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FOCUS
LA RICONQUISTA DEL MARE E DELLA LINEA DI COSTA

Il Piano di utilizzo del litorale come processo di
pianificazione integrata tra tutela ambientale, utilizzo
dei beni comuni e difesa nazionale. Il caso della
spiaggia di Quirra (Sardegna)

Ginevra Balletto, Giuseppe Borruso, Nicolo Fenu

Con il Pul é stato aperto il litorale di Quirra (Sardegna) a prevalente uso militare, all'uso civile,
integrando le politiche della tutela ambientale con la fruizione e valorizzazione economica ed in
linea con gli accordi tra il Ministero della Difesa e la Regione autonoma della Sardegna (2006 e
2007) e con I'aggiornamento del Protocollo di intesa con il Comune di Villaputzu (27.7.2023).

Introduzione

Il territorio italiano copre circa il 35% del
continente europeo con 4.921 siti di balnea-
zione su 13.741 dei paesi europei (Ministero
della Salute 2010), la costa marina balnea-
bile rappresenta il 66,5% della lunghezza
complessiva della costa italiana (Istat 2020).
Con la “Risoluzione del Consiglio d’Europa
n. (73) 29 del 26 ottobre 1973", la gestione
integrata delle zone costiere ha suscitato
crescente rilevanza all'interno del dibattito
teorico scientifico-pianificatorio, tanto da
essere stata inserita al centro delle politiche
territoriali europee. In particolare la gestio-
ne integrata prevede un approccio che sin-
teticamente include: la raccolta e interope-
rabilita di dati, la partecipazione attiva dei
vari attori coinvolti e lo sviluppo di consone
politiche (Leone e Zoppi 2020; MASE 2023)
atte ad accrescere il benessere delle comu-
nita costiere e mantenere l'integrita e diver-
sita ecologica.

In particolare, il capitolo 17 dell’Agenda 21
(UN 1992) relativo alla protezione di oceani,
mari (anche chiusi e semichiusi) e zone co-
stiere, indirizza verso nuovi approcci di ge-
stione integrati alle diverse scale, attraverso
metodi e strumenti interdisciplinari, parte-
cipativi, e responsabili (Montebello 2004).
L'ambiente marino comprensivo delle aree
costiere adiacenti si conferma come una
componente essenziale del sistema globale
di sostegno alla vita, offrendo opportunita
di sviluppo sostenibile per le comunita.

Lo stesso Diritto internazionale degli Stati
costieri' (UN 1982) fornisce i principali

elementi per la protezione e lo sviluppo so-
stenibile dell'ambiente marino e costiero e
delle sue risorse. | cambiamenti antropici e
naturali costituiscono il focus delle piu re-
centi politiche internazionali per accelerare
la transizione ecologica, digitale ed ener-
getica, che richiedono nuovi approcci inte-
grati anche mediante il rafforzamento della
cooperazione tra istituzioni (Unric 2019) sia
per la gestione sostenibile dell'ambiente
marino-costiero sia per conciliare l'uso con
i cambiamenti climatici. La gestione-piani-
ficazione integrata delle zone costiere co-
stituisce uno strumento riconosciuto dalla
legislazione ambientale europea per il per-
seguimento della sostenibilita economica,
sociale e ambientale (Parlamento europeo
2002) con il conseguente contenimento
degli impatti derivanti dall'interazione tra
usi marini e terrestri (Ruol et al. 2016). Il
tema della pianificazione integrata costiera,
inoltre, si interseca anche con la complessa
questione del Demanio marittimo collega-
to al concetto della concorrenza e compe-
titivita per I'assegnazione delle concessioni
(Carlin 2019). A cio si contrappone un’am-
pia letteratura scientifica e di settore am-
ministrativo, che concorre alla formazione
del “diritto al mare’, inteso come il diritto di
fruire liberamente del mare e delle spiagge
secondo l'approccio condiviso di “bene co-
mune” (Balletto et al. 2020).

In questo sintetico quadro siinserisce la pre-
sente ricerca che intende rappresentare un
approccio integrato tra tutela ambientale,
fruizione dei beni comuni tra concorrenza

economica e difesa nazionale, condotto da
parte degli stessi autori in seno alla redazio-
ne del Pul del Comune di Villaputzu, spiag-
gia di Quirra (Sardegna, Italia).

