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Introduzione 

Il presente contributo mira a studiare come il processo di Governance in atto nei porti, si fonda e si scontra con processi di accentramento e decentramento sia in una ottica nazionale (italiana) sia in un’ottica internazionale. 

L’attuazione del processo di liberalizzazione dei mercati compiuto attraverso le fasi della deregolamentazione, privatizzazione e ri-regolamentazione è stata resa possibile dall’idea che lo sviluppo economico-sociale potesse aver luogo attraverso una pianificazione bottom-up più che top-down, un’idea che si lega bene con la teoria della contingency. 

Infatti, l’approccio metodologico fa riferimento nel matching framework alla teoria della contingenza, per spiegare i disegni programmatici di breve periodo, alla teoria della configurazione per quel che concerne la fotografia dell’esistente, alla teoria economica in particolare allo studio delle performance per evidenziare l’efficienza delle strategie portuali nelle diverse condizioni e per comprendere i tipi di mercato di riferimento.

La teoria della contingenza riunisce un mix di approcci, dal management accounting alle strategie tecniche di gestione, con il fine di ottenere la migliore performance, cioè i migliori risultati sia in termini di output offerto che di ottimizzazione della struttura e dell’organizzazione interna cui è affidato il processo in oggetto. La teoria della ‘contingenza’ normalmente è supportata dalla configuration research (CR). Definiamo la CR come il tipo di rapporti che si vengono a creare fra ambiente esterno alla organizzazione, generalmente compreso nel quadro istituzionale e giuridico di riferimento, strategia, inclusa nei documenti di programmazione ai vari livelli, e struttura, intesa come organizzazione di fattori materiali ed immateriali interni (ai porti). Tuttavia particolari problemi sono posti dalla nuova regolamentazione internazionale sulla sicurezza, così come dalla regolamentazione europea sulla fiscalità, questi temi incidono sulla governance portuale mondiale ed europea e saranno oggetto della nostra analisi che sarà così strutturata: 

Nel primo paragrafo ricorderemo brevemente le forme di governo portuale; nel secondo sarà delineato il tipo di governance istituita in Italia: landlord; nel terzo analizzeremo le ambiguità inerenti l’incompletezza della legge italiana di riordino dei porti che ha istituito le Autorità portuali; nel quarto e nel quinto tratteremo alcune difficoltà relative alle disposizioni sulla security; nel sesto presenteremo i contrasti tra liberismo e normative sul pricing, nel settimo considereremo le ragioni di incertezza della governance nella situazione presente.
Nelle conclusioni si evidenzia come l’incertezza che regola i rapporti tra Istituzioni e poteri di fatto, a livello internazionale, sembra riflettersi nelle varie gerarchie di potere nazionale ed europeo.

1. LA GOVERNANCE PORTUALE E LE SUE FORME IN EUROPA

Con il Libro Bianco della U.E. del 2001
 i principi da accogliere e favorevoli alla governance sono, essenzialmente, quelli relativi alla trasparenza delle attività di governance, alla partecipazione dei cittadini, alla responsabilità delle Istituzioni, alla efficacia rispetto agli obiettivi prefissati ed alla coerenza con le altre politiche ed attività.

