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Bocciati  soprattutto  i  36  mesi  di  transizione concessi  ai  porti  da accorpare e  la  nascita  degli  Uffici
territoriali delle AdSP

A pochi giorni di distanza dal parere del Consiglio di Stato

(che,  va  ricordato,  ha  una  funzione  consultiva)  sul

Regolamento  per  le  concessioni  nei  porti,  il  massimo

organo  di  consulenza  giuridico-amministrativa  ha

depositato il proprio parere anche sullo schema di decreto

legislativo di riforma portuale (più precisamente il decreto

legislativo  recante  “Riorganizzazione,  razionalizzazione  e

semplificazione  della  disciplina  concernente  le  autorità

portuali di cui alla legge 28 gennaio 1994, n. 84”). Questo

parere è previsto dall’iter approvativo della norma che ha

già  superato  l’esame  del  Consiglio  dei  Ministri,  della

Conferenza  unificata  Stato-Regioni  e  che  ora  potrà

proseguire con il passaggio alle competenti commissioni di

Camera e Senato, per poi tornare al Consiglio dei Ministri

per l’approvazione finale.  

Come  già  successo  in  materia  di  regolamento  sulle

concessioni  portuali,  anche sul  testo  di  riforma della  legge 84/94 il  Consiglio  di  Stato  ha prodotto  un lungo elenco di

osservazioni, alcuni delle quali particolarmente significative. Scorrendo il lungo parere frutto della Commissione speciale

presieduta  da  Luigi  Carbone,  uno  dei  passaggi  più  significativi  che  salta  all’occhio  è  quello  sui  porti  destinati

all’accorpamento e per i quali dovrebbero sorge gli Uffici territoriali delle Autorità di Sistema Portuale. Su queste ‘sedi

distaccate’  il  Consiglio  di  Stato  segnala  il  rischio  che  “la  pur  evidente  razionalizzazione  possa  essere  inficiata  da

‘duplicazioni’ di centri decisionali, con conseguente inattendibilità anche delle previsioni di “invarianza di costi”, laddove, ad

esempio, è prevista l’istituzione degli Uffici territoriali da parte delle Autorità di Sistema che, di fatto, potrebbe risolversi nel

mantenimento  dell’attuale  stato  di  ‘frammentazione’  degli  stessi  centri  decisionali.  Il  Consiglio  di  Stato  auspica,  a  tal

proposito, un supplemento di valutazione e una riconsiderazione delle scelte operate dall’art. 6, potendosi all’uopo utilmente

considerare il ricorso al modello della delega di potere”.

Severo anche il parere sulla deroga di 36 mesi agli accorpamenti prevista su esplicita domanda delle Regioni interessate:

“La Commissione segnala sul punto che tale modifica, che introduce una deroga così rilevante alla ratio riorganizzatrice

della riforma (senza peraltro addurre ragioni oggettive che possano giustificarla), potrebbe vanificare il raggiungimento degli

obiettivi  con  essa  perseguiti,  attraverso  l’introduzione  di  un  regime transitorio  di  non  trascurabile  durata,  nel  quale  le

neo-istituite  Autorità  di  settore  portuale  dovrebbero  coesistere  con  le  vecchie  Autorità  portuali.  Inoltre,  si  ritiene

giuridicamente inadeguata la soluzione di demandare il rinvio dell’attuazione della riforma a una fonte non normativa quale il

decreto del presidente del Consiglio dei Ministri previsto nella proposta della Conferenza, tenuto conto della sua incidenza

su previsioni di carattere normativo primario”.
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La Commissione speciale nelle prime righe del suo pronunciamento auspica invece che, “per la piena realizzazione dei suoi

scopi, anche la riforma del settore in esame si espanda a livello multidisciplinare e venga affiancata, in tempi brevi, in sedi

normative  ulteriori,  così  come suggerito  dalle  Regioni,  da  iniziative  sui  temi,  in  parte,  già  delineati  chiaramente  dalla

Conferenza Stato-Regioni e sicuramente ampliabili attraverso un confronto permanente; in parte, su temi oggetto di altre

riforme attualmente in itinere ed all’evidenza collegate (vedi, ad es., la riforma degli interporti)”.

