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I. DAL PORTO COME BENE AL PORTO COME AZIENDA:
LE FASI DELLA EVOLUZIONE NORMATIVA

I porti sono solitamente inclusi tra i beni pubblici che compon-
gono il demanio «necessario» o il demanio « naturale » ; destinati, al
pari degli altri beni che compongono il «demanio marittimo », ai
« pubblici usi del mare », sono assoggettati ad una disciplina speciale,
contenuta per la sua parte principale nel Codice della Navigazione
e nel Testo Unico sulle opere marittime,

La vicenda che caratterizza tali beni dall’inizio del secolo fino
ai nostri giorni ¢ data dalla progressiva trasformazione delle utilitd
che essi possono rendere alla collettivit, in ragione delle profonde
trasformazioni del sistema economico e delle tecnologie di trasporto.
Infatti, nel passato, I'aspetto «naturalistico» del bene poteva essere
considerato prevalente, per cui all'ente proprietario, una volta rea-
lizzata I'opera, non competevano che funzioni di polizia demaniale
e di regolazione dell'uso collettivo, in modo da tutelare la conser-
vazione del bene, la sicurezza della navigazione, gli interessi mili-
tari e fiscali dello Stato. Attualmente, invece, I'elemento naturale
del bene, profondamente alterato, o addirittura interamente sosti-
tuito da opere dell'uomo, non rappresenta che I'elemento base su
cui si dispiega una complessa attivitd aziendale, composta di attrez-
zature, di organizzazione e di lavoro e diretta a produrre un ser-
vizio pubblico connesso alle esigenze dello sviluppo economico e
della politica del territorio.

Man mano che nel porto I'aspetto dell’azienda prevale rispetto
a quello del bene, perde importanza la problematica connessa alla
«proprieta» del bene, mentre acquista rilievo quella relativa alla
organizzazione della azienda-porto: organizzazione che puo variare
a seconda dei tipi di servizio che essa & chiamata a realizzare e della
divisione di compiti tra soggetti pubblici e privati.
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Di tale processo appaiono nella legislazione solo segni confusi:
prevale, infatti, una visione del porto come bene di natura fondia-
ria, pitt che come azienda.

I porti sono distinti a seconda che interessino la sicurezza na-
zionale e quella della navigazione o i commerci, mentre nella realta
esistono, oltre ai porti commerciali, 1 porti industriali, petroliferi,
pescherecci, turistici.

La vicenda del bene porto, pur nelle sue particolarita, non rap-
presenta certamente un caso isolato. Anche per altri beni apparte-
nenti al demanio idrico, stradale, etc., comunque in genere di pro-
prieta collettiva, la destinazione originaria ha subito, per effetto delle
trasformazioni economiche, tali alterazioni che la tradizionale no-
zione di «uso pubblico» — nel caso dei porti, il pubblico uso del
mare — risulta insufficiente a spiegare il rapporto che si instaura
tra soggetti utenti e beni: tra questi si interpone, infatti, nella mag-
gior parte dei casi, una complessa realtd aziendale. Il diritto sog-
gettivo pubblico, o il semplice diritto civico del privato, a seconda
della formulazione che si preferisce accogliere, nella realtd spesso
si sostanzia nella facoltd di «comprare », pur in condizioni su: ge-
neris, un servizio (1).

(1) Sulla trasformazione di alcune categorie di beni pubblici da .mo:-
diaria ad industriale, si veda il caso del demanio fluviale. « Dopo la visione
statica di un demanio fluviale come bene appartenente allo Stato in ?:Nmon.um
di utilitd collettiva € dopo la visione dinamica ma atomistica di un m.anEo
fluviale come mezzo per Uesplicazione di iniziative private, sia pure in mc:
zione di servizi pubblici, si presenta ora la concezione pure dinamica ma uni-
taria di un demanio fluviale come bene produttivo in mano allo Stato », o del
demanio ferroviario e stradale «in essi.. lo Stato non & pit un nudo Hmmo,r:.o
della proprietd demaniale, n¢ limita la propria competenza a .mo.ﬂnm di con-
trollo, ma interviene, nei limiti in cui cid pud essere fatto, ai fini di una cn_ﬁ-
zazione armonica e coerente del bene pubblicos (F. Benvenuri, Il demanio
fluviale, in « 1l diritto marittimo », 1961, 476 ss.). Lo stesso autore, sul ma,Bm.
nio marittimo, ricorda come esso non sia pil < oggetto da garantire per 'uso
comune di tutti i cittadini » ma bene produttivo (Il demanio marittimo tra
passato e futuro, in <« Rivista diritto della navigazione », G.mmv n. Hm.mv. Sul rap-
porto tra proprietd ed attivitd si ¢ notato come sia 2&@&«@8 «il momento
della proprietd a vantaggio del momento dell’attivitd di ccr.NNo del bene, dove
la proprietA non & che il presupposto» (G. Berti, Caratteri della amministra-

zione provinciale ¢ comunale, Padova, 1967, p. 188). Riecheggia, qui, una nota
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Parallelamente alla evoluzione funzionale del bene ¢ della strut-
tura del diritto relativo al bene, si manifesta una importante trasfor-
mazione degli aspetti soggettivi: in ragione della mutata destinazio-
ne del bene, si trasformano e si accrescono i compiti del soggetto
gestore. Alle tradizionali funzioni ingegneristiche, amministrative,
di polizia, in molti casi si sono aggiunte funzioni commerciali, im-
prenditoriali, programmatorie.

Appunto dall’esigenza di reinterpretare le vecchie funzioni e di
soddisfare le nuove, ¢ venuto lo stimolo alla creazione di organismi
ad hoc separati dalla amministrazione diretta dello Stato 2.

Importanti risvolti del processo attengono, infine, alla organiz-
zazione del servizio pubblico. Se in base alla tradizionale conce-
zione del porto come bene, accolta dal Codice della Navigazione, la
gestione dei servizi ¢ affidata a privati, I'emergere di una configu-
razione del porto come azienda accresce le esigenze di coordina-
mento e di direzione unitaria delle singole fasi dellattivita portuale:
in molti casi, importanti funzioni — quali quelle relative alleser-
cizio dell’attivita di impresa portuale, dei magazzini, dei frigoriferi,
dei silos — vengono gestite direttamente dal soggetto pubblico.

All'origine del processo. in esame pud porsi la costituzione, av-
venuta nel 1903, del Consorzio Autonomo per il Porto di Genova.
Tuttavia, la richiesta di una organizzazione portuale pilt aderente
alle esigenze dei traffici commerciali, rispetto a quella prescelta negli
anni dell'Unitd, risale a molti anni prima: gid negli atti della Com-
missione parlamentare istituita nel 1882 per lo studio dei problemi
della Marina Mercantile figura la richiesta di una « autonomia por-
tuaria». Se tali aspirazioni trovano accoglimento — relativamente a
Genova — solo nel 1903, cid va ricondotto, per un verso, alle circo-

tematica pugliattiana: il fatto che la proprietd pubblica sia per definizione una
proprietd funzione, non esclude che il tipo di funzione possa mutare.

(2) «In ordine ai beni pubblici pud dirsi che si evidenzia una gestione
imprenditoriale nella misura in cui si opera in un soggetto unico un raggrup-
pamento di diverse competenze. Le funzioni ingegneristiche di costruzione
¢ manutenzione, quelle commerciali, quelle di polizia, quando restano sepa-
rate danno difficilmente luogo al sorgere di una impresa» (S. Cassesk, I beni
pubblici, Ed. Giufiré, Milano, 1969, p. 236); & appunto questo il caso di nume-
rosi enti portuali.
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stanze economiche — Genova rappresentava il polo Bnl&ow&n A.E
«triangolo industriale» — e per _,m:._.oV al nuovo Hm_omo A.& .mqwm:mn
I'intervento pubblico nell’economia, EQO&mﬁo nell’etd giolittiana,
anche attraverso la gestione dei beni pubblici. In S_w mn:mo.r_ co-
stituzione del CAP di Genova & da porre al fianco di altre impor-
tanti iniziative relative all’assetto infrastrutturale del Hum.om.n” ._m na-
zionalizzazione delle ferrovie, la disciplina delle municipalizzate,
nﬂn- AWV. . . . . . . .
Un gran numero di Enti portuali fu istituito :.nmr anni imme-
diatamente successivi alla Grande Guerra al .mzo di consentire una
partecipazione pilt attiva degli enti locali, specie per quel che riguar-
dava la realizzazione di opere portuali (4). o

La proliferazione di tali enti Huo::m_..r che coincideva con una
grave crisi della amministrazione marittima nel suo 8&188 -
questa, distaccatasi dalla Marina Militare, era passata, in quegli
anni, di Ministero in Ministero (5) — non doveva essere vista con
sfavore se si prevedeva (R.D. 30 gennaio 1921, n. NSV che essi potes-
sero ricorrere a mutui della Cassa Depositi e Prestiti. .

Tuttavia, la vita degli enti costituiti nel dopoguerra fu V.Hnﬁm-
sima: essi furono tutti disciolti nel 1922 con I'avvento del _.u.,m_m,na:uov
in base alla legge sui pieni poteri, tanto che «non se ne pote espe-
rimentare la validitd » (6). Quanto alle ragioni di tale decisione, esse
non furono esplicitate. Pare che gli enti in questione b.h.omm.nao accu-
sati di intralciare atdvitd della autoritd marittima periferica c nwn
avessero programmi di opere privi di basi onoﬁon.mnra. e mbmﬁ_mﬁn.
E probabile che gli indirizzi di politica mbmb.ﬁmﬂmu diretti .& conte-
nimento della spesa pubblica, si siano combinati con la ideologia
autoritaria e spesso centralizzatrice del fascismo.

(3) Sulla costituzione del CAP di Genova si veda &.D. Um CESARE,
Alcune riflessioni sul CAP di Genova, in «Il foro amministrativo », 1978,
. 351 ss. o v )
’ (4} Enti portuali furono istituiti a Rimini, Vado, Ortona, La Spezia,

Savona, etc. . oo )
(5) Su questo punto ci si soffermerd pit avanti. o
6y Cosi F. Pica, L'ordinamento giuridico dei porti, in « 11 foro ammini-
strativo », 1965, Parte III, p. 92. Si veda inoltre G. O»EN.H Or»zﬁmm.oo, Unw..NN
enti di diritto pubblico in generale ¢ degli, enti autonomi portuali in specie,
in «Rivista di diritto pubblico », 1923, I, p. 24.
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Gli indirizzi di politica portuale seguiti negli anni del Fasci-
SMO NON riescono a seguire — come pure era nelle intenzioni — una
direzione univoca. Per un verso viene operata la riorganizzazione
dell’amministrazione della marina mercantile, tanto centrale (viene
costituito il Ministero delle Comunicazioni) che periferica (viene
militarizzato definitivamente il Corpo delle Capitanerie di Porto),
¢ viene riformata la legislazione (il Codice della Navigazione sosti-
tuisce, nel 1942, il Codice della Marina Mercantile). Per P’altro, non
possono essere contenute le spinte centrifughe, tese ad ottenere mo-
delli amministrativi meno centralistici e burocratici e pilt rispondenti
ad una gestione attiva del bene-porto.

Fu cosi ristrutturata nel 1925 (RD.L. 3 settembre 1925, n. 1789)
I'Azienda per Pesercizio dei magazzini generali di Trieste (I’Azien-
da preesisteva al momento dell’unificazione); nel 1929 fu riorganiz-
zato il Provveditorato al Porto di Venezia (RD.L. 14 novembre
1929, n. 504); nel 1940 fu creato I'Ente autonomo del Porto di Na-
poli (L. 6 maggio 1940, n. 500); col R.D. 9 gennaio 1941, n. 541 fu
prevista la possibilitd di procedere, in via amministrativa, alla costi-
tuzione, presso le Capitanerie di Porto, di aziende speciali per Teser-
cizio dei magazzini generali e dei mezzi meccanici (in precedenza
erano state istituite, con procedure differenti, le aziende mezzi mec-
canici nei porti di Napoli, Savona e La Spezia, per la gestione delle
attrezzature di proprietd di alcuni disciolti enti portuali).

Anche nel secondo dopoguerra la politica portuale non segue
una direzione certa. In una prima fase, anche per la necessit di
procedere alla ricostruzione dei porti, gravemente danneggiati dagli
eventi bellici, vengono proseguiti, sia pure con qualche correzione,
gli indirizzi precedenti. Nel 1946 viene costituito il Ministero della
Marina Mercantile; 'anno successivo viene riformato il Consiglio
Superiore della Marina Mercantile. Sempre nel 1946, viene riorga-
nizzato il Corpo delle Capitanerie di Porto. Le funzioni relative alla
esecuzione delle opere marittime sono sottratte agli Uffici del Genio
Civile, per essere trasferite agli Uffici centrali del Ministero del
LL.PP. ¢ ad alcuni speciali Uffici periferici (1953); viene emanato
il Regolamento del Codice della Navigazione (1952).
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Le scelte accentratrici relative alla onmENNmNmo.:n operata Mnmm_h
anni precedenti vengono confermate, come mznn il nwnmﬁnnww mm.
rantistico» della disciplina del .w@:w.woﬁo. Draltra anﬂ. ne &MMH.
sono essere frenati gli impulsi ,&.HWS a mnnn:_uma.n le WD.N:.VM: o st
tore, affidandole ad enti appositi.. Nel 1947 viene aQE.H 0 !
Savona-Piemonte (D.L.C.P.S. 22 985?.8 1947, n. 1697): si mani-
festa in tal modo la tendenza a concepire I'ente mon.c&n come ﬁ_u_:
organismo dotato di funzioni di intervento mE territorio, € non sulle
sole infrastrutture portuali. In base a tale orientamento, alcuni anni
pit tardi, vengono conferite le attribuzioni relative alla no.mchSHH
e gestione di aeroporti al CAP di Genova ed al Provveditorato

i Venezia (7). . . .
wo:NAM_H_M\ stesso Munviomov inoltre, la disciplina dei preesistenti enti
portuali viene in vario modo integrata e corretta @u soprattutto per
quello che riguarda la nonommNmob.n degli organi. -

Negli anni sessanta, in connessione con le morﬁ.nrn di mM uppo
e di riequilibrio territoriale, vengono creati nuovi ent @ — P. Qn%
e Civitavecchia —; enti gid esistenti, come QEVH:_ m._ Trieste n&.H
Savona, subiscono profonde _HmmmoHBmNm.oE m:.bﬁo:mr .n.mHE.:c.H 1,
e cosi pure le aziende per I'esercizio dei mezzi meccanici, cui viene
conferita personalitd giuridica (10). . N

Inoltre, si inseriscono, nella politica woﬂcm_nu :mwnno a quelli
preesistenti — lo Stato e gli enti portuali — .mommna nuovi: con-
sorzi per le aree di sviluppo industriale (11), societa a .?2&@58. par-
tecipazione pubblica (12), ma soprattutto la Omm,m.m per il ZnNNwmwoBo
e gli altri soggetti creati dalla legislazione sull'intervento speciale.

ispettivamente, L. 16 aprile 1954, n. 156 ¢ L. 12 agosto 1957, n. .umw.