La fruizione dei paesaggi costieri in
Sardegna

La costa della Sardegna si sviluppa per cir-
ca 1.849 km di lunghezza totale, estesi a
circa 2.400 km, contando le isole minori.
L'analisi della letteratura scientifica in ma-
teria, formalizzata altresi nella normativa
(Piano paesaggistico regionale-Ppr e Pul) di
riferimento regionale (Mori 1975; Loi 2006;
Tanca 2019), consente di classificare tre
principali categorie di paesaggio costiero:
naturale; delle citta storiche e delle metro-
poli costiere; dei lidi e delle conurbazioni
turistico-balneari.

| paesaggi costieri della Sardegna sono,
inoltre, caratterizzati da una rilevante pres-
sione antropica, accentuata durante la sta-
gione estiva a causa della notevole concen-
trazione dei flussi turistici. A cid sisommano
fenomeni di erosione, con evidenti segnali
di stress ambientale, quali I'accelerazione
dei processi di modificazione degli asset-
ti costieri e dell'arretramento della linea
di costa, riduzione/frammentazione degli
habitat dunali, spesso riconducibili a ina-
deguate pratiche gestionali del litorale
(Demuro et al. 2012). La Regione autonoma
della Sardegna con il Ppr (Ras 2006) per la
prima volta ha esplicitato (art. 43) la rego-
lamentazione della gestione costiera e la
disciplina delle dune e dei litorali sabbiosi
soggetti a fruizione turistica per garantire la
tutela dell’assetto ecologico e paesaggisti-
co, l'accessibilita e la fruizione compatibile
con la piu ampia conservazione delle risor-
se naturali.

Secondo il Ppr le principali azioni propedeu-
tiche per garantire la tutela e la valorizzazio-
ne della costa (Cadeddu et al. 2022) consi-
stono nella classificazione delle spiagge in
modo da associare specifici obiettivi con
distinte regole di gestione al fine di garanti-
re servizi minimi, come accessibilita e sosta,
punti per il ristoro, lo sport e tempo libero,
ecc., erogati da privati a seguito di conces-
sione demaniale per I'eventuale installazio-
ne di architetture temporanee coerenti con
il paesaggio. La Regione autonoma della
Sardegna ha quindi riconosciuto nel Pul il
principale strumento attuativo attraverso il
quale i comuni, nel quadro delle deleghe ai
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Comuni della Sardegna ai sensi dell’articolo
41 della Lr 9/2006 (Conferimento di funzio-
ni e compiti agli enti locali), possono piani-
ficare all'interno del Demanio marittimo per
finalita turistico ricreative.

Piano di utilizzo dei litorali nel
contesto insulare della Sardegna

La Legge regionale 9/2006 ha conferito ai
comuni della Sardegna il compito di gesti-
re e approvare i Pul, di concedere permessi
per attivita turistico-ricreative nei beni del
Demanio marittimo o nelle aree di naviga-
zione interna, purché queste attivita siano
realizzate in aree aperte o con strutture fa-
cilmente rimovibili. Questa legge assegna
inoltre ai comuni altre responsabilita am-
ministrative legate al Demanio marittimo e
al mare territoriale che non sono esclusiva-
mente gestite dalla Regione o dallo Stato. |
Pul hanno anche la finalita di organizzare le
aree prossime al litorale, includendo gli ac-
cessi, sia stradali che pedonali e la fruizione
dei luoghi di interesse, in coerenza con l'ar-
ticolo 29 della Lr 23/1985 e le sue successive
modifiche e integrazioni.

Gli indirizzi contenuti nelle “Direttive per la
redazione del Pul e l'esercizio delle funzioni
amministrative in materia di Demanio ma-
rittimo e di zone del mare territoriale” risul-
tano finalizzati a:

1. garantire la conservazione e la tutela
degli ecosistemi locali costieri, con parti-
colare riferimento alle aree tutelate dal Dpr
357/1997 (recante attuazione della Direttiva
92/43/Cee relativa alla conservazione degli
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Fig. 1. Inquadramento territoriale (elaborazione degli autori).
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habitat naturali e seminaturali, nonché del-
la flora e della fauna selvatiche) e delle sin-
gole aree marine protette;

2. armonizzare le azioni sul territorio per
uno sviluppo sostenibile, in particolare fa-
vorendo misure per la riduzione dei proces-
si di degrado e di consumo indiscriminato
del territorio;

