scoraggerebbe gli attuali concessionari dal realizzarli, qualora
essi non avessero la possibilita di poterli ammortizzare e trarne un equo profitto, con
conseguente fallimento della stagione estiva per 1’intera regione e del comparto turistico
in generale. Il tutto si tradurrebbe in un fallimento per la Calabria. L’eccezionalita della
situazione che ci si trova a dover fronteggiare giustifica il ricorso ad una proroga delle
concessioni in essere, per le quali € stata scelta, quale durata massima, quella coincidente
con la durata minima delle concessioni di nuova assegnazione, ai sensi dell’articolo 4,
comma 5 della legge n. 118/2022; cid in quanto agli attuali concessionari demaniali — in
ragione della propria qualita — sono normativamente riconosciute misure di sostegno, in
qualunque forma siano esse previste, che devono essere tenute in debita considerazione
ai fini dell’individuazione del periodo di ammortamento e rimunerazione degli
investimenti, considerato — per I’appunto — pari al minimo previsto dalla legge dello

Stato.

L’articolo 2 reca la clausola di invarianza finanziaria, considerato che la proposta di
legge contiene norme di tipo ordinamentale, non suscettibili di ingenerare oneri a carico
del bilancio regionale. In considerazione del prossimo avvio della stagione balneare e
per mettere le amministrazioni locali competenti nelle condizioni di assumere
determinazioni coerenti al quadro normativo regionale, si dispone ’entrata in vigore il

giorno successivo a quello della pubblicazione sul BURC.
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Relazione tecnico-finanziaria

Quadro di riepilogo analisi economico finanziaria

Titolo: Proposta di legge regionale recante: “Disposizioni normative in materia di

demanio marittimo.”.

Tab. 1 - Oneri finanziari:

Articolo Descrizione spese Tipologia Carattere Importo
IoC Temporale A o P
1 Disposizioni normative in materia // / /
di demanio marittimo. Norma di
carattere ordinamentale.
2 Clausola di invarianza finanziaria /! /! /!
3 Entrata in vigore // /! /!

Criteri di quantificazione degli oneri finanziari

La presente proposta non comporta oneri a carico del bilancio regionale, trovando

copertura finanziaria.

Tab. 2 Copertura finanziaria:

Indicare nella Tabella 2 il Programma e/o capitolo del bilancio di copertura degli oneri

finanziari indicate nella tabella 1.

Programma/ Anno 2026 Anno 2027 Anno 2028 Totale
Capitolo
0€ 0€ 0€ 0€
Totale // // /!
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Proposta di legge regionale recante: “Disposizioni normative in materia di demanio

marittimo.”.

Art. 1
(Disposizioni normative in materia di demanio marittimo)

1.  Ai fini dell’assegnazione delle concessioni demaniali marittime per finalita

turistico-ricreative, gli enti locali costieri procedono, per i territori di rispettiva

competenza, alla preventiva valutazione della sussistenza della scarsita della risorsa

naturale “spiaggia” ovvero dell’interesse transfrontaliero certo, ai sensi dell’articolo 12

della direttiva 2006/123/CE e degli articoli 49 e 56 del Trattato sul funzionamento

dell’Unione europea. La valutazione di cui al primo periodo ¢ effettuata sulla base di

criteri oggettivi, non discriminatori, trasparenti e proporzionati, verificati dalla Regione

nell’esercizio delle proprie funzioni di indirizzo. La Regione assicura, con le risorse

disponibili a legislazione vigente, il supporto e I’affiancamento ai Comuni

nell’espletamento delle relative attivita istruttorie. All’esito della valutazione, qualora

sia accertata la sussistenza della scarsita della risorsa ovvero dell’interesse

transfrontaliero certo, gli enti locali procedono all’indizione di procedure ad evidenza

pubblica per I’individuazione del concessionario.

2. Qualora all’esito della valutazione di cui al comma 1, non sia accertata la scarsita
della risorsa “spiaggia” e/o un interesse transfrontaliero certo, gli enti locali costieri
procedono all’assegnazione delle concessioni demaniali non ancora rilasciate nel rispetto
dei principi di trasparenza, imparzialita e pubblicita dell’azione amministrativa e,
contestualmente, procedono alla proroga delle concessioni balneari attualmente in essere,
per un periodo pari a quello fissato nei bandi pubblicati per I’individuazione del
concessionario, con riferimento alle concessioni di nuova assegnazione.

3. In considerazione del preminente interesse pubblico di garantire i1 servizi di

accoglienza turistica e 1’efficacia delle misure di cui all’articolo 10, comma 1, del

decreto legge 27 febbraio 2026, n. 25, nonché della necessita di garantire stabilita alle

attivita produttive e commerciali, in deroga al comma 1, le concessioni balneari sono

prorogate per il tempo necessario a consentire I'ammortamento e I'equa remunerazione

degli investimenti e comunque per un periodo non superiore a cinque anni, al fine di
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assicurare la realizzazione delle opere occorrenti al ripristino della funzionalita degli
stabilimenti balneari a seguito degli eventi meteorologici avversi verificatisi nei mesi di
gennaio e febbraio 2026, ferma restando I’adeguata valutazione delle misure di sostegno

agli stessi riconosciute in qualita di concessionari, in qualunque forma previste.

Art. 2
(Clausola di invarianza degli oneri finanziari)

1. Dall’attuazione della presente legge non derivano nuovi o maggiori oneri a carico
del bilancio regionale.

Art. 3
(Entrata in vigore)

1. La presente legge entra in vigore il giorno successivo a quello della sua pubblicazione

sul Bollettino ufficiale telematico della Regione Calabria.
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