MMW W;Wm ottobre 1950, n. 934; D.L.C.P.S. 1 agosto 1947, :ﬁ%ﬂww

9 maggio 1959, n. 395; D.L.C.P.S. 25 settembre 1947, n. 1423; wamw : .w.mw.

dicembre 1947, n. 1664; L. 21 dicembre 1955, n. 1329; L. 12 agosto , n. 797,

etc. (al fine di adeguare la composizione alla realtd _.n@cvvrnm:mm. o tebbraio
(9 Rispettivamente, L. 24 novembre 1961, n. 1268 e L. el

63, n. 223. !
e %9 Rispettivamente, L. 9 luglio 1967, n. 589; L. 1 marzo 1968, n. 173;

. bre 1967, n. 951. . ) . -
- w%ﬂo Wﬂ. il porto e la zona industriale di Venezia-Marghera: L. 20 otto

. 1233; L. 2 marzo 1963, n. 397. . ] . .
bre HmMWw :HVQ. il porto-canale Corsini e la zona industriale di Ravenna: L. 13

gennaio 1961, n. 528.
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Ulteriori importanti evoluzioni caratterizzano gli anni settanta,
in primo luogo il trasferimento alle regioni ordinarie delle funzioni
relative alle opere marittime nei porti della seconda categoria, dalla
seconda classe in poi (D.P.R. n. 8 del 1972). Viene cost interrotta
la tradizione di accentramento che caratterizzava il settore dal 1865.

Pure di grande interesse & Ia costituzione del nuovo consorzio
autonomo del Porto di Napoli, in successione dell’Ente preesistente,
che conferma la tendenza a configurare gli enti portuali come enti
il cui ambito di intervento & territoriale, non limitato ad una sola
infrastruttura portuale: la giurisdizione del Consorzio abbraccia in.
fatti il porto di Napoli e i porti minori compresi nel Golfo (13).

Infine ¢ significativa, rispetto alla tendenza verso una gestione
del bene-porto di tipo imprenditoriale, I'attribuzione ex lege ad
alcuni enti della qualificazione di ente pubblico economico (14).

Per avere una chiara rappresentazione della attuale morfologia
assunta dall'ordinamento portuale, nello sforzo dj realizzare un go-
verno di tali infrastrutture adeguato alle esigenze dell’economia e
della politica del territorio, non ci si puo limitare a registrare le alte-
razioni rispetto alle norme-cardine, introdotte per via legislativa:
bisognerd porre in risalto le spinte dinamiche che si sono espresse
nella interpretazione della disciplina esistente.

Un ruolo attivo nella politica portuale ¢ stato, ad esempio, as-
sunto dagli enti locali, che hanno creato, in base alla legge comunale
¢ provinciale, consorzi volontari per la costruzione e la successiva
gestione in concessione delle opere portuali (15); cosi pure, le caren-
ze della legislazione in materia di « porti industriali » sono state col-
mate parzialmente con linterpretazione estensiva dj norme — quelle
relative alla concessione di «autonomie funzionalis — che a prima

vista non sembrerebbero affatto pertinenti al problema (16).

(13) D.L. 11 gennaio 1974, n. 1.

(14) L. 14 luglio 1971, n. 535; L. 14 agosto 1971, n. 822;D.L. 11 marzo
1974, n. 1; L. 11 maggio 1975, n, 168; L. 10 ottobre 1974, n. 494; D.P.R. 27
maggio 1971, n. 778, ,

(15) E il caso dei Consorzi di Bari, Brindisi, Imperia.

(16} Si veda in N. Greco, Proprietd pubblica e gestione delle coste,
Edistudio, Roma, 1971, pp. 252255, ¢ F. Benvewur, Ordinamento giuridico
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Le carenze della politica portuale nazionale, in molti dei suoi
aspetti, sono al centro di un lungo dibattito sviluppatosi nel corso
degli anni sessanta e settanta. Da esso sono scaturite numerose pro-
poste di riforma, riguardanti la programmazione portuale, la clas-
sificazione dei porti, I'organizzazione della gestione, i servizi por-

tuali, il lavoro portuale, le funzioni degli enti (17). .
La presente ricerca, pur non avendo come obiettivo diretto la

analisi delle proposte di riforma, si propone di contribuire indiret-
tamente al dibattito, offrendo una rappresentazione degli elementi
strutturali che caratterizzano 'ordinamento portuale vigente.

dei porti con particolare riguardo a quelli industriali, in « Atti Convegno di
Venezia sui porti industriali, 1963 », Italedi, Roma, 1964, p. 87.

(17) Sulla riforma dell’ordinamento portuale esiste ormai un’ampia let-
teratura. Un ampio e completo quadro delle proposte provenienti dalle parti
sociali, dai partiti, da singoli studiosi & offerta dal volume del Centro Studi
Problemi Portuali La riforma dell'ordinamento portuale italiano, curato da G.
Leerrimo, Roma, 1975. L’indagine conoscitiva disposta dalla 8" Commissione
permanente del Senato (VII Legislatura, relat. Federico) ed approvata il 21
marzo 1979 fornisce un vasto prospetto delle disfunzioni del sistema portuale
e dei possibili rimedi. L'ultimo studio, in ordine di tempo, & del CN.E.L.
Osservazioni ¢ proposte su alcuni attuali problemi concernenti i porti marittimi
nazionali, Roma, 1980. Per gli orientamenti del sindacato, v. « Atti Conferenza
Nazionale per la riforma della gestione e per una nuova politica portuale »,
Roma, 3-4 aprile 1975. Nel corso della VII Legislatura, la Commissione Tra-
sporti della Camera ha approvato, in sede deliberante, il 14 dicembre 1978,
un D.D.L. (trasmesso al Senato, D.D.L. n. 1533} relativo alla creazione di
organi ¢ strumenti della programmazione portuale — il Comitato nazionale
dei porti e le conferenze organizzative portuali —. Nel corso dell’attuale legi-
slatura sono state presentate alla Camera proposte di contenuto analogo (n. 526
e 528), unificate ed approvate dalla X Commissione.
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L1 porti nella legislazione ¢ nella teoria dei beni pubblici,

- Il Codice Civile — art., 822 primo comma — include i porti
insieme alle rade, alle spiagge ed al lido del mare, tra i beni ﬁmmBm,
E.mrvv" «appartengono allo Stato e fanno wmznvmn_ demanio :v-
blico il lido del mare, le spiagge, le rade ed i porti». o

. Quale sia la condizione giuridica dei beni demaniali viene enun-
ciato ha_ successivo art. 823: « A tali beni & conferito il carattere della
inalienabilit, della imprescrittibilitd, della autotutelabilit: essi posso-
no .mﬁ.xBE.o oggetto di- diritti da parte di terzi solo nei wuo& e nei
limiti stabiliti dalle leggi che li riguardanos.

. Inoltre, dalla iscrizione del bene porto nell’elenco contenuto nel
primo comma dell'art. 822 deriverebbe la sua inclusione nel c.d
amoBm?o necessario »: mentre le strade, le autostrade, le strade mo.w..
rate, gli aerodromi — per limitarsi a benj connessi nm: le funzioni
a.o_ trasporto o mozm mobilitd — possono appartenere anche alle pro-
vannwﬁwmﬁw.nouuc:r o, al privati, 1 porti non possono appartenere che

. .>=m onmﬂo.& tale riserva non pud essere posta una valutazione
di tipo oggettivistico — tali beni non potrebbero appartenere che
mzm.noznnnsﬂw — o funzionale — tali beni sarebbero essenziali per
realizzare una funzione dj primaria importanza propria dello mmm-
to —, ma una scelta collocabile in un particolare contesto econo-
mico e mornno. Infatti, in alcuni ordinament; europei, i porti son
di proprietd di municipalitd (¢ il caso dei maggiori @Mﬁa del Zomm
m:aowmv.v © non mancano casi di porti di propriety di enti pubblici
cconomici (¢ il caso dei porti di proprieta della British Railwa s)
addirittura, anche se si tratta d; casi marginali, di privati (1). e

1
(I) Commissione pELLE Comunrra Eurores, Rapporto sulla situazione
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Nel nostro ordinamento risulta evidente la mnnanobn. mn.ﬂ model-
lo francese del secolo scorso: essendo Marina Militare e Marina ?.?T
cantile ambiti insolubilmente legati (fino al primo mowomcw:m rien-
tra nelle attribuzioni del Ministero della Marina FBBG;Q»NEQ
della Marina Mercantile), i beni pubblici sono considerati «natural-
mente» destinati agli usi marittimi ¢ da assoggettare ad un con-
trollo diretto dello Stato. . .

Anche se col tempo I'amministrazione della Zw::m Kamnms:_n
ha finito per svincolarsi da quella militare, il regime di apparte-
nenza del demanio marittimo e dei porti allo Stato non w._m subito
alterazioni: esso & stato direttamente confermato dal Ocm_nn mntm
Navigazione del 1942, ed indirettamente, m:nro. in tempi recentis-
simi, dalle norme attuative dell’'ordinamento regionale. .

Il problema del regime giuridico del bene-porto non puo essere
separato da quello pilt generale, spinoso e controverso, dei beni

m- . .
mcvwmﬂ dottrina tradizionale, relativamente al problema m&._w H.:m_”
viduazione dei «beni demanialis, dopo aver proposto vari criteri
oggettivi — la necessita del bene ad una ?bﬁosm mo.z,.nwﬁo cui .__ .wnbn
appartiene, I'immediatezza del bene rispetto all attivitd amministra-
tiva, la destinazione ad un servizio pubblico moﬁwgm:.u,,\ov F. desti-
nazione all'uso pubblico — ha finito, nella sua parte pit qualificata,
per rinunciarvi, ed ha accolto un criterio esclusivamente legale ¢
positivo. o .

Per i beni del c.d. «demanio necessario», in larga parte coinci-
dente col «demanio naturale», la destinazione, ovvero la funzione
che essi esplicano, « preesiste alla legge che :n.manH.BEw .F mo.Bm”
nialitd » (2); la eventuale costituzione di elenchi o ﬁ.& classificazioni
ha un valore meramente dichiarativo e non nommggo.mnzm dema-
nialith. Inoltre, nel caso dei beni del demanio necessario, non sono
ipotizzabili modificazioni soggettive quanto al regime di apparte-

nenza.

di fatto nei porti marittimi della comunit, elaborato dal Gruppo di lavoro

tuario, 1976. o o
per SMM% G. ZavosNy, Corso di diritto amministrativo, Ed. Giuffré, Milano,

195859, Vol. IV, p. 30.
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Funzioni dell’ente proprietario sono ovviamente la costruzione,
la sistemazione e la manutenzione del bene, le attivitd di ammini-
strazione, di polizia e di tutela del bene stesso.

Piti complesso ¢ I'aspetto della utilizzazione del bene: non vi
sono certo complicazioni per quello che riguarda luso «direttos
da parte dell’ente proprietario; pid complessa ¢ la ricostruzione della
posizione della collettivith o del singolo soggetto privato in ordine
al bene. La dottrina tradizionale distingue tra un uso «normale s
— distinto in «comune>» e «speciale » — ed un uso «eccezionale s :
'uso comune & stato rappresentato come lesercizio di un diritto
reale sulla cosa, o come lesercizio di un diritto di liberth. Nella ver-
sione corrente, esso rappresenta la realizzazione di un diritto civico,
di norma gratuito, indipendente da ogni adempimento e privo di
qualsiasi tutela, anche incidentale.

L'uso speciale si distingue da quello comune, poiche¢ consen-
tito solo a persone determinate, in base ad un titolo particolare,
in ragione di una tassa o di una autorizzazione o licenza della am.
ministrazione; l'uso eccezionale configura, invece, l'ipotesi di una
utilizzazione del bene estranea alla sua normale destinazione, o tale
da limitarla. 11 titolo che lo consente non puo essere che una con-
cessione produttiva di una situazione di diritto soggettivo erga omnes,
e di interesse legittimo nei confronti della pubblica amministrazione,

In una pit recente ricostruzione della materia (3) la tripartizione
viene sostituita delle bipartizione uso generale-uso particolare: 'uso
generale corrisponde ad un diritto civico che realizza una situa-
zione di interesse semplice e non protetto; tutelata & invece la posi-
zione del soggetto che realizza l'uso particolare, finché permane la
destinazione del bene. Viene inoltre identificata la subspecie dell’uso
« promiscuo », relativa ai beni — come i porti — sui quali possono
insistere sia I'uso collettivo, sia 'uso diretto della amministrazione.