3. promuovere ed incentivare la riqualifica-
zione ambientale mediante progetti di rina-
turalizzazione degli stabilimenti balneari,
con la sostituzione delle strutture fisse con
strutture in precario, e comunque a basso
impatto ambientale, ed il loro allontana-
mento dalla battigia;

4. garantire la continuita tra arenile, cor-
done dunale e corridoio ecologico, miglio-
rando l'accessibilita delle aree demaniali
marittime;

5. favorire l'innovazione e la diversificazio-
ne dell'offerta turistica;

6. regolamentare le diverse attivita ai fini
della integrazione e complementarita tra le
stesse;

7. costituire un quadro di riferimento finaliz-
zato all'armonizzazione delle azioni dei sog-
getti pubblici e privati sulla fascia costiera.
In questo sintetico quadro normativo si in-
serisce il caso studio del Pul del Comune di
Villaputzu (Sardegna).

Il Pul del Comune di Villaputzu. La
spiaggia di Quirra come caso studio

Il territorio comunale di Villaputzu é situa-
to nella Provincia del sud Sardegna, nella
subregione storica del Sarrabus, posta nel

Spiaggia
di Murtas

VILLAPUTZU

versante meridionale di levante costiero
della Sardegna ed occupa una superficie di
circa 181 km? con una popolazione residen-
te pari a 4.509 abitanti (Istat 2023).

La porzione costiera del territorio & ca-
ratterizzata da uno sviluppo lineare di
24 km. Il Demanio marittimo insistente
nel Comune di Villaputzu si estende da
capo Sferracavallo fino a Sud della foce
del Flumendosa, in corrispondenza del
Flumini Mannu. Linsediamento urbano di
Villaputzuy, si articola di tre porzioni: il cen-
tro urbano caratterizzato principalmente
dal nucleo storico e dalle espansioni ante-
cedenti gli anni ‘60, l'insediamento di Santa
Maria e dal recente insediamento costie-
ro turistico di Porto Corallo con il relativo
omonimo e vicino porto turistico.

In questo assetto urbano multipolare, si
inserisce il Pul del Comune di Villaputzu,
articolato in sei ambiti: spiaggia de Is
Santuidedus; Foce del Flumendosa;
Prima spiaggia-Prumari; spiaggia di Porto
Corallino; spiaggia di Porto Tramatzu; spiag-
gia di Murtas o Quirra (Fig. 2).

La presenza della vasta area militare (circa
120 km?), infatti, che insiste nel Comune di
Villaputzu per circa un terzo dell'intero ter-
ritorio ha richiesto un approccio innovativo,
soprattutto nella spiaggia di Quirra, sia per
conciliare esigenze di tutela e conservazio-
ne con gli usi militari (esercitazioni) sia usi
civili (ricreativi balneari).

La spiaggia di Quirra, oggetto del presente
caso studio, & localizzata nel tratto di costa
di Capo San Lorenzo. Dal Repertorio delle
coste sabbiose della Sardegna, allegato al
Ppr, si evince come il compendio sabbioso
della spiaggia di Quirra presenti una lun-
ghezza di circa metri 12.914 ed una super-
ficie di circa 29,3 ettari ed e tutta sottoposta
avincolo militare. Tale spiaggia si raggiunge
solo via terra, per la sosta dei veicoli sono
presenti complessivi 250 posti auto. Per de-
cenni, l'accesso alla spiaggia di Quirra é sta-
to interdetto per effetto dell'insistenza del
Poligono militare interforze sperimentale di
Salto di Quirra.

Tuttavia, nel 2017, si & raggiunto un accordo
speciale tra il Comune di Villaputzu e il poli-
gono militare, unico nel suo genere, che per-
mette l'apertura della spiaggia al pubblico
durante l'estate (da giugno a settembre) in
assenza di esercitazioni militari.