Con riferimento all’Unione Europea le forme di governo portuale nella U.E. sono prevalentemente tre e coincidono con quelle della “storia dei porti”. Si fondano su diverse tipologie: la forma anseatica che vede il porto gestito da un organo derivato dall’Ente Locale che si interfaccia con le imprese di trasporto (Local organization) (Municipal-governed port). I punti di forza di tale forma di governo sono la struttura decentralizzata ed un’ottima conoscenza delle potenzialità locali, mentre alcune perplessità possono aversi in riferimento alle interferenze politiche, alla burocratizzazione delle procedure ed ad una disponibilità limitata di risorse finanziarie. Quella latino-mediterranea che vede i porti di proprietà pubblica e gestiti da soggetti di origine statuale (State-governed ports). I vantaggi maggiori derivano dal fatto di avere, per i porti cosiddetti ‘nazionali’, obiettivi di sviluppo portuale comuni attuati, in generale, attraverso una politica portuale coordinata a livello  nazionale, mentre i punti di debolezza derivano: dalla difficoltà di riconoscere le potenzialità di sviluppo di ciascuna area locale, dal dover seguire procedure fortemente burocratizzate e centralizzate, dal subire pesanti interferenze politiche e dalla mancanza di autonomia finanziaria e gestionale dei porti. Infine quella anglosassone che vede i porti gestiti  dai privati (Self-governed ports)
. Anche in questa realtà emergono punti di forza e debolezza, fra i primi si possono annoverare la maggiore flessibilità e coerenza gestionale e l’autonomia del processo decisionale; fra i secondi una eventuale minore capacità di ottenere aiuti dai poteri pubblici.

In tutti e tre i casi il soggetto istituzionale preposto all’attività di governance, pubblico o privato che sia, svolge o una funzione di organizzazione delle infrastrutture e degli spazi (landlord) o anche di gestione delle operazioni (port-operation) (comprehnsive port Authority)
.

2. LA PORT GOVERNANCE IN ITALIA

Anche in Italia la governance nei porti è leggibile con la teoria della contingency. In particolare il presente paragrafo affronta il tema del passaggio di competenze dal pubblico al privato delineato dalla riforma del sistema portuale nazionale (legge n.84 del 1994), che ha determinato una ridefinizione dei quadri organici, volta al recupero di competitività del sistema.

Tale legge ha avuto il ruolo di spingere i porti italiani verso la privatizzazione dei terminali dando ad essi l’opportunità di migliorare la propria competitività e quella delle imprese rientranti nella zona di influenza portuale, in uno scenario internazionale di profondi mutamenti strutturali ed organizzativi.  

In seguito all’applicazione della riforma dei porti le Autorità portuali, ove tale figura è prevista, hanno assunto alcune delle competenze precedentemente proprie del Ministero della Marina mercantile
 ed hanno svolto un ruolo “non contemplato”, in passato, nei porti italiani: quello di promotori dello sviluppo locale.

E’ emersa dunque tra l’altro la necessità di elaborare nuovi piani mirati da una parte all’incremento dei volumi di traffico dei porti, attraverso la proposta di soluzioni e infrastrutture innovative, l’impiego di tecnologia, la riduzione dei costi e, in genere, la fornitura del migliore servizio alla merce; dall’altra alla creazione di nuove opportunità occupazionali.

Infatti, le Autorità Portuali
, cui è stato assegnato il compito fondamentale di regolatore del mercato portuale, ed ogni Autorità marittima laddove quella portuale non è istituita, devono sviluppare ed indirizzare la crescita del proprio porto, in sintonia con gli strumenti di programmazione generali e di settore
.

In sostanza le Autorità portuali presenti nei maggiori porti italiani svolgono tre ordini di funzioni
 al fine di favorire a) la privatizzazione portuale (dei terminali) aumentandone l’efficienza e la competitività, b) l’autonomia decisionale e finanziaria, c) il rinnovamento infrastrutturale, l’occupazione e lo sviluppo coordinato di sistemi portuali integrati.

Ma, come vedremo, non sempre le P.A. hanno privilegiato gli obbiettivi di largo respiro rispetto ad obbiettivi più immediati e di portata minore. In questi casi, che si sono mostrati negativi, la mancanza di decentramento fiscale è stata un ulteriore ostacolo a imboccare strategie di lungo periodo.

Si può affermare, in conclusione, che se da una parte la privatizzazione delle aree concesse ai terminalisti ha funzionato bene rispetto alla redditività del servizio effettuato dagli stessi, dal punto di vista delle Autorità portuali, che restano pubbliche, in molti casi gli effetti economici del porto nel suo complesso sono stati meno efficienti.