Proviamo ora a ricostruire in che modo sia stata definita, nella
falsariga della dottrina tradizionale della propriety pubblica, la de-
manialita del bene-porto (4).

(3) A. SanouLLi, Manuale di diritto amministrativo, Ed. Jovine, Napoli,
1973, p. 468 e ss.

(4} G. Buzzess, Rassegna di dottrina e giurisprudenza in tema di de-
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Le definizioni di porto proposte, in studi tanto di carattere ge-
nerale che particolare, sono largamente no:n.o&m:a. In -alcuni casi
un’unica definizione abbraccia insieme i porti ¢ le rade: .AA,HBS di
mare che, essendo compresi tra sponde formate ad arco pitt o meno
chiusi, offrono riparo ed ausilio alle navi e ne favoriscono I'appro-
do» (5); «ogni insenatura della costa atta ad mmow&mﬂn la sosta %:.o
navi ed a servire al traffico marittimo, tanto le insenature naturali,
quanto i porti artificiali, comprese le zone di ﬂn:mmowam occupate
da costruzioni od altre opere portuali, e le zone di mare com-
prese» (6); in altri casi ha per oggetto i soli moa“ «complesso di
elementi naturali, uno specchio acqueo e la circostante Rﬁmmmﬂwﬁ
ed artificiali, le opere costruite dall'uomo, per proteggere dall’azio-
ne dei venti I'approdo e la sosta delle navi» S . .

Dungque, il bene porto risulta composto &. &an.E._ a:ma.nmr >
ed elementi «artificiali », di porzioni di demanio marittimo.e di por-
zioni di una res communis omnium quale .m .: mare. .

Appare con evidenza come nelle momEN_o.E riportate, il porto
viene rappresentato pilt come un « Fo"mO., » pubblico che come un AA.w.n-
ne» pubblico; manca poi qualsiasi Hmozn.:a:ﬁo, al porto come servizio
pubblico, o come bene la cui amnmabmﬁoﬁo ¢ connessa alla politica
dei trasporti e del territorio. In no:n_cm,_obo ma.oé_o una <m_:8,|
zione «naturalistica» del bene, per cui la mnmEN_obw che se ne da
puo essere valida in ogni epoca ed in ogni Rmrw storica.

Resta da spiegare perche sia necessario mnm::.o. E,Qm&nwa Hmomo
tale bene. La prima spiegazione ¢ elementare: woﬂnro._ ﬁ@wcﬁo:m
della demanialitd avviene per categorie di beni, la dottrina si & preoc-
cupata di rinvenirne i caratteri &3:.55.. Il m.onoH.HQ,O motivo va ri-
connesso al fatto che ad ogni categoria di beni cui ¢ mﬁ&c_.ﬂo il ca-
rattere di demanialitd, corrisponde, in ragione mn_._m .mnma:mﬁoﬁo mﬂ
beni, delle loro caratteristiche funzionali e materiali, una disciplina

manio marittimo, in < Rivista diritto della navigazione », 1970, 2, p. 137 e 1971,

2, p. 153. on o
5) G. Zanoei, Op. cit. p. . . . N
me, F. A. Querci, Demanio Marittimo, in «Enciclopedia del dirit-

to», p. 92. o . .
o va F. D’Anizrro, voce Porti, in « Nuovissimo Digesto Italiano », p. 292.
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particolare, che integra e di sostanza alle scarne previsioni del-
lart. 823 C.C.

Per intendere in che cosa consista Ia particolaritd della disci-
plina del bene porto bisognera esaminare il regime del «demanio
marittimo » nel suo complesso. I1 problema si sposta pertanto alla ri-
cerca della nozione e della disciplina relative al « demanio maritt.
mo>»: se ad esso infatti corrisponde una disciplina unitaria dei beni
che lo compongono, cosi come sono elencati negli articoli del Co-
dice della Navigazione, ai beni rientranti nella nozione di «porto»
si potrd riconnettere un particolare regime derogatorio o specifica-
torio di tale disciplina.

Nel Codice Civile la nozione di « demanio marittimo » non & ac-
colta: coerentemente rispetto alla scelta dj non impiegare la nozione
di proprietd pubblica sono infatti elencat ; singoli beni: i porti, le
rade, etc.

Anche autorevoli commentatori, come Zanobini, non fornisco-
no una definizione giuridica di « demanio marittimo », visto il criterio
«legale» prescelto per la individuazione dei beni pubblici (8).

Una definizione di demanio marittimo s; trova invece in tratta-
zioni specifiche (9): «Per demanio marittimo si intende il complesso
dei beni destinati a soddisfare gli interessi pubblici riguardanti la
navigazione ed il traffico marittimo » €, pitt avanti, «i beni che fanno
parte del demanio marittimo sono quindi sottoposti al relativo regi-
me speciale, e si definiscono per un atteggiamento specifico della
demanialitd: essa trova la sua particolare ragione, e nel contempo i
suoi stessi limiti, nell’essere codesti benj immancabilmente collegati
con 1 pubblici usi del mare». In questa definizione appare evidente
la commistione di alcuni dei criter tradizionalmente adottati per
I'individuazione dei caratteri della « demanialit »: I'immediatezza del
bene rispetto all’attivity amministrativa, la destinazione del bene ad
un < pubblico uso ». 11 fatto che pilt conta ¢ che tale definizione trova
la sua legittimazione non nelle norme del Codice Civile, ma in quelle

(8) A. SanpuLii, Op. ciz, p. 457, non si discosta da questa imposta-
zione e, anzich® dare definizioni, elenca i beni che compongono il demanio
marittimo.,

) F. A. Quzre, ciz, p. 921.
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del Codice della Navigazione. In tale Codice, che & in larga misura
imperniato sulla nozione di demanio marittimo, non se ne di una
definizione esplicita, ma implicita: cosi, ad es., nell’art. 35, ove si
prevede che zone del demanio marittimo possano essere escluse in
quanto «non siano ritenute utilizzabili per i pubblici usi del mare ».
In altri termini, la subspecie di beni demaniali qualificabile come
«demanio marittimo» ¢ individuata in base ad un criterio funzio-
nale: i pubblici usi del mare. Ma il fatto pili importante & costi-
tuito dalla circostanza che il Codice della Navigazione, in base a
tale categoria unitaria di demanio marittimo, detta una disciplina
unica per tutti i beni che risultano in essa inclusi, cosi come speci-
ficato negli artt. 28 e 29.

Demanio marittimo non ¢ quindi una sintesi verbale, avente
un valore meramente descrittivo: & una categoria giuridica conva-
lidata da una chiara previsione normativa.

Resta da capire come mai il Codice della Navigazione si sia
orientato in modo diverso rispetto al Codice Civile, cosi alieno dal-
l'individuare categorie generali di beni pubblici. Il Codice Civile,
infatti, si ¢ limitato, relativamente a certi beni, a definire un re-
gime di inappropriabilitd da parte di privati, ed ha rimesso alle disci-
pline particolari il compito di definire i singoli beni, la loro disci-
plina particolare relativa alle utilizzazioni, alle varie vicende, ai
compiti dell’ente proprietario, etc. Il Codice della Navigazione ha,
invece, fatto qualcosa in pid, unificando, in ragione di un generico
quanto ingiustificato « uso pubblico del mare », beni eterogenei capaci
di rendere utilitd estremamente disparate, ed assoggettandoli ad una
unica disciplina, applicata da un’unica amministrazione, sicche le
stesse regole e la stessa amministrazione disciplinano, ad es. tanto
la concessione di aree portuali, quanto la concessione di arenili.

Di tale processo si ¢ avveduta la dottrina pil attenta: «Sul piano
meramente letterale e descrittivo, la norma... (art. 28 C.d.N.) costi-
tuisce solo una specificazione, sia pure in certi aspetti integrativa,
dell’art. 822 C.C., essa tuttavia definisce il demanio marittimo come
oggetto autonomo e specifico di regolamentazione » (10).

(10) N. Greco, Proprictd pubblica e gestione delle coste, Edistudio,
Roma, 1971, p. 101.
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Non potendo, tuttavia, cancellare I grandi disparitd esistenti
tra le destinazioni dei vari beni componenti il demanio marittimo.
il Codice della Navigazione ha dovuto individuare alcune &m&@:bm
particolari (per I'uso «portuale », per Pestrazione di sabbia, per il de-
posito delle merci, per l'impianto di depositi di materialj combu-
mQ.EF etc.); manca perd un riconoscimento diretto della funzione
mo._ singoli beni, ed in genere si fa una notevole confusione tra di-
m.n%::m del bene e disciplina del suo uso: cid poteva apparire legit-
timo, in base alla concezione per cui i beni pubblici sono strumen-
ﬁF «mezzi» dell’azione amministrativa, In tempi recenti si & tutta-
via replicato che «le circostanze per cui Pappartenenza dei beni ai
pubblici poteri & sempre connessa ad una funzione pubblica dei sog-
getti pubblici proprietari, non deve far dimenticare che P'uno e I'al-
tro aspetto vanno studiati separatamente: da una parte vi sono i
wao_u_g& dei diritti reali dei pubblici poteri, dall’altro ¢ quello degli
interessi che la pubblica amministrazione deve curare. I primi ri-
guardano i rapporti con i beni, i secondi i rapporti con le per-
sone» (11). Ma attraverso quale processo la nozione di demanio

by

Eﬁ#mgo si ¢ andata affermando nel modo che abbiamo prima
indicato (12)?

Lart. 157 del Codice della Marina Mercantile, risalente al 1877,
conferma i principi ispiratori del tema della proprietd demaniale
del vecchio Codice Civile (artt. 472, 479, 480), a sua volta modellato
sullart, 538 del « Code Napoleon », stabilendo che «le spiagge ed il
:.mo del mare, i porti, le darsene, i canali, i fossi, i seni e le rade
m.%gmobo dallamministrazione della Marina per tutto quello che
riguarda il loro uso e la polizia marittimas, 1] Codice della Marina
KQ.QSE@ ignorava quindi la nozione di demanio marittimo; essa
invece compare nelle proposte della Commissione reale per la ri-
forma del Codice della Marina Mercantile istituita nel 1905: si pro-
pose infatti (13) di modificare Iart. 157 nei seguenti termini: « 1) La

(11) S. Cassisk, 1 beni pubblici, cit., p. 250.

)] Sul @_.ovWNnEmv si veda G. Santaniervo, Evoluzione della legisla-
zione sui tems e sulle opere del demanio marittimo, in «1 lavor; ici
ISAP, Milano, 1967, p. 263 e ss, » 1« Tavort pubblic»,

_(13) Commissione reale per le riforme del Codice dells Marina Mer-
cantile, < Atti », Vol. II, tornata 22 febbraio 1905,

2. G. SIRIANNI
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amministrazione della Marina Mercantile regola I'uso ed esercita la
polizia del demanio marittimo; 2) fanno parte del demanio Bm&w
timo il lido e le spiagge del mare, i porti, le darsene, le lagune, 1
canali ed i fossi, 1 seni, le rade con le opere di pertinenza dello Stato
ivi esistenti».

La proposta del 1905 viene ripresa dalla moHBc_mNWOUQ.mmo:m.ﬁm
dal Progetto di riforma del 1931 («Fanno parte del demanio marit-
timo il lido, le spiagge, i seni e le rade, nonche i porti. Ne fanno
parte pure le lagune, i canali, i fossi utilizzabili a pubblico uso ma-
rittimo...» art. 4), che peraltro «sistem¢ pit organicamente la ma-
teria, dedicando un apposito titolo al demanio marittimo, del quale
erano elencati i beni e disciplinato I'uso da parte dei privati, mentre
un gruppo notevole di norme sanciva 1 principi fondamentali in
materia di concessioni » (14).

La nozione di demanio marittimo ¢ connessa, quindi, al tenta-
tivo di stabilire una disciplina uniforme della materia, in supera-
mento dell'impostazione del Codice della Marina Mercantile .nrﬂ ad
es., in materia di concessioni, prevedeva procedure differenti, a se-
conda che le aree dovessero essere adibite ad attivitd di «industrie
marittime » o meno. ,

Il Progetto Ministeriale del 1940, ed il Codice della Navigazio-
ne del 1942, hanno accolto le proposte del 1931, che pertanto sono
da considerare la vera svolta in materia. Si pud quindi desumere
che la concezione della « proprietd pubblica», con la sua complessa
ispirazione ideologica, abbia trovato maggiore mnmcm:.u tra i redat-
tori del Progetto del 1931 e del Codice della stﬂmmﬁo.:av nrw non
tra quelli del Codice Civile. Benche legittimata dalle indubbie ca-
renze della vecchia legislazione, la volonta di ridefinire organica-
mente la disciplina del settore parrebbe essersi spinta un po’ troppo
avanti, in omaggio ad un astratto éspriz de mme,Ew%N..m n.ro ha mE.S
per appiattire ogni cosa, cancellando disparita di &QO_:.Ho Eovmgﬁ
mente ineleganti, ma corrispondenti a differenti modi di essere dei
vari beni. Inoltre il Codice della Navigazione ha superato le remore

(14} G. Pescatore, Sulla disciplina del demanio marittimo, in <« Studi
per la codificazione del diritto della navigazione », Roma, 1940:41, p. 863 e ss.
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pur presenti nel Progetto del 1931 che conservava — art. 19 — (15)
le importanti norme dell'art. 752 del Regolamento al Codice della
Marina Mercantile, relative ai piani regolatori delle zone demaniali.

