LE OPERAZIONI PORTUALI

La normativa che disciplina la portualità italiana è quella che, dagli anni 90 ad oggi,  ha subito il più profondo processo di riforma. Questo processo ha portato la portualità italiana a diventare una fattispecie giuridica completamente diversa da quella che era negli anni 90.

Assistiamo oggi ad un grosso sviluppo in tale settore con particolare riferimento al trasporto merci via mare; oggi si parla persino di autostrade del mare e  vi è un aumento di traffici ro-ro.

I porti si trasformano da luoghi di “stazionamento” merci a porti funzionali di “transit”o merci. 

La riforma che ci accingiamo ad esaminare ebbe inizio con un importantissima sentenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee nel 1991 che dichiarò l’illegittimità di una serie di articoli del C. d. N. sulle operazioni portuali.

Tra le attività che si svolgono in un porto, funzione importante ricoprono le OPERAZIONI PORTUALI, ossia la movimentazione merci, carico – scarico, deposito etc. etc.

 Il codice della Navigazione prevedeva che tali attività fossero oggetto di un monopolio legale attribuito a certi soggetti: le Compagnie Portuali (C.P.), imprese cooperativistiche a cui la legge attribuiva monopolio legale sulle OPERAZIONI PORTUALI. Chi si candidava a svolgere queste O. P. era subordinato all’ottenimento di una Concessione. Tali concessioni venivano rilasciate dai soggetti che amministravano i porti, Enti Pubblici a carattere Economico chiamati Enti Portuali (E.P.). 

Tali Enti svolgevano anche attività imprenditoriale tramite le C.P..

Tale sistema ha portato all’inefficienza dei porti italiani, mancanza di stimoli, prezzi alti, bassa qualità e tutto ciò che si instaura quando in un mercato non c’è libera concorrenza ma monopolio.

Soprattutto, i tempi erano inaccettabili per le esigenze del trasporto marittimo.

Da qui la crisi della portualità italiana con la conseguente perdita di quote di mercato e calo dei traffici in favore dei porti del Nord Europa, perché i costi e i tempi per le OPERAZIONI PORTUALI erano inaccettabili per gli armatori. 

Alla fine degli anni 80, quindi, si è concretizzata questa crisi e a livello politico cominciava ad esserci fermento in questo senso.

Nel 1991 è scoppiato il caso Siderurgica – Gabrielli contro il Porto di Genova con la famosa sentenza comunitaria di illegittimità degli art. 108-112 dl C.d.N.

L’Italia adottò, quindi, una organica riforma dell’ordinamento portuale con la legge 84/94, norma base in tema di portualità, che per certi aspetti (ad es. C.D.M. di aree portuali ..) continua ad essere affiancata dagli art. del C.d.N..

 Tale legge non ha esaurito la riforma, infatti successivamente ci sono state altre norme e la stessa legge ha previsto vari decreti attuativi di cui alcuni non ancora emessi...

 Il quadro normativo è, quindi,  ancora fluido.

Il legislatore italiano, tuttavia, nello sforzo di liberalizzare le OPERAZIONI PORTUALI, introdurre il regime di libera concorrenza nei porti ed adeguarsi al libero mercato, ha introdotto alcune norme che non sono state ritenute conformi, dal legislatore europeo, ai principi comunitari. 

Analizziamo gli spetti negativi del vecchio ordinamento:

· commistione fra soggetto di controllo e soggetto concessionario per le OPERAZIONI PORTUALI;

· monopolio legale attribuito a certi soggetti (le Compagnie Portuali).

Principalmente la legge 84/94 è intervenuta per sanare questi vizi.

 Per il primo profilo ha istituito nuovi Enti: le Autorità Portuali, in sostituzione degli Enti Portuali. Sono Enti pubblici con divieto assoluto di svolgere attività economica, in via diretta o indiretta, sulle operazioni portuali.

Questi Enti controllano, amministrano, gestiscono i principali porti italiani. 

Dove non sono state istituite, le stesse competenze spettano all’Autorità Marittima. 

La legge 84/94 detta principi generali comuni a tutti i porti, per cui cambia solo il soggetto tenuto a farli rispettare.

L’altro vizio da sanare è stato affrontato con l’apertura al mercato dei porti italiani, ossia consentendo ad un maggior numero di soggetti di entrare nel porto in regime di concorrenza tra di loro per espletare le operazioni portuali.

Le AUTORITÀ PORTUALI sono enti pubblici senza finalità economica, quindi un puro ente di controllo.

 Nel corso di questi ultimi anni l’iniziale divieto assoluto di intraprendere attività economica per le Autorità Portuali si è un po’ ammorbidito.