3. LA LEGGE CHE ISTITUISCE LE PORT AUTORITHY IN  ITALIA E’ NATA INCOMPLETA

Il sistema organizzativo dei porti italiani introdotto dalla legge del 28 gennaio 1994, n.84, si ispira prevalentemente al modello di landlord anche se, in prima applicazione, non sono mancate “sforature” verso la ‘gestione delle operazioni’ peraltro vietata dalla legge stessa. D’altra parte l’acquisizione del concetto di “Ente regolatore”, pur essendo ben noto ai giuristi, non è sempre stato patrimonio culturale noto ad altre categorie di consulenti ed operatori del settore marittimo.

La legge 84/94 è stata la prima pietra di un edificio giuridico nuovo che ha unificato le precedenti forme di conduzione gestionale, molto differenti le une dalle altre, dei porti italiani
.

Il processo di privatizzazione dei terminali che trova impulso in tale legge ha comunque indotto un notevole sviluppo delle attività marittime in Italia
. 

Si percepiva ed ogni giorno più emergeva, tuttavia, da parte di carriers e utenti portuali la necessità di completamento e di una parziale revisione della legge. Nel tempo venivano, infatti, instaurandosi forme di difficile gestione che causavano compromessi e scontri sia fra i delegati a governare il porto (i presidenti) e coloro cui spetta il compito di controllo sia con altre istituzioni, sia con gli Enti Locali territoriali, che avevano già competenze sulle stesse materie (per es. Provincie e Comuni per la programmazione del territorio, l’urbanistica, le politiche di incentivazione), ed in particolare con le Regioni. Questi conflitti di competenze ancor oggi rischiano di stravolgere la ratio originale della legge.

Tale problematica affiora con tutta evidenza in relazione ad una questione di particolare interesse, ossia l’autonomia decisionale delle Autorità Portuali. Alcune perplessità riguardano il procedimento di nomina dei presidenti delle Authority, in caso di contrasto tra soggetti competenti ad individuare la persona da nominare. L’art. 8 della legge n. 84/1994, recentemente modificato dalla legge del 27 luglio 2004, n. 84
, infatti, prevede che la nomina del presidente dell’Authority è decisa sulla base di candidati proposti, uno ciascuno, dagli EE.LL. - Comune e Provincia - e della Camera di Commercio. La proposta quindi è valutata dal Ministro che, previa intesa con la Regione territorialmente competente, nomina con decreto il Presidente. Si può notare, quindi, come l’autonomia dichiarata rispetto alle varie componenti non sia scevra da influenze da parte delle varie istituzioni proprio a causa della procedura di nomina. 

Il procedimento di nomina in più occasioni è stato oggetto di controversie tra Ministro, Regioni, Enti locali
. Dopo varie proposte legislative, con differenti contenuti, solo recentemente, con la citata legge 186/2004, si è modificata la legge di riordino dei porti con cui si è dato un potere determinante ai presidenti regionali nello spirito della devolution.

Infatti con la modifica del titolo V della Costituzione italiana
 la nuova formulazione dell’art. 117 della Costituzione stessa
 prevede che le materie concernenti “porti e aeroporti civili” sono di competenza normativa concorrente. per cui competente ad adottare la normativa in tale settore è la Regione che tuttavia dovrà rispettare le linee di indirizzo del governo.

La situazione resta, però ancora ambigua in questo contrasto fra poteri centrali e regionali, pur avendo chiarito che anche se non esiste una unica regola di good-governance, per realizzarla è essenziale il rapporto che si instaura soprattutto con la Regione ove è ubicato il porto

Ancora, è importante notare, in questo quadro di contrasti, proprio la mancanza di un controllo nazionale e/o regionale preposto alla verifica dell’attuazione delle indicazioni di Piano (Piano Generale dei trasporti) per il settore portuale. Uno strumento di verifica delle performances portuali idonee a sostenere lo sviluppo economico del Paese potrebbe di fatto indurre a sostenere azioni di corporate governance.