Abbiamo tentato di individuare la collocazione del bene porto
nellambito delle categorie del «demanio marittimo », 1n base alle
indicazioni dei dati normativi e della dottrina. Si & dedotto che Ia
formulazione correntemente accolta risente in modo notevole del
modello della «proprietd pubblicas, in base a cui lo Stato & proprie-
tario del bene per consentirne e regolarne I'uso collettivo; il rapporto
tra ente proprietario € bene corrisponde ad un tipo particolare di
proprieta, quale & appunto la «proprieti pubblicas; tra i privati ed
il bene esiste un rapporto di uso, che trova tutela giurisdizionale
solo nel caso degli usi «eccezionali ».

Da questo modo di inquadrare il problema dei beni pubblici
¢ dei porti derivano importanti implicazioni, rispetto alla definizione
dei compiti propri dell'ente proprietario e del modo in cui le varie
« funzioni » sono distribuite tra i vari uffici. Gli effetti pit evidenti
sono i seguenti:

— dalla appartenenza del bene porto al « demanio necessario »
deriva l'esclusione degli enti locali territoriali nella gestione del bene
porto, e per converso, la esclusivith delle funzioni della amministra-
zione marittima. I due aspetti sono, infatti, intimamente connessi:
la esclusivitd delle funzioni dell’amministrazione marittima venne
introdotta .dal Codice della Marina Mercantile, e riconfermata dal-
lart. 30 del Codice della Navigazione, al fine di unificare una serie
di funzioni che, in base al Codice del 1865, erano prima divise tra
pit soggetti (Marina, Lavori Pubblici, Finanze, Prefetture, etc.). In
proposito si ¢ annotato (16) come con cid «si volle concentrare uni-
camente nella amministrazione della marina, come quella che per
proprio istituto ha la naturale giurisdizione dell’uso e polizia delle

(15) «Per le zone di demanio marittimo nelle quali si manifesta la
possibilitd di una larga utilizzazione, I'Autorit marittima formula un piano
regolatore da osservarsi nelle concessioni ».

(16y A. Racnisco, Lesclusivity della competenza dell’ Autoritd marittima
in ordine alla amministrazione del demanio marittimo, in « Rivista di Diritto
Marittimo », 1950, II, p. 183. ,
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pertinenze del pubblico demanio, tutte le funzioni e ._o m:avcﬁo&
di diritto di impero o di sovranitd che lo Stato esplica sulle perti-
nenze del demanio pubblico in generes. .

Ma, col passare del tempo, man mano che emergeva I'esigenza
di un piu stretto raccordo tra politica portuale, o pill in mgﬂ&m
del demanio marittimo, e politica del territorio il senso della «esclu-
sivitd» si ¢ andato modificando: esclusivita della mBBmeﬁBNmown
marittima oggi vuol dire esclusione degli enti territoriali subnazio-
nali dal governo del settore;

— data la prevalente concezione del porto come « luogo » @cw\.
blico connesso con le esigenze della navigazione, o come bene %
natura «fondiaria », non si ¢ avvertito il bisogno di evidenziare la pro-
duttivitd economico-sociale delle opere artificiali realizzate dall’ente
proprietario, lo Stato, o gli altri soggetti aventi tale potesta. .Q@ mo._
resto & correlato alla premessa della normale < gratuita» dell'uso dei
beni demaniali. o

In termini organizzativi cid ha importanti risvolti: le mcsﬁ.os._
ingegneristiche e di manutenzione sono affidate mm una ammini-
strazione diversa da quella che ha i compiti di gestione: tra i due
soggetti esistono raccordi tecnico-organizzativi, ¢ non m:bNB:m.rw

— nella disciplina dell’'uso del bene ¢ assente ogni no:m&om.m.f
zione del valore economico di tale uso. Il privato puo realizzare uti-
lizzazioni del bene come proprietario, o responsabile, della nave, co-
me passeggero, o come concessionario di aree %Emimﬁ. mcwEmF
ma non esiste alcuna tipizzazione delle varie fattispecie di usi pos-
sibili — commerciale, industriale, peschereccio, turistico, etc. —: la
materia viene fatta rientrare nello schema dell'uso diretto, generale,
particolare;

— un ulteriore riflesso attiene alla materia dei procedimenti,
ed & particolarmente evidente nelle norme del Wom&mBoE.o al O.o-
dice: in base alla presupposta unitd funzionale del demanio marit-
timo — pubblici usi del mare — viene stabilito un unico .Bo,mwzo di
procedimento concessorio, tanto che si tratti di «usi eccezionali» che
di «servizi portuali»;

— in conclusione, risulta chiaro come, ogniqualvolta si sia
posta Pesigenza di evidenziare la funzione economica della gestione
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portuale, o di permettere un migliore collegamento tra politica por-
tuale e politica del territorio, per il tramite degli enti locali, sia
stato necessario rompere, con norme costitutive di enti ad hoc, o
con una interpretazione estensiva, 'unit) della disciplina generale.

2. I porti come beni di propriety collestiva,

La costruzione tradizionale del tema dei beni pubblici &, com’e
noto, oggetto di una critica radicale, tanto in termini storici che
dommatici. Tuttavia non pud essere negato che tale costruzione teo-
rica, nello sforzo di emarginare nel sistema giuridico la proprietd
collettiva, per cause di ordine politico ed ideologico, abbia profon-
damente influito nella sistemazione positiva degli istituti: secondo
una considerazione su tale fenomeno, che si adatta perfettamente al
caso dei porti, «I'atteggiamento della dottrina trova una certa fon-
datezza nell’azione . legislativa posteriore alla rivoluzione francese
che, in Francia ed in Italia, mird a combattere la proprietd collet-
tiva» (17).

- Pertanto, reinterpretando, in base a categorie differenti da quelle
tradizionali, il tema del bene porto, potremo certamente ottenere
una ricostruzione pilt convincente dei rapporti tra Stato ¢ bene, tra
privato e bene. Cid servird, pidt che a forzare le categorie positive
accolte dalla legislazione, a meglio comprendere il senso di trasfor-
mazioni normative avvenute in un processo spesso inconsapevole, cer-
tamente pit attento alle esigenze concretamente poste dallo sviluppo
economico ¢ sociale che non alle sistemazioni logiche della « proprieta
pubblica ».

Non ¢ questa la sede opportuna per procedere ad una analisi
complessiva delle ipotesi di rilettura della tematica dei beni pubblici
proposta dal Giannini. Ci limiteremo, pertanto, a verificare come il
tema specifico del bene porto possa essere reinterpretato in base alle
categorie gianniniane. ‘ .v

Innanzi tutto I'aspetto soggettivo: i porti, cosi come gli altri beni
solitamente- inclusi nel «demanio necessario», sono beni di proprieta

(17) S. Cassesk, Op. cit., p. 180.
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collettiva, affidati in gestione legale ad un ente territoriale; «neces-
sith» vuol dire che essi non possono essere amministrati che dallo
Stato in quanto unico soggetto capace di rappresentare collettivita
indeterminate, quale & la collettivitd nazionale, proprietaria del bene
porto.

Quanto alla struttura del diritto, i membri della collettivita usa-
no del bene in base ad un «diritto civico soggettivo» che, in ragione
della autoritativitd delle forme in cui si esplica l'attivita della pub-
blica amministrazione, viene degradato ad interesse legittimo; lo
Stato, quando realizza un uso diretto del bene, si comporta «come
qualsiasi altro soggetto o persona giuridica di diritto comune, e
non come autorita » (18); i privati, che realizzano l'uso c.d. « eccezio-
nale» in realtd sono inseriti in un rapporto concessorio i cui carat-
teri possono essere estremamente vari: la concessione dei beni co-
stituenti il porto, come pure dei servizi portuali, pud rientrare nella
sfera di quei provvedimenti concessori in cui «oggetto della con-
cessione & un bene preso perd non in s&, ma in quanto idoneo ad attua-
re un servizio reso al pubblico che interessa la stessa amministrazione
o che essa stessa gestisce. Abbiamo cosi delle concessioni di cose, nelle
quali perd la cosa & mezzo di un’impresa di servizi, la cui presenza
interessa la stessa amministrazione. Potremo definirle come conces-
sioni di cosa, arricchite coi tratti delle concessioni di produzio-
ne» (19).

Quali i compiti dell’ente gestore del bene porto per conto della
collettivita proprietaria? Una elencazione completa e parzialmente
adattabile ¢ la seguente (20):

\

«1) la conservazione, che non ¢ solo fisica, ma anche funzio-
nale: le opere di conservazione (¢ manutenzione) sono qualificate
opere pubbliche, ed & concorde interpretazione che con esse si puo
anche modificare Paspetto fisico della cosa (..);

2) per i beni artificiali, la potestd e di realizzazione ¢ di dismis-

(18) - M. S. Gianning, I bent, pubblici, Ed. Bulzoni, Roma, 1963, p. 54

(19 M. S. Giannmg, Op. cit., p. 119.

(20) M. S. Gianniw, Diritto pubblico dell’economia, Ed. 11 Mulino, Bo-
logna, 1977, p. 86.
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sione, secondo procedimenti che sono quelli di realizzazione di ope-
re pubbliche ¢ di sdemanializzazione;

3) &;.&%o&Nmo:n di utilitd parziali del bene, che comportano
la sottrazione di parte del bene alla fruizione collettiva, ovvero la
concessione di utilizzazioni che non incidono sulla fruizione col-
lettiva. Quindi si inseriscono in queste potesta, gli istituti seguenti:

@) la destinazione fisica di parte del bene ad utilizzazion; per-
manenti (...); le utilizzazioni permanenti possono anche compor-
tare una fruizione pubblica, ma particolare, come quando si realizza
un porto, o un approdo;

b) la concessione di usi che si dicono, non si sa perche, ecce-
zionali;

¢} vi sono usi, diritti speciali, che limitano, senza perd esclu-
derla, la fruizione generale (..). Questi diritti o interess; legittimi

di uso sono n.omnncmm per concessione o per autorizzazione (...);

4) la polizia del bene, ossia la determinazione delle modalita
per la fruizione generale, che si manifesta mediante ordini positivi
€ negativi, autorizzazioni, norme repressive degli abusi ».

. Ma, prescindendo dai problemi piti particolari, vi sono due aspet-
ti che vanno chiariti: perche il bene porto debba essere incluso
nell’ambito dei beni pubblici, tra i beni di proprieta collettiva, e 8w
prattutto cosa contraddistingua i beni di proprietd collettiva dagli
altri beni demaniali.

La soluzione offerta ¢ la seguente: «gli istituti della proprieta
pubblica collettiva sono i beni comuni, i demani collettivi, i demani
comunali, i beni comunemente detti demaniali di uso pubblico » (21);
per tali beni non ricorre tanto una qualificazione negativa di inalie-
nabilitd, quanto di appartenenza naturale necessaria; in questa ipo-
tesi «non abbiamo dei beni che sarebbero alienabili, ma non solo
per il divieto della norma: abbiamo invece dei beni i quali non po-
trebbero appartenere che a certe collettivitd, non possono appartenere
ad altri » (22).

. I caratteri della proprietd collettiva «non possono sussistere che
in ordine a certi beni o in ordine a certi modi di utilizzazione dj

(21) M. S. Gianniw, T beni pubblici, cit., p- 25.
(22y M. S. Giannmvy, Op. ult. cit., p. 100.
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certi beni» (23). E pertanto in primo piano, la &mwomwN.mo:o bmﬁn&n
— ovviamente, «naturale» ha un significato tutto storico n.moQoHo-
gico — di certi beni a rendere utilitd, che possono essere di genere
variabile, a collettivitd pit 0o meno ampie, piu o meno organizzate.
Inoltre va ricordato che nel caso della proprietd noznn:.*mw a
differenza di quanto avviene per la proprieta individuale, 0 &Smm.:
«il tratto saliente non & l'appartenenza mnzm cosa, ma il godi-
mento di servizi che la cosa ¢ idonea a rendere» (24). Come valu-
tare in termini complessivi questa ipotesi di _QEBW . .
Certamente i termini del rapporto mﬁmﬁo-voﬁn.@w?mc. appaiono
molto pit chiari e realistici; soprattutto si evita H._ giro vizioso nr.n
aveva condotto la dottrina tradizionale a concepire F. strana posi-
zione dello Stato, proprietario di un bene perche altri ne mo%z.sv
e si restituisce alla collettivitd la proprietd del bene, cosa non priva
di valore politico. o
Inoltre, specie nella ricostruzione dei cd. usi nnn.oNSDmF trova
pleno riconoscimento il fatto che Fhmm. parte dei beni che noawm:,.
gono il porto, ed il porto nel suo 5&089. non .@aoacnoamo. uti wm
in s¢, ma in quanto organizzati nella @Homcﬂoza. & un servizio pub-
blico che pud realizzarsi con il concorso dei privati. )
Per contro, esistono alcuni punti Bnbo,nobsbnnjs.m,_b partico-
lare, 'idea di una destinazione del bene alla no=n8<.:,m dovuta a
caratteri naturali preesistenti alle norme, e F. necessitd che certi
beni demaniali debbano essere affidati in mmmﬂ.:w:o. solo an.0. mg.:o,u
in quanto unico rappresentante delle n.ozwﬁcw_wm. Em.omE?.F Si ¢
gid accennato all’esistenza di ordinamenti %.:.:m_nr bo.H.m:mr i porti
possono essere di municipi, di enti economici, 0 mmm:;wc_.m di pri-
vati, e ai motivi storici della scelta di accentrare in un unico mom%Mo
gestore — lo Stato — le funzioni mBHEEmQ.mE,Q &oﬁ.ﬁbﬁ. che
fanno ritenere che I'identificazione della noznﬁcﬁﬁm proprietaria, la
struttura del diritto, ’organizzazione secondo cui sono ripartite le
funzioni dipendano omn_cm?mB,oEn da motivazioni worsno istitu-

zionali.