Solo una parte & ancora interclusa a segui-
to di restrizioni militari piu severe. Inoltre, la



spiaggia di Quirra € ricompresa in un Sito di
interesse comunitario - Sic (Stagni di Murtas
e s’Acqua). In questo sintetico quadro, la
metodologia proposta nel Pul spiaggia di
Quirra mira a promuovere la transizione
from Anti-commons to Semi-commons at-
traverso un approccio integrato tra tutela
ambientale, vincoli militari e sviluppo eco-
nomico competitivo di tipo privato ai sensi
della Direttiva Bolkestein 2006/123/Ce me-
diante concessioni demaniali temporanee.
Pit in generale il Pul di Villaputzu delinea
un modello di gestione e fruizione sosteni-
bile delle spiagge, regolamentando gli usi
e definendone nel dettaglio la distribuzio-
ne spaziale. Per effetto della sussistenza di
due apparati normativi tra loro contrastanti,
ovvero quello relativo al poligono militare e
ambientale del Sic ha richiesto come l'ela-
borazione del Pul fosse supportata sia dalla
Valutazione diincidenza ambientale sia dal-
la Valutazione ambientale strategica, con-
sentendo di individuare azioni di mitigazio-
ne, come la fruizione contingentata. Inoltre,
la contestuale persistenza di interessi con-
trastanti (Vitulli 2022) ha richiesto una piani-
ficazione partecipata con la comunita locale,
ottenendo una maggiore consapevolezza
sulla graduale transizione dell’'uso, da mili-
tare a civile, della risorsa ambientale costiera
(Battino et al. 2023; Balletto et al. 2020).

Conclusioni e discussione

Nel paesaggio costiero della Sardegna per-
siste una forte pressione turistica stagionale
(Cazzari et al. 2022) e, sebbene siano inter-
corsi radicali cambiamenti di innovazione
digitale in favore del turismo sostenibile,
i Puc risultano ancora fortemente radicati
all’approccio statico dello zoning e poco in-
cidono sugli importanti problemi derivanti
dalla distribuzione spaziale turistico balne-
are (Unwto 2022).

Il Pul rappresenta lo strumento operativo
per una rinnovata visione e progettualita
strategica capace di dare compiuta attua-
zione alla Direttiva Bolkestein 2006/123/
Ce, che nella fattispecie del caso di Quirra
prevede l'assegnazione delle concessioni
balneari mediante gara pubblica, in gra-
do di garantire la tutela ambientale e la
valorizzazione socio-economica median-
te partenariato pubblico-privato (art. 174,
comma 1, del DIlgs n. 36/2023). L'adozione
di politiche di sviluppo sostenibile, la
conservazione dell'ambiente naturale e

Spiaggia di Murtas

Spiaggia di Porto Tramatzu

Spiaggia di Porto Corallino

/ PORTO CORALLO

'._./‘//— ——— Prima Spiaggia

E DEL FLUMEN

SpiaggiadeIs S

Fig. 2. Spiagge del Comune di Villaputzu (fonte: Pul del Comune di Villaputzu).

Incentivare la

riqualificazione

ambientale, mediante
Armonizzare le azioni  sostituzione delle Garantire la continuité
sul territorio per uno strutture fisse con tra arenile, cordone
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Carantire la riduzione del processi | ambientale ed il loro l'accessibilita delle
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locali costieri (SIC-ZPS)
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- Prumari

antuiddesus

Costituire un quadro
di riferimento
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Salto di Quirra

Fig. 3. Obiettivi del Pul della Spiaggia Quirra (fonte: "From Anticommons to Semicommos - Commons').
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culturale e la promozione di iniziative cul-
turali e socio-economiche contribuiscono
a preservare l'identita e il benessere delle
comunita (Cardillo et al. 2021). La transizio-
ne della spiaggia di Quirra, da uso militare
ad a uso civile (temporaneo), ovvero da
Anticommons a Semicommons o Commons,
rappresenta un caso di significativa rilevan-
za nello scenario italiano. In particolare, la
configurazione come Semicommons ha in-
corporato il settore privato turistico e dei
servizi balneari; la configurazione Commons
sifonda sulla protezione ambientalein linea
con il Piano di gestione del Sic di Villaputzu,
che limita il sovrautilizzo del litorale, contin-
gentando la fruizione. Il caso della spiaggia
di Quirra e stato precursore di un processo
di graduale smilitarizzazione avviata di re-
cente (dicembre 2023), che coinvolge altri
tratti di costa della Sardegna.

In questo senso il Pul guida la suddetta tran-
sizione, proponendo uno scenario turistico
compatibile tra conservazione e valorizza-
zione del patrimonio naturale ed interessi
sovraordinati di livello nazionale (difesa
militare), attraverso attento monitoraggio
proprio della pianificazione integrata (Floris
etal 2022). W

Note

1 La convenzione delle Nazioni unite sui diritti
del mare e stata sottoscritta da 155 Stati il 10 di-
cembre 1982 Montego Bay in Giamaica.
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