Da una parte le Regioni, pur in un clima di decentramento dei poteri, non sempre hanno colto l’occasione di proporre piani regionali che coinvolgessero i sistemi portuali di riferimento e controllassero i loro risultati.

Dall’altra i finanziamenti delle infrastrutture portuali sono in mano ad organismi tecnici centrali con competenze di rilievo anche in termini di sicurezza che privilegiano quest’ultima rispetto ad investimenti strategici. Ne consegue che i finanziamenti sono sfilacciati in una serie di contributi per tutti i porti (finanziamenti a pioggia). Manca un rilievo di push factor da destinare ai porti più innovativi e performanti.

Infine la mancata autonomia finanziaria dei porti risulta un elemento da una parte di incapacità da parte delle Autorità portuali di formulare strategie di lungo periodo e dall’altra di ulteriore scontro fra poteri perché per esempio non è definito chi governa la fiscalità (Comune, Provincia o Regione …)

Le difficoltà descritte sono discusse nella teoria della contingency nel matching framework, dato il mix di approcci e strumenti che offre. La teoria stessa non sempre offre una soluzione efficace perché la maggioranza delle difficoltà descritte sono ascrivibili alla limitatezza del background culturale che caratterizza gli organi preposti alle scelte portuali.

In Italia c’è sempre stata una politica portuale svolta a livello ministeriale con conseguente predominio dei poteri centrali su quelli periferici. Questo ha fatto sì che, attualmente, le Autorità portuali, in una struttura mutata e caratterizzata da una politica di decentramento, pur affermando con convinzione di seguire gli obbiettivi di competitività internazionale contenuti nella legge e suggeriti dal Libro Bianco 2001, non realizzino effettivamente le strategie opportune a conseguire detti obiettivi, ma, al contrario, spesso privilegino obiettivi di parte favorendo le scelte di alcuni gruppi economici o politici.

L’ottimizzazione aziendale proposta dalla teoria della contingenza, che pure si può legare a qualsiasi situazione temporanea e specifica, si impatta in un problema di difficile soluzione, nel breve-medio periodo, proprio a causa di un ambiente culturalmente impreparato rispetto all’innovazione di strutture e strategie. Di conseguenza, spesso le decisioni sono assunte con una visione poco lungimirante e volta ad interessi più immediati che coinvolgono la vita interna più che internazionale del porto. 

Questa ambiguità italiana risulta rafforzata dal contesto internazionale. 

4. SECURITY e SAFETY: DUE DIVERSE CARENZE DI GOVERNANCE

4.1
La Sicurezza e la minaccia terroristica (SECURITY)

Il problema della sicurezza, prima degli avvenimenti dell’11 settembre 2001, che hanno coinvolto a livello globale tutti i nodi strategici di trasporto, era essenzialmente rivolto all’impatto ambientale e di difesa della vita umana in mare, Safety, dopo tale data la Security (sicurezza per la difesa dei porti) ha assunto un ruolo preminente con l’entrata in vigore dal 1° luglio 2004 di specifiche disposizioni.

Attualmente, per quel che concerne la prevenzione di attentati terroristici, la situazione dei porti ed in particolare delle navi è sotto il controllo dell’IMO. I singoli porti hanno il compito, in applicazione al Codice ISPS (International Ship and Port Security), di mettere in atto le misure per evitare o ridurre il rischio di attentati.

Tale compito richiede notevoli risorse finanziarie (per costruire per esempio nuove recinzioni perimetrali, per migliorare i sistemi di video sorveglianza, per svolgere azioni innovative o di implementazione di “motion detector”) perché il Codice contiene requisiti dettagliati ed obbligatori da mettere in atto per garantire la sicurezza
.