(23) M. S. Giannmvi, Op. ult. &w; p. 34.
(24) M. S. Guanwing, Op. ult. cit., p. 34.
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3. I porti nel regime costituzionde delly proprieta: aspetti sogget-
tivi, oggettivi e struttura del diritso,

Una parte della dottrina pit recente ha tentato di ridefinire il
problema dei beni pubblici su una base meno incerta di quella of-
ferta da premesse storico-naturalistiche, S; ¢ cosi osservato che se la
pubblicitd dei beni non pud essere ricondotta alla natura pubblica
del soggetto proprictario, né ad attributi naturali, giuridicamente
rilevanti, ma dalla posizione dei soggetti, pubblici e privati, in or-
dine ai beni, ne viene che «il tratto pubblicistico pidt rilevante che
caratterizza i beni dei pubblici poteri consiste nella esclusione della
legittimazione dei privati a divenire proprietari di questi beni. Tale
esclusione, nel nostro ordinamento giuridico, ha un fondamento
nella norma che garantisce costituzionalmente Paccesso dei privati
alla proprietd dei benis (25).

La pubblicitd dei beni attiene quindi al regime di « riserva »,
ovvero al suo lato «esterno », alla inappropriabiliti da parte dei privati,
mentre la «destinazione» del bene alla collettivie proprietaria ri-
guarda il lato «internos del rapporto, per cui «non vi & distinzione
tra diritt pubblici e privati di proprietd, ma una distinzione di po-
teri, che incide sulla appropriabilita » (26).

La Costituzione non indica le categorie di beni sui quali opera
la riserva: tale funzione & affidata alla legislazione ordinaria; nella
disciplina del bene successivamente alla «riserva», non esiste un re-
gime amministrativo tipico (non pud essere considerato tale Iart.
823 C.C), ma «vanno presi di volta in volta in esame 1 singoli ele-
menti: soggetto titolare, bene, situazione giuridica» (27).

Quanto al problema della individuazione dei caratteri distintivi
dei beni di proprieta collettiva, tra gli altri beni soggetti a «riserva »,
va ricordato che la proprietd collettiva non & un istituto particolare,
connesso con la « pubblicitd », ma un istituto dj diritto comune, i cui
contorni non sono tuttavia ben chiari: «sugli stessi caratteri distin-

(25} S. Cassksk, Op. ult. ciz., p. 257.
(26) S. Cassks, Op. ult. cit,, p. 262.
(27) 8. Cassesz, Op. ult. cit., p. 259,
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tivi non vi & accordo. Finche ci si ferma ai tratti %mmbaﬁ piu mmnt-
mente visibili non vi & problema (cosi per cio che Emcmam, in
primo luogo, la collettivitd proprietaria, ed in m.ono.:%.v luogo T'ente
pubblico esponenziale della collettivita con funzioni di mnmSHw. Av
I problemi sorgono non appena si affaccia — come n_n.Bnb.S _mﬁ._:,.
tivo — la destinazione dei beni alla collettivita proprietaria, ¢ cioé
un ulteriore elemento attinente alla struttura mw_ .%E:o e non agli
aspetti soggettivi di esso: anche qui Emo.mzm.&ma:mcnnn tra 8._03
che identificano tale elemento nella destinazione del patrimonio a
scopi collettivi, e coloro che parlano, w.mw correttamente, mm proprieta
di godimento o di lavoro collettivo, in cui viene in primo piano
'uso che la cosa permette» (28). .
I tema del bene porto puo essere riletto in base m.ﬁmr premesse.
I porti, come in genere i beni del « %Bm.bww Necessario » sono wc.v‘
blici non gia per via di una loro caratteristica naturale destinazio-
ne — aspetto che semmai rientra nell’aspetto « interno » mnzw struttura
del diritto — ma in base ad una riserva operata mm_. Codice O::_.a.
La disciplina giuridica del bene porto, e dei w.nE m.n_ « demanio
marittimo », non puo essere letta come Amnnomﬁnnm » rispetto ad un
presunto regime generale della proprieta Hu.cvvr.nm.. . ;
Le norme hanno quindi la funzione di individuare .: vn.:.n e
1 soggetti proprietari e di stabilire la «struttura» del relativo diritto:
ovvero il modo in cui le utilitd prodotte mﬁ vn.sn possano essere per-
cepite dai soggetti tanto pubblici che privati. ﬁb,m <o_8.EBommm
effetto deformante della concezione della v.nomﬁﬂm E.._Zurnmv w,n:_
quali i porti non possono essere che di proprieta Q.V_,_n:EP con _mmr
vertenza, tuttavia, che i « problemi della @Q_mo:m_:m e aan n_n. a
natura giuridica hanno importanza _5508 delle norme wa&csﬂn
di capacit, poteri, etc.» (29), e ano&m.ﬁmo che, come si & detto, =n
difficolta maggiori relative alla proprietd collettiva risiedono nella
ricostruzione della struttura del diritto. . . .
Ne consegue una importante w:&nmN._o:n ,m_ metodo: «una HMT
“dagine sulla proprietd dei pubblici poteri pud essere no:mo_:m solo
se si prendono in esame i soggetti, gli oggett, la struttura, la situa-

28y S. CasszsE, Op. ulr. Q..? p- 187.
(29) S. Cassesk, Op. uls. cit., p. 177.
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zione giuridica, e si studia la disciplina giuridica dj ognuno di essi
partitamente e con riguardo aj divers; tipi di bene » (30)

a) Gli aspetti oggettivi,

Le norme che assoggettano il bene porto al regime di riserva
fion contengono la indicazione degli elementi che contraddistinguono
tale bene. Le definizioni proposte dalla dottrina, come si & visto,
considerano il porto pilt come «luogo » che come «bene ». Per j porti,
cosi come per altre categoric di beni, in genere rientranti nel dema.
nio « naturale », esiste una classificazione, cosi come previsto dal T.U.
3095 sulle opere marittime; tuttavia Je classificazioni non creano la
demanialitd, ma soltanto la accertano e la fanno conoscere. I porti,
a seconda che interessino prevalentemente [a sicurezza della naviga-
zione e dello Stato, o i commerci, sono distinti in due categorie;
la seconda di tali categoric si ripartisce in quattro classi in base
ai volumi di traffico.

Le modalitd della classificazione sono contenute nel D.P.R. 30
giugno 1955, n. 1534 (art. 5): essa avviene con decreto del Ministro
dei LL.PP., di concerto con il Ministro del Tesoro e della Marina
Mercantile, sentiti i pareri del Consiglio Superiore dei LL.PP, di
quello della Marina Mercantile, nonche, per i porti delle prime tre
classi della IT categoria, i Consigli delle provincie e dei comuni in.
teressati (31).

La collocazione della disciplina della classificazione tra le norme
sulle opere pubbliche, ed il ruolo prevalente del Ministro dei LL.PP.
nei procedimenti, potrebbero rendere incerta la natura della classi-
ficazione: se ciod essa riguardi i porti come beni o le opere marit-
time. Anche se dalla classificazione promanano importanti effetti
sulla disciplina delle opere marittime, tanto in termini dj imputa-
zione soggettiva che di ripartizione delle spese, non dovrebbero es-
servi dubbi sul fatto che essa riguarda i porti come beni. Vi sono

tuttavia alcune particolarith da ricordare. Se normalmente la classi-
ficazione dei beni pubblici, linserzione in elenchi, le delimitazioni,

(30) S. Cassksk, Op.ult. cit., p. 260.

(31) Alla classificazione partecipano ora anche le Regioni, a norma del-
l'art. 10 del D.P.R. 616 del 1977.
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sono atti di certazione, in @:mbﬂoem@mbw : carattere @Q.sm.ba_n %H
certi beni, per cui essi non sono mmmnﬁn.?r di appropriazione da
parte dei privati, nel caso della classificazione m.ﬁ. porti non si pro-
ducono effetti relativamente agli aspetti «soggettivi> del m.:_:o Aﬁwm
porzione di costa che non avesse i caratteri di porto, rientrere ﬂn
egualmente tra i beni del manBw BE.:QB.&“ ma msz.m sua mn.:_ m“
tura, attraverso il riconoscimento di una w.mnan&mwo mnmﬁ:mﬁ.o:m.
sicurezza della navigazione, la difesa nazionale, i commerci. .
Anche sotto questo aspetto si i?omcn.n wnmnno della nozione
onnicomprensiva di demanio marittimo: 1 vwE.n.rn _w,nwn%o:-
gono, che hanno nel Codice Civile una Fa.o individualita, a per-
dono nel sistema del Codice della Zmﬁmmﬁ:.v:ﬂ tanto da m:wo::m
articolazioni funzionali di un’unica fattispecie presa in no:m&.mam.
zione, per 'appunto il demanio BmaEs.ao. Se da questa impostazione
derivano effetti trascurabili per la maggior parte mﬂ Un:._ del « dema-
nio marittimo», essi sono ben visibili nel caso QQ. porti: porto vuol
dire area del demanio marittimo destinata a funzione portuale.

b) Gli asperti soggettivi. o -

Si ¢ gia pit volte detto che i porti s0no beni di mmwmﬁnﬁ Q.V_-
lettiva. Si tratta ora di individuare quale mE.F collettivita proprie-
taria. Considerato che non esiste alcuna condizione « .bm.ﬁﬁ&n > per
cui certi beni debbano essere imputati a date n.o:m:::ﬂmv @.oﬁnﬂo
trovare solo nel dato positivo i criteri di mbEmeobn., .H..:nmﬁm. nella
normativa non si ¢ mai rappresentata _,om.wmgNm di stabilire « nM: > sia
proprietario del bene porto, sia wmnnﬁm si mm.Zm per mnobSﬁM M n.%mﬂ
prietario fosse lo Stato, sia perché cio nrn. ,5%235 cra defini 2z
regime dell’'uso del bene € non la E.&m:.ﬂm ,mo:m sua E.owm_ﬁm. .
sostanza, dire che la collettivitd proprietaria & @:&,F ‘nazionale, poi-
cheé ente amministratore del bene & lo mﬁmﬂ.ov. che .n._E:n.o soggetto
capace di rappresentare collettivitd non individuabili, S.mnE_mMn.c%m
evidente inversione logica, che poggia su una A:n,n,nmmm:m.vv,n .:W A i-
mostrata corrispondenza tra collettivitd generale e generalitd dei fini

iti dallo Stato.

woamm“w:w@ la collettivita proprietaria potrebbe essere tanto acnzw
nazionale, quanto quella regionale, comunale, noBEm”:mo:mF etc.:
la proprieta di una data collettivitd su un dato bene, in questo caso

I PORTI NEL SISTEMA DEI BENI PUBBLICI 29

il porto, non puo dipendere da una astratta imputazione, ma dalla
concreta possibilitd di cui le varje collettivita dispongono, di parte-
cipare, di controllare la politica portuale.

Si pud ora passare ad un secondo aspetto, distinto dal primo,
relativo alla individuazione dei soggetti «amministratori» de]l bepe
porto per conto della (o delle) collettivita proprietaria. Bisogner3 ri-
cordare che la amministrazione del bene porto, ovvero la politica
portuale, si compone di una serie dj funzioni, che possono essere
imputate ad un unico soggetto, quale lo Stato, o alcuni enti por-
tuali, o invece essere ripartite tra pilt soggetti: Stato e regioni, Stato
¢ enti portuali, enti locali e regioni, etc. La scelta dj imputare le
varie funzioni ad uno o Pill soggetti risponde a valutazioni di op-
portunita. Si & gid accennato nella introduzione alla evoluzione degli
aspetti ‘soggettivi parallela alle ‘trasformazioni funzionali de] porto:
la disciplina base, che ha subito nel tempo numerose deroghe, &
contenuta nel Codice della Navigazione e nel Testo Unico sulle
opere marittime, e conferisce allo Stato le funzioni in questione,
ripartendole tra Marina Mercantile ¢ LLPP. Ne & evidente la ispi-
razione centralizzatrice, mirante ad escludere, o limitare a] minimo,
la’ partecipazione di altr soggetti. Si veda il caso degli enti por-
tuali: la motivazione con cuj viene giustificato il passaggio di de-
terminate aree di demanio marittimo agli enti & quella, un po’ ipo-
crita, che in tal modo si realizzerebbe un «<altro uso pubblico» (art.
34 Cd.N.): altro rispetto al « pubblico usos del mare. La disciplina
considera come eccezionale la presenza di altri soggetti, quali gli
enti portuali: il regolamento a codice specifica (art. 36) che tale
destinazione di aree demanialj & gratuita e temporanea, che non fa
cessare le funzioni di polizia' demaniale dell’amministrazione ma-
rittima, che la utilizzazione delle arce da parte dei privati ¢ sog-
getta alle stesse norme del Codice della Navigazione sulla conces.
sione di aree demaniali, ¢ subordinata al consenso dell’amministra-
zione marittima, -

c) La strustura del diristo.