Il CdS sottolinea l’importanza che il Governo curi anche l’ulteriore fase attuativa della riforma “allo scopo di evitare che la

riforma possa tradursi solamente nella lieve riduzione del numero dei vertici territoriali di governo dei porti, nella introduzione

di centri di potere intermedi, nell’istituzione di “tavoli” di coordinamento a livello locale e nazionale, senza però permeare

tutta la riforma di una visione strategica di rilancio della portualità, sulla base della pianificazione nazionale e di necessaria

apertura al mondo della logistica e dell’intermodalità”. È infatti convinzione del Consiglio di Stato che il superamento della

fase di crisi attuale necessiti della visione di una pubblica amministrazione che sia in grado di attrarre capitali privati di

investimento e di utilizzare sinergie di competenze, e a tal fine tenga conto dell’apporto costruttivo degli operatori economici,

dei lavoratori del settore e degli utenti dei servizi,

Non è un caso dunque che il Consiglio valuti “in modo particolarmente positivo l’introduzione nello schema di decreto del

‘Tavolo di partenariato della risorsa mare’ (art. 11-bis), del ‘Tavolo del Cluster Marittimo’ (sebbene dai contorni incerti),

purché ne sia definito con maggiore compiutezza il ruolo di organo di consultazione per le decisioni di competenza delle

AdSP”. Segnala, inoltre, l’opportunità che “anche il  ‘Tavolo nazionale di coordinamento’ (art.  11-ter) sia concepito come

strumento  di  consultazione  e  di  raccordo,  anche  solo  in  forma  di  audizione,  con  altri  soggetti  come,  ad  esempio,  i

rappresentanti  dei  gestori  delle infrastrutture stradali  e ferroviarie e  dei  connessi  servizi  di  trasporto,  le  associazioni  di

categoria, le associazioni degli utenti”.

Fra i temi cruciali di intervento che la Commissione speciale ritiene pertinenti ci sono: “a) l’istituzione sul territorio nazionale

di  ambiti  logistici  di  area  vasta,  che  coinvolgano  soggetti  pubblici  e  privati  e,  in  particolare,  i  gestori  delle  altre

infrastrutture,  ferroviarie  stradali,  aeroportuali;  b)  la  possibilità  di  estendere  alle  aree  retroportuali  i  regimi  fiscali  e

doganali applicati ai porti; c) l’intervento ulteriore sulle norme concernenti il dragaggio”.

Negativo è invece il parere del CdS sulla proposta avanzata soprattutto dalla Regione Liguria che spingeva per un modello

di port authority basato sulle società per azioni a controllo pubblico: “Sulla possibilità di regolamentazione delle AdSP sotto

forma di S.p.A. pubbliche partecipate, questo Consiglio esprime perplessità, trattandosi in sostanza di adottare un modello

difforme  rispetto  a  quello  testé  introdotto  con  il  decreto  in  esame,  che  ripercorre  percorsi  consolidatisi  anche  in

giurisprudenza, mentre si dubita che il modello societario possa presentare effettivi maggiori vantaggi in termini di efficienza

e qualità dell’azione amministrativa per funzioni come quelle in esame, anche alla stregua delle controindicazioni che, negli

ultimi anni, sono state in concreto sollevate nei confronti delle società pubbliche (cfr., sul punto il parere di questo Consiglio

di Stato n. 968 del 21 aprile 2016)”. Poco dopo la Commissione speciale aggiunge che, “sebbene l’efficienza del modello di

governance che il decreto in esame intende introdurre andrà sicuramente verificata nella fase attuativa, tuttavia, nel disegno