Il Codice ISPS segue, a livello internazionale, il Marittime Transport Security Act (MTSA) del 2002. Queste ultime sono le norme adottate per la sicurezza negli Stati Uniti in seguito al disastro delle Twin Towers di New York. Il codice ISPS contiene 16 prescrizioni da osservare relative ai porti, alle navi, ai servizi portuali, ai programmi da mettere in atto. Include altresì sistemi automatici di identificazione, norme di raccordo con atti precedenti, penalità per coloro che non rispettano le regole, tirocini di aggiornamento professionale etc

La maggior parte dei governi internazionali si sta organizzando per far fronte all’impegno di security internazionale che, spinto dagli Stati Uniti, è stato accolto dalla maggior parte dei Paesi sia perché convinti del pericolo incombente del terrorismo sia sopratutto perché timorosi di perdere traffici con gli USA.

I finanziamenti relativi alla sicurezza, che sono fonte di preoccupazione per gli stessi porti statunitensi, in alcuni casi sono stati coperti a livello governativo (per esempio in Spagna), in altri sono ricaduti sui privati (per esempio in Italia)
.

Sta accadendo che, benché molti armatori e spedizionieri si stiano certificando presso le Società di certificazione nei vari Paesi, all’arrivo delle navi nei porti americani, le Autorità preposte non si fidino dei documenti di certificazione in loro possesso. Così la Guardia Costiera degli Stati Uniti controlla nuovamente le navi
.

Inoltre, a ulteriore tutela dei traffici commerciali, in particolare di containers, per il quale è chiesto un elevato sistema di sicurezza, i porti devono accordarsi con l’Agenzia delle Dogane statunitensi, pena l’esclusione dalle rotte di traffico con gli USA. Di fatto, così, i controlli sono fatti nei porti di origine.

Tale comportamento non appare il più idoneo a mantenere il principio di liberalizzazione e di autonoma governance che sempre più dovrebbe essere perseguito.

4.2 La Sicurezza e l’Ambiente (SAFETY)

Per l’ambiente, la sicurezza della navigazione è tuttora profondamente legata ai differenti livelli qualitativi delle infrastrutture, alle condizioni delle navi, ai sistemi di controllo esistenti e ai differenti livelli di professionalità del personale. Per una modalità quale il trasporto marittimo, fortemente organizzata e tecnologicamente avanzata, la sicurezza ambientale è legata ai controlli automatici, centralizzati e standardizzati. Ma il tutto non è collegato. 

Per la prevenzione dell’inquinamento marino da parte delle navi particolare rilievo assume la Convenzione MARPOL 73/78 più volte modificata.

Al fine di permettere una pianificazione razionale dell’attività marittima in rapporto alle altre attività umane ed, in generale, all’ambiente, dal 1998, in Italia, viene richiesto per l’approvazione dei Piani Regolatori Portuali lo studio di impatto ambientale (SIA)
.

Alla luce delle disposizioni di legge e raccomandazioni dell’Organizzazione Internazionale Marittima (IMO) si è reso necessario unificare le procedure amministrative, e disciplinare, in modo uniforme per tutti i porti (anche italiani), quelle procedure che regolano l’imbarco e lo sbarco delle merci pericolose 

La politica comunitaria sulla sicurezza delle navi ha promosso l’uso di navi cisterna a basso impatto ambientale dotate dei più elevati standard di sicurezza nonchè lo sviluppo delle attività di controllo e di assistenza al traffico marittimo mercantile.

Altri provvedimenti sono stati assunti quali il divieto di accesso di alcune navi nei porti e l’obbligo di ridurre gli scarichi in mare.

Per quanto riguarda il problema del lavoro portuale, il legislatore è più volte intervenuto, in vari Paesi europei, per conformarsi alle esigenze organizzative e funzionali di un porto modernamente impostato, ma anche per tutelare i lavoratori e la sicurezza degli stessi. Le attuali condizioni del lavoro portuale sono profondamente cambiate rispetto al passato grazie ad una migliore capacità di programmazione, alla automazione e meccanizzazione delle operazioni portuali. L’esistenza di mezzi sofisticati e costosi ha spinto le imprese ad affidare il lavoro a personale appositamente formato. 