 Una serie di deroghe, infatti, ha fatto si che tali Enti possano costituire società che svolgono attività economiche nei porti, ma NON RICONDUCIBILI alle operazioni portuali (1997)., pur tuttavia , sino ad oggi tale deroga non è stata ancora applicata.

 Analizziamo quali sono gli organi di tali Enti:

1) Il Presidente. E’ al vertice dell’Ente ed è un soggetto di nomina politica. Viene nominato dal Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti nell’ambito di una terna fornita dalla collettività  dove ha sede il porto (Presidente Camera di Commercio, Sindaco, Presidente della Provincia). Il Ministro, sentito il Presidente della Regione, sceglie tra questi tre nomi;

2) Comitato Portuale. Espressione della collettività locale, sono soggetti nominati dagli spedizionieri doganali, dai rappresentanti dei lavoratori, etc.;

3) Il segretario generale. Lo nomina il Comitato.

La legge 84/94, sugli obiettivi di superare il monopolio sulle OPERAZIONI PORTUALI per aprirle al regime di concorrenza, ha centrato nel segno. 

Ha abolito, infatti,  la vecchia concessione a favore di un’autorizzazione. 

Quindi si ha un diritto soggettivo ad essere autorizzati e non un interesse legittimo.

L’unico limite è ,per le AUTORITÀ PORTUALI, il poter fissare un numero massimo di soggetti che possono essere autorizzati; con decisione motivata frutto di valutazioni a livello di spazi disponibili nel porto, volume di traffico, etc.

La ratio di tale norma limitativa è da ricercarsi nel fatto che questi soggetti devono garantire un certo livello di investimento, quindi non ci deve essere tanta concorrenza altrimenti la qualità del servizio scade.

 In realtà il diritto di svolgere OPERAZIONI PORTUALI all’interno di un porto non è un diritto soggettivo in assoluto, poichè si deve rispondere a certi requisiti. 

L’articolo 16 della legge 84/94 demanda ad un successivo D.M. attuativo la determinazione dei requisiti e delle procedure volte ad autorizzare gli operatori che intendono svolgere le OPERAZIONI PORTUALI. 

Nel 1995 il legislatore ha emanato il D.M. 585/95. 

Quindi in tema di OPERAZIONI PORTUALI devo considerare il  disposto congiunto dell’art. 16 legge 84/94 e il D.M. 585/95.

Tra le altre cose l’art. 16 contiene la nuova definizione delle OPERAZIONI PORTUALI: “ le operazioni di carico e scarico, trasporto, movimentazione merci nell’ambito del porto”. 

Tale definizione sembra molto simile a quella contenuta nel C.D.N. art. 108, dove si parla di “imbarco e sbarco” al posto di “carico e scarico”. Molto si è detto su questo, addirittura si è detto che il legislatore è stato meno preciso di prima, si è parlato di scadimento della terminologia legislativa, etc.

 In realtà la scelta di termine non è casuale, infatti si sposa con l’evoluzione della funzione del porto: prima il porto concepito solo per il transito di merci dal mare e per il mare con una forte componente di stoccaggio merci nel porto (funzione poriale); dopo funzione transitaria , luoghi di scambio modale, stoccaggi brevissimi e trasporti dal mare a camion  o su ferrovie e viceversa. Quindi alla luce di ciò è più pregnante parlare di carico scarico (che si riferisce non solo alla nave) che di imbarco sbarco (che si riferisce solo alle operazione relative ad una nave). 

Si è quindi ampliata la definizione di OPERAZIONI PORTUALI e di conseguenza l’ambito di applicazione. 

Se la definizione di OPERAZIONI PORTUALI non fosse stata ampliata, poteva accadere che le operazione che non afferiscono alla nave rimanessero fuori dal controllo pubblicistico che caratterizza le OPERAZIONI PORTUALI stesse.

Torniamo al D.M. 585/95 che ha introdotto requisiti oggettivi per il rilascio delle autorizzazioni allo svolgimento delle OPERAZIONI PORTUALI:

· si deve valutare  la capacità tecnica;

·  l’idoneità finanziaria;

·  e il programma operativo, ben definito nel periodo in cui si va a operare e per il quale si chiede l’autorizzazione. 

Quindi è vero che si vuole la competitività nel porto, ma non a discapito degli aspetti legati alla sicurezza e alla qualità.