Nella disciplina della struttura del diritto, ovvero del modo in
cui pud realizzarsi I'uso del bene da parte tanto dei privati che del-
Pamministrazione, si puo distinguere una normativa generale, che
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riguarda i porti cosi come tutti i beni compresi .bn_ a.nB.mEo ma-
rittimo, ed una normativa rivolta esclusivamente ai porti. Va notato
che mentre la normativa generale ¢ stata oggetto di una sisema-
zione discutibile, ma moderna (32), quella « particolare » & caratteriz-
zata da una certa confusione: la indicazione delle forme in cui
gli utenti possono servirsi del bene porto & infatti contenuta « di ri-
flesso» nelle norme che attribuiscono e regolano le funzioni della
autoritd marittima. . . o
La disciplina generale del demanio marittimo, valida mc._:% an-
che per i porti (33), ¢ contenuta negli artt. da 36 a 55 del Codice della
Navigazione e nei corrispondenti articoli del Hnmo_mn.ﬁbﬂo.. mmmw non
si riferisce all'use detto « comune », ma agli usi « particolari»: _o.nnc-
pazione ¢ 'uso anche esclusivo dei beni demaniali Amwﬁ w®“ _,omﬁnmm_o:n
e la raccolta di rena ed altri materiali (art. 51), FB@BE.Q e _n.mﬂ.-
cizio di depositi e stabilimenti (art. 52) — tutti assoggettati a regime
di concessione — e l'uso, in regime di autorizzazione, di aree o per-
tinenze demaniali per il carico, lo scarico e la momentanea sosta di
merci e materiali per un periodo eccedente quello necessario alle
ordinarie oeprazioni portuali (art. 50). . .
Non ¢ previsto un regime differenziato a mnno:mm. mnzn. possi-
bili destinazioni dell'area demaniale comune; alla discrezionalita
della amministrazione viene rimessa la valutazione mn:,wbﬁ.oanmmw pub-
blico cui corrisponde I'uso del bene da parte del no.:nnmﬂo:m:o.ak_,v
(art. 37). Inoltre risulta irrilevante, ai fini del @Sn&:wn:ﬁo“ la circo-
stanza che il bene da concedere sia compreso o meno in un’area por-
tuale. Le stesse considerazioni valgono per l'impianto e I'esercizio

di depositi e stabilimenti (35).

32) ‘G. Prscatorg, Op. cit. o . o .
Mwwv, C. Maguierta-L. Tobaro, Concessioni del demanio marittimo nes
orti, in « Note doganali », 1965, p. 689. . . .
port (34) Si ¢ gid notato come cid rappresenti un regresso rispetto m_. A.uo%nn
, 1 i i time e
della Marina Mercantile, che accordava c.bmmmé.nn s.zn industrie marit
i i piani aggia.
revedeva la redazione dei piani namowmﬂoz. 1 spiaggi o . o
b 35y F. Bawpbuccl, Competenze specifiche dell’ amministrazione maristi-
ma in materia di stabilimenti e depositi costiers, in « Rivista diritto della D.mﬁmmm
zione », 1960, p. 283. Molto dettagliate, peraltro, sono le norme, R_mw:mw m
procedimento di concessione, contenute nell’art. 18 del Regolamento del C.N.
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La disciplina dell’uso « comune » & contenuta nel Titolo III, Capo
I del Codice (« dellattivity amministrativa e della polizia nei porti »).
Il privato che realizza il proprio diritto soggettivo pubblico consi-
stente nell'accedere nel porto per le normal; operazioni connesse alla
navigazione, ¢ assoggettato ad una serie di norme dirette a tute-
lare condizioni di sicurezza, funzionalitd, ordine pubblico, salva-
guardia del bene, cui corrispondono ampie potestd autoritative del-
Pamministrazione marittima. A proposito di tale diritto soggettivo
pubblico si possono ripetere considerazioni gia espresse per altri beni
pubblici, quali le strade: il privato esercita un diritto costituzionale
alla mobilitd, privo di tutela diretta,

La circostanza che il porto sia classificato nella prima o seconda
categoria, a seconda che « interessi prevalentemente » la sicurezza della
navigazione, la difesa, o i commerci, non produce riflessi sulla disci-
plina dell'uso, tanto comune che particolare. La- disciplina & Uunica,
e non distingue neppure tra gli usi « comunis, che pure sono molto
disparati: 'uso che se ne fa con una imbarcazione da diporto & pro-
fondamente diverso da quello che si realizza con una nave da ca.
rico, 0 con un peschereccio.

L’unico strumento che consente dj funzionalizzare I'uso dell’in-
frastruttura portuale, o di riparrlo, & costituito dalla «ordinanza s
che il capo del circondario, a norma degli artt. 30, 62 ¢ 81 del Co-
dice, pud emanare (art, 59 Reg.); alla estrema genericity delle norme
del Codice della Navigazione s ¢ apposto un parziale rimedio, dando
allamministrazione funzione di «riempire» con un ampio potere
discrezionale il vuoto legislativo. Nella sostanza le ordinanze sono
atti, aventi un contenuto dj ordine, indirizzati a ‘gruppi indeter-
minati di soggetti, che I'autoritd marittima produce non in ragione
di una «potestd ordinatoria », mMa appunto in base agli artt. succitati
del Codice della Navigazione. Trattandos; di «ordini» ¢ chiaramente
presente in essi un elemento «ablatorio» del diritto dei privati che
usano il bene-porto. ;

(successivamente modificato dal D.P.R. 18 aprile 1973, n. 1085). Le domande
relative a concessioni di particolare importanza devono essere pubblicate con
affissione nell’albo comunale e con Vinserzione nel foglio degli annunci legali
della provincia, con Iinvito a tutti coloro che ne abbiano interesse a presentare

eventuali osservazioni all’Autorit) marittima,
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Anche se contenuti in un unico atto .l._voH&:E.gNm — w.b ﬂm._w
ordini si possono distinguere tratti strutturali e funzionali diversi;
possono avere infatti carattere reale, woao:.m_ﬁ etc., anche se .EMH
vale una componente prescrittiva; in essi si sommano ?b.N_oE i
controllo, di tutela dell’interesse pubblico alla wo_.ﬁ_m e la sicurezza
dei porti, di « programmazione » dell'uso complessivo del bene-porto.
Gli ordini contenuti nelle ordinanze, pur avendo contenuto gene-
rale, sono derogabili da ordini mm&nw_mi. Scarsamente m;.QESM:
sono gli aspetti procedimentali: le ordinanze sono adottate in modo
discrezionale dalla amministrazione; né si prevede _w partecipazione
di soggetti diversi, pubblici o E?mﬂ“ "unico ovvrmo no,,:nngom __m
pubblicita - dell’atto, che deve avvenire con mmmmaoﬁ nell &wo_ el-
I'ufficio; quanto al contenuto dell’ordinanza, le Emﬁmzn mm. «regolare»
sono indicate in un elenco dettagliato che non pud 8.3&%35 vin-
colante: tra l'altro il punto 10) prevede la wom&v:.;w di adottare tutti
quei provvedimenti comungque bonnmm.mi &_,QQQ.N_.O,, delle ?M.NE.E
di polizia e di sicurezza o'di disciplina delle attivitd che si dispie-

gano nel porto.

Ili. I SOGGETTI DELLA POLITICA PORTUALE

L. Le vicende dellamministrazione marittima.

Svolgendo il tema dei benj pubblici si sono indicat i compiti
usualmente conferiti agli enti che [; amministrano.

Anche per i porti si possono distinguere le funzioni ingegne-
ristiche, relative alla costruzione ed alla manutenzione delle opere
portuali, dirette alla creazione o alla salvaguardia delle condizioni
di funzionalitd che permettono dj realizzare la destinazione attri-
buita al bene; le funzioni di « polizia demaniale » ; la vigilanza diretta
ad impedire un uso distruttivo de] bene e le funzioni di ammini-
strazione; la disciplina dell'uso comune o particolare fattone dai
privati e Porganizzazione dei servigi portuali.

Abbiamo gid accennato a] fatto che tal; funzioni sono ripartite
tra pill soggetti — Stato, regioni, enti locali, enti «ad hoc » — dj modo
che non si pud rintracciare Ia equazione proprietd del bene-ammini.
strazione del bene, che costituiva Ia premessa logica del modello or-
ganizzativo adottato negli anni dell'Unitd. Il numero dei soggetti ¢
infatti notevolmente cresciuto nel tempo, sotto la spinta di esigenze
eterogenee che possono essere sinteticamente indicate nella necessitd
di coinvolgere Ia politica portuale nelle politiche dj sviluppo ed in
quelle di uso del territorio.

Ovviamente ci riferiamo qui alle funzion; primarie della poli-
tica portuale, e non a quelle, pur rilevanti ma accessorie, che rien-
trano nell’ambito di svariate amministrazioni: gli Intern; (per 1 ser-
vizi antincendio), la Sanit} (per la sanitd marittima), le Finanze (per
le Dogane), la Difesa (per i servizi dj segnalazione: fari, boe e fanali).

Il modello organizzativo adottato al tempo dell'Unitd rifletteva
le precedenti esperienze francesi e degli Stati sardi; i suoi fonda-
menti, che hanno lasciato una traccia in parte ancora oggi presente,
possono essere cosi riassunti: , ,

3. G. SIRIANNI
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— L’amministrazione competente per la materia delle opere
portuali, in base all'allegato F delle leggi sulla unificazione ammi-
nistrativa del Regno, quella dei LL.PP., & estranea agli aspetti della
gestione: non si ritenne opportuno conferire ad un unico soggetto,
come avveniva per le strade, una competenza complessiva. Esisteva
infatti una consolidata tradizione preunitaria di gestioni portuali
attuate mediante organi specializzati: consolati di marina, capitani
di porto, etc. .

— L’amministrazione dei porti venne conferita, con lart. 1
del Codice della Marina Mercantile del 1865, al Ministero della Ma-
rina, e le successive modifiche al Codice (L. 24 marzo 1877 n. 3919
e 11 aprile 1886 n. 3781) tennero ferma tale scelta. Venne scartata
I'ipotesi di far rientrare il settore nell’ambito di una amministrazione
economica, il Ministero di agricoltura, industria e commercio, poi-
che si ritenne che la marina mercantile e quella militare fossero stret-
tamente connesse 'una all’altra (1). Peraltro la Marina era gid al-
lora — ¢ lo sarebbe ancor pili diventata in seguito, come dimostrano
le vicende della creazione della Terni — una amministrazione molto
attiva nell’ambito economico (2).

Sara pertanto necessario ricostruire le vicende dell’amministra-
zione marittima e quella dei LL.PP.: piu tormentata la prima;
priva di scosse, almeno fino all'attuazione dell'ordinamento regio-

nale, la seconda.

Dal 1865 al 1916 'amministrazione marittima fu inglobata nel
Ministero della Marina (3), e curata da un’apposita Direzione Ge-

(1) Tale orientamento era contenuto nel progetto di Codice per la Ma-
rina Mercantile presentato al Senato il 23 gennaio 1863 dal Ministro Dal Negro:
la Commissione senatoriale ne confermd la validitd, ritenendo che «le due ma-
rine debbano essere collegate per analogia di scopi e di mezzi». Nella Rela-
zione al Re che accompagna il Codice si ricorda come la direzione della Ma-
rina Mercantile era « affidata al Ministero della Marina anziché a quello della
Agricoltura e Commercio per le speciali cognizioni tecniche in essa richieste,
e per l'accordo e unitd di azione, che conviene conservare nella amministra-
zione della Marina Militare e della commerciale, le quali riconoscono una sor-
gente unica in quanto a costruzioni navali, ad armamenti e ad educazione della

gente di mares.
(2) Cfr. F. BoneLLy, Lo sviluppo di una grande impresa in Italia, Ed.

Einaudi, Torino, 1975.
(3) Voce Ministeri, in « Digesto Italiano », vol. X, parte II.
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nerale, secondo criteri dj rigido accentramento. Non fu infatti ac-
nw_ﬁ.m la proposta del progetto Dal Negro di costituire « provincie ma-
fitime > 1n cui avrebbe operato una intendenza dj marina ». L’ammi-
nistrazione periferica del litorale, ripartito in compartimenti marit-
tm: e circondari, si avvaleva di un corpo di impiegati civili, deno-
minato della Capitaneria dj porto (4), originato dalla fusione ﬁmm pree-
sistenti on.mEmEm (lo Stato Maggiore dei Porti, militare, ed il ruolo
dei Consoli del Mare, civile, esistenti nel Regno di Sardegna). A tale
O.o%o erano affidati congiuntamente compiti civili di amministra-
zione Emﬁ&Bm ¢ compiti militari, come la formazione dej contin-
genti di leva marittima.

H.m.noE\?gNm di un’unica struttura amministrativa della Mari-
na Militare e di quella Mercantile non s rilevo felice come si era
SPErato ¢, se si protrasse per mezzo secolo, cid avvenne soprattutto
@.Qnrm mancava una chiara visione della identitd che I'amministra-
zione della Marina Mercantile avrebbe dovuto assumere e delle fun-
zioni che essa avrebbe dovuto curare (5).

. Infatti, il problema di realizzare una amministrazione della Ma-
rina Mercantile pidl consona alle caratteristiche economiche e com-
b.ynanmm:. del settore, si intrecciava strettamente con quello della crea-
zione di una sede unitaria di imputazione degli interessi connessi
m,__um.:.m&ﬁw marittima, dispersi tra altri dicasteri: Ia cantieristica, i
servizi «postali» di linea, la sanitd marittima, 'istruzione :m:mvnm
la pesca, etc. V

Quanto’ al primo problema, varie furono le soluzioni proposte:
da quella di creare un ministero ad Aoc a quella di trasferire il mnm,
tore al Ministero del Commercio, a quella di mantenere Ia formale
dipendenza dalla Marina, affiancandovi un organismo rappresenta-
tivo delle istanze economiche del settore.

W&M&EBQS al secondo problema, lo schema dj attribuzioni
della Marina Mercantile, indicato nei vari progetti, risultava pidl o
meno ampio a seconda che si avesse come obiettivo la realizzazione
di una amministrazione dei trasporti marittimi, o di una ammijni.