Nella consapevolezza del ruolo di estrema rilevanza che i traffici marittimi hanno nel contesto dell’economia di un paese industrializzato, occorre che le scelte progettuali e gestionali siano orientate verso un’ottica globale di minimizzazione dell’impatto ambientale complessivo. Invece si può affermare che per quanto riguarda la safety, vi è ancora mancanza per gli stessi paesi industrializzati di una governance sistemica. 

Infatti non vi è una carenza di norme, tuttavia esse da una parte sono molto parcellizzate, per specifici settori di intervento, dall’altra mancano di una visione d’insieme. Questa carenza richiederebbe una azione di governance che certo non pare avere l’urgenza delle norme che ha la security.
5.
LA TARIFFAZIONE PORTUALE:ALCUNE CONSIDERAZIONI
Gli aspetti finanziari relativi alla tassazione, diversamente regolati in ogni paese, assumono una importanza determinante sulla competitività portuale incidendo in modo differente sui costi portuali totali.

L’Unione Europea ha, attraverso studi della Commissione Europea cercato di armonizzare le condizioni tariffarie dei propri Paesi
, le cui diversità persistono e aumentano con l’entrata degli altri Paesi dal 1° maggio 2004, risultando molto dissimili tra i vari porti e tra sistemi di trasporto differenti. La regolazione tariffaria gestita dalle Autorità portuali, incide in maniera diversa da quella imposta a livello centrale. La prima è una voce di costo differente da porto a porto, ed è elemento di competitività e di governance. La seconda, quella centrale, essendo omogenea per tutti i porti, non influenza la competitività fra i porti del Paese che la adotta, incide, invece, su sistemi portuali fra Paesi differenti. A nostro avviso sarebbe necessaria non una politica di laissez faire ma di armonizzazione fra Paesi dell’Unione Europea.

La tariffazione portuale legata alla Security ed il comportamento delle  varie nazioni sarà l’oggetto principale della presente analisi. 

Le risorse finanziarie per la sicurezza sono o erogate centralmente perché hanno finalità di difesa, o in modo decentrato. Nel secondo caso influiscono sulla competitività portuale tout court. Se consideriamo, come abbiamo già citato, la Spagna e l’Italia, entrambe del Sud Europa ed aventi come zona di influenza il Mediterraneo, le soluzioni tariffarie adottate, per far fronte alle spese di primo intervento alla lotta contro il terrorismo, sono state del tutto differenti. Il governo spagnolo ha deciso che le spese sulla security sono a suo carico esclusivo, mentre in Italia tali spese finiranno per ricadere sulle merci attraverso tasse dirette ed indirette
. Il comportamento differente rispetto ai soggetti sui quali ricadono i costi crea pertanto forme differenti di prezzi nei porti. In Spagna i privati, dalle Autorità portuali agli operatori minori, non sentiranno il bisogno di fare una azione di mark-up sui clienti. In Italia, invece, si avvertirà la necessità di recuperare le somme spese per scongiurare il pericolo terrorismo e si imporranno, in differenti forme, dei sovraprezzi. Ne consegue una disparità di condizioni concorrenziali che favorisce i traffici dei porti che non hanno sopportato direttamente i costi e penalizza quelli in cui i privati sono intervenuti direttamente. 

Non essendoci una fiscalità univoca, i porti del Sud Europa vedono la concorrenza internazionale basata sulla capacità di competizione dei terminali privati mentre gli scontri fra politici locali tendono a ridurre, se pur non volendo, i porti a mera concorrenza nazionale.

Di nuovo, quindi, il comportamento liberista della U.E., corretto in sé, lasciando liberi i Paesi, finisce per distorcere la concorrenza e presentarsi come ambiguo. Come la mancanza di intervento U.E. rispetto alla necessaria armonizzazione tariffaria dei governi centrali finisce per non dare una base comune da cui emergano i porti più efficienti, così regole diverse sul modo di finanziare la security ottengono lo stesso effetto distorcente delle norme non unificate per la safety.