La fase di controllo da parte del soggetto pubblico sul privato si esplica soprattutto nel controllo del programma operativo, che il privato si prefigge di portare avanti (programma di sviluppo dei traffici che si prefigge di movimentare o di acquisire, come intende promuovere il porto e portarlo a nuovi standard di traffico, business plan con la specifica sulle attività di marketing  e sui tipi di investimenti che si vogliono adottare per attrarre questi nuovi traffici.). 

Si nota quindi che il privato concorre con il pubblico per il perseguimento di un pubblico interesse. L’Autorità, poi, ogni anno controlla che tali obiettivi siano stati centrati  e nell’ipotesi in cui emerge il contrario vengono presi provvedimenti sanzionatori (sospensione o revoca dell’autorizzazione).

Nei porti l’Autorità Portuale individua aree comuni dove questi soggetti operano.

 Esistono però alcuni soggetti che si prefiggono di utilizzare strutture molto costose e uniche  situate su aree diverse e  che sono disposti a richiedere anche una concessione demaniale marittime, per insediarsi in modo esclusivo su tali aree ed utilizzare tali strutture. 

Sono gli Operatori Terminalisti, sempre introdotti e regolamentati dalla legge 84/94.

 Il controllo su tali soggetti è importante perché dopo la gara pubblica si instaura il monopolio naturale , quindi una AUTORITÀ PORTUALI deve vigilare per evitare che questi soggetti sfruttino il loro vantaggio a danno della collettività (utilizzano attrezzature statali, quindi della collettività, costosissime; se non le utilizzano al meglio si traduce in danno alla collettività). 

Diventa importante il controllo del programma operativo, per evitare che questi soggetti sfruttino la loro posizione dominante.

Una piccola parentesi su quei porti dove non esiste l’Autorità portuale.

 Ci si chiede quale siano le competenze rimaste in capo all’Autorità Marittima?

La legge 84/94, art. 14, descrive quali sono le competenze che permangono in capo a quest’ ultima. Per lo più parliamo di quelle che contengono aspetti legati alla sicurezza della navigazione, i servizi tecnico nautici (rimorchio, ormeggio, battellaggio, etc.), pulizia in ambito portuale.

 Esiste quindi una ripartizione netta.

I porti si dividono a seconda dell’interesse nazionale/internazionale e regionale. L’appartenenza ad una categoria o ad un’altra è decisa dal Ministro.

 I porti di interesse nazionale sono stati affidati alle Autorità Portuali. Anche qualche porto di interesse regionale. 

I porti di interesse regionale dovrebbero passare agli enti locali (quelli non sede di autorità portuale..), quindi il passaggio sarà possibili solo dall’Autorità Marittima all’Ente locale e non interessa quei porti già in capo alle AUTORITÀ PORTUALI.

Che fine hanno fatto le vecchie Compagnie Portuali?

 La legge 84/94 le ha trasformate in società che devono operare in regime di libera concorrenza. Naturalmente tali compagnie, abituate a lavorare in regime di monopolio, si sono trovate con forti esuberi di personale. Spesso questo personale in esubero si è costituito in “cooperative del personale in esubero delle Compagnie Portuali”.

 Il legislatore aveva previsto che queste cooperative possono erogare  mera mano d’opera, nei picchi stagionali, alle imprese autorizzate a svolgere OPERAZIONI PORTUALI ai sensi dell’art. 16 l. 84/94. Questo concetto è contemplato nell’art. 17 legge 84/94 nella sua originaria stipula.
Questo fatto non è piaciuto al legislatore comunitario in quanto questa operazione non è garantista della libera concorrenza ed è stato  censurato dalla Corte di Giustizia.

 L’Italia ancora una volata non è riuscita ad adeguarsi spontaneamente e quindi a modificare l’art. 17 ed è sopraggiunta la sentenza Porto di Genova 2 dichiarando l’illegittimità dell’art. 17 legge 84/94. 

L’Italia ha adottato un altro articolo ma anche questo è stato censurato, fino a che il parlamento italiano ha varato, nel 2000, una riforma che ha appagato la Comunità Europea, legge 186/luglio/2000, che contiene una nuova formulazione dell’art. 17.

Sostanzialmente dispone che in ogni porto ci sia un unico soggetto che eroga mera mano d’opera, ma non necessariamente deve essere individuato in quelle cooperative di cui si parlava prima. E’ necessario esperire gara pubblica con evidenza internazionale e chi vince è l’unico soggetto che erogherà mano d’opera.

 Si torna quindi ad una forma di monopolio, ma preceduta da una fase di libera concorrenza.

 L’altro aspetto importante del nuovo art. 17 è il divieto assoluto che hanno questi soggetti a svolgere in proprio OPERAZIONI PORTUALI o a detenere partecipazioni in società che si occupano di OPERAZIONI PORTUALI o operazioni annesse. 