(4) F. Marexa, voce Capitanerie di porto, in « N i
(molto particolareggiata). porso, i « Nuovo Digesta »,:n. 127

(5) P. ManeriN, Chi deve essere ministro per la marineria, Roma, 1880,
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strazione responsabile di tutto cid che fosse connesso alla navigazione

sia interna che marittima (6).
Nel 1885 fu costituito presso il Ministero della Marina, cosi

com’era stato richiesto nelle conclusioni della Commissione Parla-
mentare d’inchiesta Boselli, il Consiglio Superiore della Marina Mer-
cantile, dotato di ampie funzioni consultive e di impulso; I'orga-
nizzazione degli stessi uffici del Ministero subi alcuni rimaneggia-
menti (7).

Tuttavia il fallimento dell’esperienza del Consiglio Superiore,
e le modeste trasformazioni del Ministero della Marina, ripropone-
vano, agli inizi del secolo, la necessitd di svolte pitt decise: infatti
andavano acquisendo un peso sempre maggiore gli interessi colle-
gati alla politica marittima italiana — linee di navigazione sovven-
zionate, cantieristica, armamento, opere portuali (8) — il cui sviluppo
non era tuttavia considerato incompatibile con la permanenza del

settore nel Ministero della Marina (9).
Ancora nel 1905 la Commissione reale per la riforma del Co-

dice della Marina Mercantile proponeva (10) che 'amministrazione
della Marina Mercantile, col supporto del Consiglio Superiore della
Marina Mercantile, pur restando nel Ministero della Marina, com-

(6} Per un completo quadro dei problemi e delle prospettive della ammi-
nistrazione marittima alla fine del secolo, si vedano gli « Atti della commis-
sione d’inchiesta parlamentare sulla marina mercantile », Roma, 1883; sul tema,
cfr. U. Spavoni, Linee di navigazione e costruzioni navali alla vigilia dell'in-
chiesta. parlamentare sulla marina mercantile italiana, in « Nuova rivista sto-
rica», 1973, p. 313; G. BawronE, Lo Stato ¢ lz marina mercantile in lialia
(1881-1894), in « Studi storici », 1974, p. 624.

(7) Nel 1889 (D. 23 novembre, n.6526) alla Direzione Generale fu pre-
posto un Direttore Generale civile; nel 1899 (R.D. 17 dicembre, n. 491) alla
Direzione Generale composta di un ufficio affari generali e tre divisioni, venne
preposto I'Ispettore delle Capitanerie di Porto, e a tale carica, dal 1908, si al-
ternarono civili e militari.

(8) Giustamente V. D. Frore nota: «In questo periodo nacque la po-
litica marittima italiana, articolata in tre settori diversi: 1) quello delle linee
di navigazione sovvenzionate; 2) laltro dell'industria dell’armamento; 3) Paltro
ancora dell'industria cantieristica. Il quarto settore, quello portuale...» (p. 12).
Vedi pure « Atti » del Consiglio Superiore della Marina Mercantile, 1905.

(9) Si veda, per un’ampia esposizione della problematica, V. D. Froze,
Diritto marittimo, Milano, Vol. I, pp. 1-50.

(10) <« Atti» ez, Vol II, Seduta del 15 febbraio.
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—
prendesse «tutto quanto gli interessi dell'industria marittima, libera
© sovvenzionata, della gente di mare e dei layorator; dei porti, la
pesca considerata sotto ogni aspetto, la polizia della bmimmwwobm la
tutela del demanio marittimo... il servizio amministrativo, nnobonmno
e mwb:m&o dei porti dello Stato...», come pure «la direzione dei
mﬁ.q:ﬁ di polizia della navigazione suj canali, laghi e fiumi dichia-
ratl navigabili ». Alcuni anni pi tardi (L. 2 gennaio 1910, n. 2), in
aderenza a tale impostazione, si tentd di conglobare bazvm gmmEm
Zawnmb&n alcuni settori in precedenza curati dalle Poste, dalle Fer-
rovie, mmm. LL.PP., dall'Agricoltura: tuttavia i risultati mmnbsm fu-
rono m»ﬁ&: ¢ temporanei. Non erano ancora maturi j tempi per
la n.omDENmo:n di un apposito ministero di settore, e su tale progetto
Zm.ﬂo_‘mbm scriveva nel Trattato Orlando (11): «I compiti della Di-
rezione Generale sono circoscritti rispetto a quelli molto complessi
&:.w .meBmEmﬁmNmobo dello Stato ha in rapporto al naviglio... Tali
attivitd sono prevalentemente ed in gran parte di mera polizia. Vo-
Mnﬁm.o usare una analogia, che va intesa latamente, pud dirsi che il
Ministero della Marina fa per Pamministrazione marittima quello
che il Ministero per I'Interno fa per la terrestre. Ma, in sostanza, fa
n.uo:w meno» e, pitt avanti, «le esigenze del nostro servizio di vbm.
Vigazione non sono sufficienti di per s& a giustificare la creazione
di un apposito ministero ».

La scparazione della Marina Mercantile da quella Militare ay-
venne nel 1916 (D.Lgt. 22 giugno, n. 1044), col trasferimento al
?.D_Emﬁn_d dei trasporti marittimi e ferroviari, costituito per esigenze
di organizzazione dei servizi direttamente connesse alle vicende bel-
liche, ,

.EE:%EP ma egualmente per esigenze belliche, il Corpo delle
Capitanerie di porto, cui era affidata Pamministrazione periferica
venne militarizzato in via temporanea (D.L. 3 novembre 1917; U.H.w
3 febbraio 1918); tuttavia tale scelta divenne, dopo la fine del con-
flitto, definitiva (R.D. 27 novembre 1919, n. 2349).

I distacco dell’amministrazione marittima dalla Marina, ayve-
nuto in assenza di un progetto di riorganizzazione del settore, apri

) (11) D. Majorana, voce Navigazione, in Vittorio Emanuele OrLaNDO,
«Primo T'rattato completo di Diritto Amministrativo'», Vol, V1, 1914, p. Nm.v
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un periodo di peregrinazioni di dicastero in dicastero, alla ricerca
di una nuova identita e collocazione.

Con la soppressione del Ministero dei trasporti marittimi e fer-
roviari, 'amministrazione della Marina Mercantile passd brevemente
all'Industria ¢ Commercio (R.D. 21 marzo 1920, n. 304), per tornare
di nuovo alla Marina (R.D. 1 marzo 1922, n. 231).

Con l'avvento del Fascismo, essa fu trasformata in Commissa-
riato per i servizi della Marina Mercantile (R.D. 24 mnvwnmwo GNA,V
n. 455), presso il Ministero delle Poste e telegrafi, ed infine trovo
stabile sede nel costituito Ministero delle Comunicazioni (R.D. 30
aprile 1924, n. 596), come Direzione Generale, insieme all'Ispettorato
dei servizi marittimi e a quello delle Capitanerie di porto.

Parallele alle migrazioni dell’amministrazione da un ministero
all’altro, avvenivano altre importanti scelte. |

Nel 1923 furono create (RD. 20 dicembre 1923, n. 3835) le Uw.-
rezioni marittime, con giurisdizione su pill compartimenti marittimi,
al fine di attuare quel modesto decentramento di ?SNGB proposto
nel progetto Dal Negro del 1863; nello stesso anno fu riorganizzata
la disciplina del lavoro portuale (R.D.L. 15 ottobre 1923, n. 2476) ¢
pit avanti furono istituiti gli uffici del lavoro portuale QN.U..HL. 1
febbraio 1925, n. 232). Il personale militare del Corpo delle Om_.u:mb.n-
rie di porto fu incluso tra i corpi della Regia Marina AWUH 8 luglio
1926, n. 1178), per cui si venne a creare la situazione di nom_mgmnbNm
tra le amministrazioni della Marina e della Marina Mercantile, ancor
ommw esistente. o

In seno al Ministero delle Comunicazioni (12), la Marina Mer-
cantile era organizzata (R.D. 27 marzo 1924, n. 518 ¢ D.M. 22 mnwu
braio 1928) in una Direzione Generale, sdoppiata nel M.mk_of @m.nﬂm
dipendevano sei divisioni (personale, politica dei trasporti marittimi,
gente di mare, naviglio, servizi portuali, demanio marittimo m .wamn&w
e tre ispettorati (servizi marittimi, i servizi sovvenzionati; :mbn:.Or
rato tecnico della Marina Mercantile; I'ispettorato del lavoro marit-

timo e portuale).

(12) Sullesperienza del Ministero delle Ocﬁcanmiw:r vedi G. Mosri,
L'amministrazione della Marina Mercantile in Italia ed all'estero, Roma, 1940.
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L'amministrazione periferica dipendeva invece dal Comando
Generale delle Capitanerie di porto (RD.L. 11 novembre 1928), che
succedeva al preesistente ispettorato, costituito nel 1910,

Con lo scioglimento del Ministero delle Comunicazioni, nel
1943, lamministrazione del settore tornd brevemente al Ministero
della Marina. L’esperienza di direzione autonoma del Commissariato
per la Marina Mercantile per Alta Italia, costituito dal CN.LAL,
anticipé di circa un anno e mezzo la istituzione (D.C.P.S. 13 luglio
1946, n. 26) del Ministero della Marina Mercantile.

L'istituzione di un Ministero ad Aoe fu il prodotto di una parti-
colare situazione politica (13), anche se, come abbiamo visto, essa
rappresentava una aspirazione remota del settore. Non & inoltre da
trascurare la gravitd dei problemi che in quegli anni travagliavano
I'economia marittima, quali la ricostruzione della flotta mercantile
distrutta dalla guerra, e la riconversione della cantieristica.

Lo schema di attribuzioni del nuovo ministero non differiva
molto da quello dell’amministrazione marittima, inclusa nel Mini-
stero delle Comunicazioni: I'unica novitd fu il trasferimento della.
Pesca dal Ministero dell’Agricoltura (D.L.CP.S. 31 marzo 1947,
n. 396). -

2. Gli apparati dellamministrazione centrale e le prospettive di
riforma.
a) Il Ministero per la Marina Mercantile.

I D.L. 7 maggio 1948, n. 615 prevedeva esistenza di due dire-
zioni generali (navigazione e traffico marittimo ; naviglio) e di tre

(13) Nel suo intervento alla Conferenza Nazionale dei Trasporti del
1978, il Presidente del Consiglio, Andreotti, portava testimonianza delle vi-
cende della costituzione del Ministero: nelle riunioni precedenti al I Gabinetto
Bonomi «non si ¢ stabilito se era bene avere un unico ministero delle comu-
nicazioni o un ministero dell'economia; siccome i partiti erano sei, ognuno
doveva avere tre ministeri, si concordarono 18 ministeri. Anche il ministero
delle comunicazioni fu scorporato, ma non per la convinzione che fosse bene

avere una marina mercantile distinta dai trasporti di via terray v. < Atti »,
vol. L p. 56.
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ispettorati (lavoro marittimo e portuale; demanio Bmanw.bo e pesca;
affari generali e personale). Gid nella legge di conversione (L. 15
febbraio 1951, n. 83) le direzioni generali diventavano quattro (na-
viglio; navigazione e traffico; lavoro marittimo e @on.cw._n e dei
porti; pesca e demanio marittimo) mentre gli ispettorati si riduce-
vano a due (affari generali e del personale; ispettorato tecnico). Nel
1960 (L. 7 dicembre, n. 1541), infine, quando il Ministero assume
Pattuale assetto, le direzioni generali diventano sei — si aggiunge-
vano, alle precedenti, le due nuove direzioni generali della pesca
e degli affari generali —, mentre resta un solo Ispettorato, quello
Tecnico. .

La vistosa dilatazione del numero delle direzioni generali si
splega per un verso con I'espansione dei servizi e mn:,mﬁs_”.w richie-
sta al’amministrazione (14), per altro con la tendenza, alimentata
dalla stessa burocrazia, alla moltiplicazione degli uffici, alla trasfor-
mazione sistematica degli ispettorati in direzioni generali (15). Le
direzioni generali che esercitano le funzioni pilt direttamente con-
nesse alla amministrazione dei porti sono quelle del demanio ma-
rittimo e del lavoro marittimo e portuale. La prima direzione era
ngmNNmSu in base al D.M. 22 maggio 1964, in due ispettorati A.mn.-
manio marittimo; porti), ciascuno dei quali comprendeva due divi-
sioni (rispettivamente: demanio marittimo, utilizzazione m.& mg.umu
nio marittimo per fini industriali; e porti ed enti portuali, servizi
portuali). Nel 1968, peraltro, a tali divisioni se ne aggiunse una nuo-

(14) V. D. Frorg, cit., p. 14.

"{15) E. Rorerir (Arch. L.S.A.P.; Milano, Gawv.:oﬁm come la mnmmmﬂwﬂam-
zione favorita dalla burocrazia «da un lato accresce il numero .mn,m.r alti bu-
rocrati, col conseguente svilimento delle loro .?b&obr mm._%&c.o significa anche
ampliamento della burocrazia »; con un giudizio anche pit severo, S. O>mm“mmmu
Burocrazia ed economia pubblica, Ed. 1l Mulino, Bologna, 1978, p. 78, D_Qm
che «la bussola che muove l'azione del Ministero (della Marina Mercantile)
¢ quello dei grandi interessi di corporazione. H.Sm in questi prosperano mbmr.n
i piccoli interessi burocratici: se ci si vuole assicurare la carriera, in un mini-
stero, occorre che gli uffici crescano: da una ,m::m_oﬁ.u se ne fanno due o tre,
e quando ce n’¢ un buon numero, arriva il tempo di creare una nuova dire-
zione generale ». La relazione del Ministro ?2@_5@ &.6 accompagna la _,nmmw
del 1960 purtroppo non fornisce lumi sulle motivazioni della dilatazione degli
uffici.
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va, delle opere marittime (D-M. 8 gennaio 1968), cui fu in seguito
conferita anche la materia dell’inquinamento.