Ci si può esimere dall’esercitare azioni di governance anche per il pricing? Con quali criteri si possono ottimizzare le decioni di accentramento o decentramento degli interventi? Persiste una situazione ambigua nel determinare i presupposti della competitività internazionale.

6.  
INCERTEZZA E GOVERNANCE
Il contrasto fra potere locale e potere centrale sulla governance dei porti implica questioni geopolitiche che non vanno sottovalutate. Il processo di mondializzazione della produzione e degli scambi, che chiamiamo globalizzazione, sembra essere oggi in difficoltà perché mentre da una parte aumenta la regolamentazione degli scambi secondo forme giuridico-commerciali codificate, vedasi la crescente influenza del WTO, dall’altra vengono meno norme già sperimentate e luoghi condivisi per il contenzioso. Limitiamoci ad osservare che nella misura in cui quote di sovranità nazionale passano a istituti sovranazionali, e l’Unione Europea è l’esempio più chiaro e più importante di una tendenza che è mondiale, sembra ragionevole che per altro verso si rafforzino i poteri locali. In altre parole, attraverso il decentramento competenze nazionali vengono delegate ad Enti Locali per quanto il rapporto fra comune, provincia e regione, come abbiamo visto nello specifico caso italiano, non sia poi tanto semplice. 

Tuttavia ci sono almeno due terreni su cui i conti sembrano non tornare. 

Finora la governance dei porti e dei trasporti marittimi pareva tendere verso un autogoverno degli operatori di settore, compagnie, spedizionieri ed enti locali, regolato da una propria rappresentanza mondiale (IMO), delineando un caso esemplare di quello che in altre discipline viene chiamato un ’regime internazionale’.

Ma, la decisione degli Stati Uniti, che nel settore marittimo non avevano finora l’importanza che invece hanno sempre avuto in altri settori, di inserirsi direttamente nel controllo della security, pone specifici problemi di governance. 

Gli USA dettando, di fatto, nuove regole sui controlli delle merci per ragioni di sicurezza ed imponendole a tutto il mondo, rischiano di mettere in crisi l’autogoverno nascente di porti e di trasporti marittimi. In concreto uno stato come gli USA che impone alla IMO ed alla UE regole di security per i propri interessi, se pur legittimi, pone problemi di sovereignity
 oltre che di autononomia di governance .
L’incertezza che regola i rapporti tra istituzioni e poteri di fatto ( fonte di ciò che i giuristi chiamano costituzione materiale) a livello internazionale sembra riflettersi nelle varie gerarchie di potere nazionale ed europeo, per esempio nel caso di governance della politica fiscale e pricing della UE come nel caso della nomina del presidente dell’autorità portuale.

I tentativi, dopo l’istituzione dell’Euro, di definire un quadro comune di politica fiscale nell’Unione Europea si sono finora arenati sull’obiezione che in un sistema di mercato concorrenziale anche una diversa pressione fiscale è uno strumento legittimo di battaglia competitiva: l’Irlanda prima e oggi i paesi centro-orientali di recente ingresso nella UE insegnano. Se dunque andiamo verso una governance dei porti gestita da operatori ed enti locali, perché questi non dovrebbero aver diritto a gestire politiche di pricing concorrenziali?

Da una parte sembra impossibile non rispondere alle pressioni sempre più forti e mutevoli del mercato internazionale senza nuovi strumenti di flessibilità e decentramento, dall’altra la contesa sulle quote di sovranità fra Unione Europea, Stato nazionale e Regioni sembra destinare i poteri locali a situazioni di incertezza.