La legge 186/2000 si preoccupa di disciplinare il caso di porti non appetibili per il mercato. Solo in tal caso viene costituita un’agenzia che assume direttamente il personale in esubero delle vecchie compagnie portuali per poi offrire ai soggetti che si occupano delle OPERAZIONI PORTUALI mera mano d’opera. Gli organi direttivi di queste agenzia sono formati da rappresentanti dell’AUTORITÀ PORTUALI o A. M., lavoratori portuali, e utenze che beneficiano dei servizi che queste agenzie erogheranno. 

Il lavoro portuale ha anche un altro aspetto problematico. 

I vecchi Enti Portuali sono stati trasformati dalla 84/94 in Autorità portuali, ed il personale è stato trasferito ex lege a questi ultimi. Proprio perché la componente economica è venuta a mancare, anche in queste AUTORITÀ PORTUALI si è presentato il problema dell’esubero del personale. Il problema si aggrava quando si comprende che alla fine dell’anno questi Enti hanno l’obbligo di chiudere il bilancio in pareggio se non vogliono che il porto venga commissariato e il Ministro mandi via il presidente. 

Come dispongono di tali esuberi? Quei terminali che vengono oggi dati in concessione i privati, prima venivano gestiti in  prima persona dagli Enti Portuali. Il privato che oggi ottiene la concessione ha l’onere di assorbire, con il “distacco” quel personale in esubero. 

Questa strada è stata praticamente seguita in tutti i porti italiani che hanno iniziato la cosiddetta “privatizzazione delle banchine”. 

Questa privatizzazione fu  notevolmente rallentata in quanto i principi che dovevano informare le AUTORITÀ PORTUALI sulla determinazione del canone da percepire per la consegna delle aree ai terminalisti dovevano essere contenuti in un D.M. che non è stato emanato. Poi naturalmente le AUTORITÀ PORTUALI hanno lo stesso affidato queste aree con canoni calcolati sulla base di vecchie tabelle ministeriali ritenute ancora buone.

L’aspetto negativo sta nel fatto che i privati devono organizzare turnazioni per coprire le attuali esigenze di mercato (per un operazione di imbarco sbarco anche un ritardo di un paio d’ore è inaccettabile) con gente non abituata a turnazioni H24; quindi sono costretti o ad un massiccio ricorso agli straordinari spendendo moltissimo o riescono a rinegoziare con i sindacati.

 Ci si chiede quali siano gli introiti di queste AUTORITÀ PORTUALI.

 Innanzitutto il canone che questi terminalisti versano, poi il fatto che le autorizzazioni ai soggetti che si occupano delle OPERAZIONI PORTUALI sono onerose, posseggono a volte beni immobili che fruttano soldi, incorporano contributi dallo Stato (ma servono soprattutto per beni strumentali, come costruire una nuova banchina, un terminal..) e dagli Enti locali.

Questa riforma ha stentato ad entrare a regime, ma ora da un paio di anni a questa parte sembra che abbia preso il via, e sembra anche che le AUTORITÀ PORTUALI stanno ben svolgendo il loro compito di vigilare su questi terminalisti privati che utilizzano queste strutture uniche.

Oggi si assiste, nei porti italiani, ad un ritorno dei traffici.

 Gioiatauro e Genova fanno a gara per il titolo di primo porto del Mediterraneo.

Bisogna sempre riferirsi al numero dei contenitori mobilitati per dire se un porto ha traffici maggiori di un altro.

 Si dice che a Gioiatauro un contenitore venga contato due volte perché è un “porto di Transcipment”, ossia grosse navi scaricano i contenitori e poi piccole navi ( chiamate fider) le portano in altri porti; mentre a Genova in genere i contenitori arrivano e rifermano li.

 Bisogna vedere con che metodo avvengono i conteggi.

Oggi assistiamo a grosse società internazionali che gestiscono i grossi terminal contenitori (strutture uniche che servono a movimentare grossi contenitori) nei porti italiani.

 Questo è importante, significa fiducia accordata ai porti italiani da queste grosse imprese.

La legge 186/2000 ha anche riformulato l’art. 16 della legge 84/94 che ora, nella sua nuova formulazione, parla dei servizi portuali come di quelle attività accessorie e complementari strettamente connesse con le OPERAZIONI PORTUALI e demanda ad un successivo D.M. la determinazione dei criteri vincolanti per le AUTORITÀ PORTUALI al fine di definire i SERVIZI PORTUALI.