Laltra direzione generale comprende (D.M. 22 maggio 1964)
un ispettorato del lavoro marittimo e portuale, da cui dipendono due
divisioni: lavoro, sicurezza e produttivitd portuale e servizi contabili
del lavoro portuale. A seguito del D.M. 15 gennaio 1969 gli Ispet-
torati sono diventati due: lavoro portuale; bilancio e gestioni spe-
ciali. 11 primo dei due ispettorati comprende due divisioni (lavoro
e produttivitd portuale; sicurezza), ed il secondo, una sola (servizi
contabili del lavoro portuale).

La creazione del Ministero per la Marina Mercantile non pro-
dusse trasformazioni nellassetto della ‘preesistente amministrazione
periferica, retta dal Corpo delle Capitanerie di porto, e ripartita in
Direzioni marittime, Compartimenti ed uffic] circondariali marit-
timi (16). II Comando generale delle capitanerie di porto, che nel
1948 torna ad assumere la denominazione dj Ispettorato (17), ed il
Corpo delle capitanerie dipendono dal Ministero della Marina Mer-
cantile « per quanto attiene ai servizi di istituto di tale Amministra-
zione, i provvedimenti concernenti l'impiego amministrativo, ivi com.-
presi i trasferimenti, le missioni e le applicazioni ad altri uffici », men-
tre competono al Ministero della Difesa (Marina), di concerto con
la Marina Mercantile, i provvedimenti concernenti la difesa dei porti
e delle coste, il reclutamento, le nomine, le promozioni ed i prov-
vedimenti disciplinari (art. 3 D.L.C.P.S. 31 marzo 1947, n. 396).

All'Ispettorato, che ha sede presso il Ministero per la Marina
Mercantile, compete tanto il compito (R.D. 19 febbraio 1940, n. 194)
di formulare ai due Ministeri le proposte relative alla carriera ed
alle funzioni del personale militare e civile delle capitanerie, quanto
le funzioni organizzative ed ispettive delle capitanerie,

Nella formulazione della politica marittima e, in specie, di
quella portuale alcune funzioni sono conferite a due organismi con-

(16) V. Papini, voce Capitanerie di porto, in « Nuovissimo Digesto Italia-
no ». Le circoscrizioni possono essere variate con una procedura lunga e comples-
sa, sentito il Consiglio di Stato, con Decreto del Presidente della Repubblica (v.,
per lassetto attuale, il D.P.R. 9 agosto 1956, n. 1250 e successive modificazioni).

(17) D.XL. 27 aprile 1948, n. 614, che, inoltre, conferisce (art. 2) all’uf-
ficiale generale pilt anziano o pid elevato in grado la titolaritd dell'Tspettorato.
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sultivi: il Consiglio Superiore della Marina Mercantile ed il Comi-
tato Centrale del Lavoro portuale.

Costituito nel 1885, come si ¢ detto in precedenza, in accogli-
mento delle proposte della Commissione Boselli — mwno:m.o una ten-
denza, propria dell’epoca, alla inserzione bnzumagm:_amﬁ_oﬁ di in-
teressi settoriali sociali ed economici (cosi, ad es. il Consiglio Supe-
riore di agricoltura, industria e commercio), con m::N.mown consul-
tiva —, il Consiglioc Superiore della Marina Mercantile ebbe una
vita stentata tanto che gia nel 1905 se ne era chiesta la soppres-
sione (18). o

Ridimensionato nelle sue pur modeste attribuzioni, il Consiglio
ebbe, dal 1905 al 1947, funzioni solo consultive (né di proposta, n¢
di studio o indagine) su richiesta del’amministrazione marittima (19).

Nel secondo dopoguerra il Consiglio fu riformato (D.C.P.S. H.m
“settembre 1947, n. 1177) per adeguarne le funzioni e le strutture sia
allordinamento repubblicano, sia alla realta organizzativa del neo
costituito Ministero per la Marina Mercantile. In @mano_mmn.v furono
operati alcuni mutamenti nella sua organizzazione @w@@.mnmz.obn del-
le preesistenti articolazioni in sezioni specializzate; m._BH.HENSbn del
numero legale richiesto per la validitd delle deliberazioni), e, quanto
alle attribuzioni, fu ripristinato l'obbligo (trasformato in facolta :.n_
1905) della amministrazione marittima di richiedere, su una serie
di materie enumerate, il parere non vincolante del Consiglio.

La composizione del Consiglio — 29 membri — rispecchia la
sua funzione di raccordo tra 'amministrazione marittima, quella
degli altri dicasteri interessati (Difesa, Esteri, H.F..Eu..v Industria, Tra-
sporti, Lavoro) e le istanze economiche e sociali di settore .Qwﬁﬁm.
tori ed imprenditori). Inoltre & previsto un certo numero di consu-
lenti tecnici o specialisti dei vari settori (cinque membri).

Relativamente alle materie pertinenti alla politica portuale, il
parere del Consiglio deve essere richiesto sulle proposte di mmmE.Nmo:n
di enti portuali, sulla classificazione dei porti, sulle domande di con-

. . : . . 1905.
18) V. «Atti del Consiglio Superiore della Marina En_.nmbﬁ_m %,
MH@W R.D. 12 novembre 1905, n. 565; R.D.L. 10 aprile 1924, n. 532;
R.D. 8 novembre 1928; n. 2641; D.L. 5 gennaio 1945, n. 20.
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cessione di zone demaniali destinate alla costruzione o all’esercizio
di opere marittime di speciale importanza,

E invece facoltd dell Amministrazione interpellare il Consiglio
su progetti di legge o regolamento, su progetti relativi all’ordina-
mento di istituti ed organismi di diritto pubblico soggetti alla tu-
tela o alla vigilanza del Ministero ¢, pit in generale, su ogni argo-
mento riguardante la marina mercantile ed i traffici marittimi.

Il Consiglio Superiore & infine dotato del potere autonomo di
esprimere voti, proporre riforme, provvedimenti, promuovere inchie-
ste, ricerche e studi.

Anche nell’esperienza seguita alla riforma del 1947 il Consiglio
Superiore della Marina Mercantile non ha potuto svolgere un ruolo
di particolare rilievo, non & valso a ricomporre unitariamente le fun-
zioni di intervento nella politica portuale ripartite tra le varie am-
ministrazioni. o :

Il modello del Consiglio & rimasto legato ad uno schema isti-
tuzionale superato, non corrispondente all’attuale modo dj conce-
pire il coordinamento ¢ la programmazione degli interventi delle
varic amministrazioni, e la partecipazione degli interessi sociali ed
cconomici alle scelte della amministrazione (20). La struttura del-
Porganismo non riflette peraltro Uesistenza di nuovi importanti sog-
getti della politica portuale, quali le Regioni, la Cassa per il Mez-
zogiorno, le imprese pubbliche.

Il Comitato Centrale del lavoro portuale (21), composto in modo
da rappresentare 'amministrazione (Marina Mercantile, Tesoro, Di-
fesa, Lavoro, Trasporti, CIP), i lavoratori, I'utenza portuale (indu-
striali, commercianti, armatori, armamento minore), formula pareri
sui problemi di carattere generale relativi alle operazioni di imbarco,
sbarco ¢ movimento delle merci nei porti, ed al trattamento econo-
mico e normativo del personale addetto a tali operazioni. Di fatto

(20) Non a caso un recente progetto del Ministro per la Marina Mer-
cantile Gioia, di rivitalizzazione del Consiglio Superiore della Marina Mer-
cantile, con I'articolazione in sezioni ed il conferimento dj specifiche funzioni
di indirizzo e programmazione, & stato prontamente accantonato (D.L. pre-
sentato alla Camera il 15 aprile 1975; « At parlamentari, VI Legislatura,
n. 3687 »).

(21y L. 4 giugno 1949, n. 422.
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il Comitato Centrale ¢ il corrispondente, in seno all’Amministra-
zione Centrale, dei Consigli del lavoro portuale (art. 143 e segg.
R.C.N.) esistenti presso gli uffici del lavoro portuale periferici.

Le disfunzioni dell’amministrazione della marina mercantile,
tanto a livello di amministrazione centrale quanto a livello perife-
rico, sono state oggetto di dibattito nel passato (22) come in questi
ultimi anni, in connessione con i progetti sia di riorganizzazione
dell’amministrazione centrale dello Stato in generale, sia di costitu-
zione di una amministrazione statale unitaria nel settore trasporti.
Quanto al Corpo delle Capitanerie di porto, ne & stata chiesta la
smilitarizzazione (23), secondo la tendenza a dare una organizza-
zione civile a quei settori nei quali I'ordinamento militare non abbia
sufficienti motivazioni (guardie forestali, pompieri, etc.) e per ri-
muovere gli impacci del complicato regime di codipendenza.

Le disfunzioni del’ Amministrazione Centrale della Marina Mer-
cantile sono state imputate alla sua genesi, alla sua organizzazione,
al rapporti con gli interessi amministrati: «nato per partenogenesi,
svolge le sue funzioni a mezzadria con altri ministeri. Ha cessato
da tempo di erogare servizi e si limita ora a distribuire fondi pub-
blici a categorie pilt o meno privilegiate. I suoi uffici sono organiz-
zatl in maniera irrazionale, pit per rispondere agli interessi dei di-
pendenti che per soddisfare le attese di servizi della. collettivita. Ha
personale nello stesso tempo insufficiente e sovrabbondante: insuffi-
ciente rispetto agli interessi collettivi che non cura, eccessivi se si
considera la sua funzione di dispensatore di soldi». « Questo mini-
stero infatti non fa che erogare fondi a quattro settori privilegiati:
gestori di linee di preminente interesse nazionale, gestori di linee
di interesse locale, cantieri, armatori. Si tratta di veri e propri regali,

(22) A cavallo tra gli anni 50 e *60 furono proposte la creazione di un
Ministero della navigazione marittima ed acrea, la soppressione del Ministero
della Marina Mercantile ed il trasferimento delle sue funzioni ai Trasporti.

Cfr. E. RorerLi, Op. cit., p. 363.

(23) Pur riconoscendo la necessitd della smilitarizzazione, il CN.E.L.
(Osservazioni e proposte, etc., p. 59) ritiene auspicabile I'adozione di una solu-
zione intermedia: il Corpo, pur mantenendo il suo ordinamento militare, do-
vrebbe dipendere, per quanto riguarda gli impieghi, le valutazioni, le promo-
zioni ed i trasferimenti, dalla Marina Mercantile. Dovrebbe peraltro essere po-
tenziato ed esonerato da compiti di tipo militare.
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wnwn.v.m il ministero non controlla I'uso che ; beneficiari ne fanno... »
«Gli interessi di tipo collettivo, come il controllo delluso delle s E -
ge ¢ la tutela delle acque e delle spiagge dall'inquinamento bbow
sono n::.& dal ministero, nonostante le recenti leggi» (24). v

Quali le prospettive di riorganizzazione di tale amministrazione ?
Esse sono .m:@:mmnmvm: in tre ipotesi (25). .

La prima, che suscita molte perplessitd, consiste nel semplice
mBanH.mBn:ﬁo dei servizi: la amministrazione del demanio passe-
rebbe ai LL.PP., quella del lavoro marittimo e portuale al ?m&-
store del Lavoro, la navigazione aj Trasporti, la cantieristica all
Industria, ’ -

H.km.mnnowim possibilita di riforma si collega alla creazione di una
mH.cBE;HBNS_.H unica dei trasporti, riaggregando le funzioni oggi
&mwﬂan. tra pi ministeri. Si tratta della soluzione probabilmente
pit ENSD&W .nrn trova conferma nelle indicazioni delle forze po-
_Envn e moemr degli ultimi anni, come appare chiaramente dal di-
battito svoltosi nella Conferenza Nazionale dei Trasporti (26). Re-
Stano tuttavia senza risposta importanti questioni, prima fra tutte
mwn:m .& definire un progetto, relativo alla creazione di tale ammi-
nistrazione unica, in cui si uniscano le tematiche organizzative a
m:n:n procedimentali. Resta poi da definire la stessa ampiezza del-
_mnn.o%mBn:nP che potrebbe coinvolgere, oltre che i Trasporti e la
Zm«:.wm Mercantile, anche I'amministrazione dei LL.PP. (sarcbbe in-
mﬁn impensabile tenere separata dalla politica dei trasporti I'ammi-
nistrazione delle strade, o le opere marittime),

La terza ipotesi & rappresentata dal potenziamento del Mini.
stero, che dovrebbe acquisire Je necessarie strutture organizzative e
5:&% per svolgere le funzioni finora trascurate, relative alla tute-
.F dei beni del demanio marittimo (inquinamento, abusivismo), ed
in Eo%a.:?m per curare Pamministrazione del bene-mare Aamvoan
alimentari, ecologia, etc.) (27). ‘

Ww; S. Casszsg, Op. ult. ciz., p. 78.

D. s : T, L .

Jioni, AGWP . Www.ﬂwwr L'organizzazione per ministeri, Roma, Officina Edi-
(26) Cir., « Atti della conferenza nazionale dei tr i
: r., : ; asporti », Vol. I, R

1979 (in particolare i lavori della IV Commissione, Problemi mmmENmo:m:voB?
(27) G. NEcr1, sul « Corriere della sera », 24 gennaio 1977, .
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