attuale di una generale “razionalizzazione e riduzione delle partecipazioni pubbliche secondo criteri di efficienza”, di cui la

stessa legge delega è portatrice (cfr. art. 18, lett. b), l. 124 del 2015), si dubita circa la compatibilità e l’utilità di adottare la

forma giuridica della società partecipata, avuto riguardo agli interessi pubblici in gioco nel settore specifico, nella generale

considerazione che l’attività delle Autorità non è riconducibile nell’ambito dell’attività di impresa, dovendo necessariamente

svolgersi  nel  rispetto degli  obblighi  di  servizio a tutela degli  utenti  e,  pertanto, in questo contesto, appare essenziale il

momento delle regolazione pubblica e, comunque, l’ineliminabile stringente incidenza del socio pubblico nella governance

societaria (cfr. ancora il citato parere n. 968 del 2016, par. 6)”.

Per quanto concerne la composizione del Comitato di Gestione l’organo romano segnala “un eccessivo sbilanciamento in

favore  della  componente  designata  dagli  enti  territoriali,  mentre  vengono  meno  le  componenti  socio-produttive  che

entravano nella composizione del Comitato Portuale. La soluzione prescelta, se per un verso rappresenta un rimedio alla

difficile composizione degli interessi e strumento di migliore governabilità, per altro si espone alla critica di ridurre troppo

sensibilmente l’apporto della base socio-economica alle scelte amministrative, facendo prevalere nuovamente un approccio

‘di apparato’  rispetto a un approccio problem- e consumer-oriented. Laddove si  optasse per il  mantenimento di  questa

scelta, diventerebbe allora essenziale definire con maggiore chiarezza il ruolo partecipativo del “Tavolo di partenariato della

risorsa mare” di cui all’art. 11-bis, introdotto dalla riforma (al cui esame si rinvia infra, per i rilievi più puntuali)”.

Con riferimento agli aspetti procedimentali degli strumenti programmatori, si segnala poi “l’opportunità di mantenere in capo

all’autorità marittima la competenza per l’adozione del piano regolatore portuale (art. 5, comma 3-bis, l. n. 84 del 1994,

come riformulata dal decreto), anziché concentrare la stessa presso le Regioni, già competenti per l’approvazione, come

invece proposto dalla Conferenza unificata nel parere sullo schema di decreto”.

Nell’esame dettagliato delle singole novità apportate con il decreto legislativo di riforma della legge 84/1994 il Consiglio di

Stato sottolinea come venga confermato “il principio della separazione tra attività di gestione dell’infrastruttura portuale

e attività economiche di interesse portuale,  attraverso il  divieto per le autorità di governo di svolgere direttamente o

tramite società partecipate «operazioni porrtuali e attività ad esse strettamente connesse» (art. 6, comma 12, l. n. 84 del
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1994). Rispetto al vigente comma 6 della legge del 1994 l’impostazione ‘separatista’ viene rafforzata, non essendo riprodotta

la possibilità, attualmente prevista, di costituire o partecipare a società incaricate dello svolgimento di attività accessorie o

strumentali a quelle istituzionali, ivi comprese le funzioni di promozione economica e dello sviluppo dei porti e delle attività

imprenditoriali in esso svolte («promozione e dello sviluppo dell’intermodalità, della logistica e delle reti trasportistiche»)”.

Dubbi sussistono dunque sulla possibilità, per la Autorità portuali, di assumere «partecipazioni in iniziative pubbliche».

Poco dopo il  parere del CdS evidenzia quanto segue: “Alla luce dei rilievi che precedono, si rappresenta al Governo la

necessità  di  formulare  la  norma  in  modo che  sia  resa  maggiormente  esplicita  la  portata  del  principio  di  separazione

operativa imposta alle Autorità di  sistema portuale,  con il  conseguente divieto per le AdSP di  svolgere,  direttamente o

indirettamente, attività economiche di qualsiasi genere”.

Nicola Capuzzo
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