 Oggi quindi, ogni AUTORITÀ PORTUALE determina, a livello locale, nei propri port,i cosa debba intendersi per SERVIZI PORTUALI; questo fatto crea o può creare che un’attività in un porto sia SERVIZIO PORTUALE e in quello vicino no, con la conseguenza per questo ultimo, di attrarre un numero maggiore di armatori per via delle agevolazioni che ne derivano.

 Si crea una distorsione nel meccanismo di concorrenza tra porti vicini.

Per capire meglio come questo possa verificarsi basta dire che se un’attività non viene riconosciuta come SERVIZIO PORTUALE, e quindi assoggettata a livello amministrativo/legislativo alle Operazioni Portuali, va a individuarsi tra le attività contemplate nell’art. 68 del C.d.N., ossia attività economiche  sulle quali il Comandante del Porto (o l’ AUTORITÀ PORTUALI nei porti dove è istituita) vigila e le disciplina. 

Si tratta di una disciplina snella, ci sono solamente dei registri dove vengono riportate queste attività, alcuni controlli sulle condizioni di sicurezza, ma non c’è il versamento di denaro perché non è necessaria un’autorizzazione.

Le attività di ormeggio etc. (i cosiddetti servizi tecnico nautici) rientrano solo nella sfera di competenza dell’autorità marittima perché attengono alla sicurezza della navigazione.

Ricapitoliamo le attività che avvengono in un porto. In banchina abbiamo le Operazioni portuali e i Servizi Portuali, poi quelle attività diverse che rientrano nella regolamentazione dell’art. 68 del C.d.N.

 Le OPERAZIONI PORTUALI a loro volta si distinguono in quelle svolte da soggetti autorizzati in aree comuni e quelle svolte da soggetti autorizzati in aree esclusive, in virtù di una C.D.M..

Sul fronte mare, invece, ci sono altre attività finalizzate alla sicurezza dell’approdo, alle fasi finali della navigazione:  i cosiddetti servizi tecnico nautici (tra i quali spicca come importanza economica il rimorchio..). 

Su tali attività l’Autorità Marittima esplica la sua competenza. 

Il titolo di legittimazione è la concessione, un po’ come le OPERAZIONI PORTUALI prima della riforma, solo che al posto del monopolio qui si ha la libera concorrenza senza limitazione di numero.

 Per lo svolgimento di queste attività si redige un regolamento tra l’A.M. di ciascun porto e il Ministero competente. Tutti questi regolamenti sono accomunati da una caratteristica, il fatto di limitare il numero massimo di concessioni per ogni tipologia di servizio ad una; si torna quindi al monopolio. La differenza con la regolamentazione delle OPERAZIONI PORTUALI pre-riforma rimane in quanto tale concessione singola non viene concessa Intuitus persone ma con gare di evidenza pubblica, quindi il momento di libera concorrenza c’è ma c’è prima dell’inizio dell’attività (come per i terminalisti).

Questo in teoria. In pratica tali concessioni vengono rilasciate per periodi di tempo molto lunghi (anche 30 anni) e poi quasi in automatico i soggetti si vedono riconfermare il rinnovo…

La norma di riferimento per questi servizi rimane quindi il C.d.N. e il campo della libera concorrenza è ancora tutto da esplorare. 

Si ipotizza che tali regolamenti, che impongono tale limitazione, possano essere in contrasto  con le regole di libera concorrenza poste dal mercato europeo, mentre la linea a favore sostiene che è prevalente l’aspetto di sicurezza su quello economico e quindi così si garantisce utili più alti  e organizzazione migliore (bisogna dire che queste attività, specie i rimorchi, si trovano spesso ad effettuare azioni di pubblica utilità come soccorso in mare etc.).

Un altro aspetto da approfondire è l’autoproduzione. La legge 287/90, che introduce l’antitrust, prevede che se un soggetto opera in un ambito di monopolio legale, non può essere vietato ad un terzo l’autoproduzione di quel servizio esclusivamente per se stesso.

Questo apre la strada ad una riforma, infatti un armatore potrebbe autoprodurre ciò che gli serve in termini di servizi tecnico nautici.

Questo concetto già esiste per alcuni servizi  di banchina, introdotto proprio dalla 84/94,  e nel settore aeroportuale già esisteva per i servizi tecnici. Proprio questo fatto fece approdare la riforma in quel settore che poi per analogia si è estesa.

Quando anche nel porto si comincerà questo discorso dell’autoproduzione si avrà un’analogia stretta con l’aeroporto. 

Ma per adesso non c’è niente a livello di riforma nei servizi tecnico nautici.






