Si ha l’impressione che la dottrina e le teorie interpretative fatichino ad applicarsi ad una realtà mondiale nuova, di cui è parte il caso italiano, che si evolve con un rapidità a cui gli studiosi non erano abituati.
CONCLUSIONI

Si conferma ancora una volta che la realtà rispetto alle variabili considerate nello Schema delle Configurazioni da Baltzar e Brooks non riesce a rispondere per intero ad un unico tipo di configurazione ma si presenta come un mix delle alternative proposte.

Le autorità portuali non hanno una scelta di governance di fronte alle norme e procedure dettate dagli USA, recepite dall’IMO e di fatto controllate dalle Dogane statunitensi. Né le autorità centrali dei singoli Paesi hanno una vera libertà di governance rispetto alle tendenze mondiali 

In Europa, dove predomina la posizione liberista, le singole nazioni, al contrario, sono lasciate libere anche di effettuare scelte contrastanti

Le autorità portuali non hanno, come abbiamo visto, in questo momento, una effettiva possibilità di scelta rispetto alle decisioni del governo centrale per il finanziamento della security. Esso può decidere o di assumersi il finanziamento della security utilizzando il concetto di servizio come bene pubblico (cioè offerto dallo Stato) o di considerare tale tariffazione come una utility portuale di competenza delle Autorità portuali. Nel secondo caso i sovraprezzi sono sostenuti dagli utenti.

Infine, secondo la teoria della contingenza, spetta alle Autorità portuali il compito di far gestire nelle maniera più efficiente le attività ed i servizi portuali. Il management dovrebbe quindi essere del tutto scevro da influenze politiche e rispondere ad esigenze di efficacia rispetto allo sviluppo economico dell’area . 

Si può affermare che, pure essendo considerato il potere politico nella base teorica dei tipi di governance, non è sufficientemente analizzato dagli schemi di configurazione di Matching Framework.

Concludendo si osserva che nelle situazioni di fatto risultano ancora molte difficoltà per l’applicazione di un principio univoco di decentramento/accentramento della governance portuale sia a livello internazionale che nazionale.
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Il presente articolo è da inserirsi nei programmi di ricerca:”Lo Short Sea Shipping (SSS) fra Mediterraneo dell’ovest e dell’est: potenziamento o creazione di servizi di Short Sae Shipping indotti dalle complementarietà produttive regionali” Cofin 2003 SSS Prospettive della navigazione a corto raggio ne l Mediterraneo e nel programma “Un tentativo di stima della domanda di mobilità merci, individuazione di politiche di governance e gestione dei sistemi di trasporto per un riequilibrio modale. Un’applicazione alla Puglia” rientrante nella ricerca più generale del MIUR Cofin 2002 “Trasporto merci, intermodalità, scelta modale, integrazione modale, distretti industriali, logistica”.


Pur essendo il lavoro frutto comune delle due Autrici i Paragrafi 1 e 2 sono da attribuirsi a Marisa Valleri, i paragrafi 4,5 e 6 sono da attribuirsi a Dionisia Cazzaniga Francesetti, mentre introduzione e conclusioni sono di entrambe..


( Professore Ordinario di Economia dei Trasporti, Università degli Studi di Bari.


**Professore Associato di Economia industriale, Università degli Studi di Pisa


� European transport policy for 2010:time to decide, European Commision, 2001.





� La ricerca sulle forme di gestione dei porti data ormai alcuni anni ed è stata oggetto di studio di numerosi Autori si cfr. Wayne K Talley, (2004); Tricker Robert I., (1995); Davies Adrian, (1999); 





� Una forma di governo dei porti che si riscontra in alcune realtà sistemiche portuali, qui non inclusa, è la Corporate governance  i cui punti di forza sono: una struttura fortemente orientata al mercato, un organismo intensamente cooperativo (corporate body), un buon management delle forme di contabilità e controllo, una discreta autonomia finanziaria. Il punto fondamentale di debolezza, invece, è costituito dalla presenza di una marcata rappresentanza  politica e degli Enti Locali nel Consiglio di Amministrazione. A tal proposito cfr: OECD, (1998); Leuschner C.(2003).





�Tale Ministero è stato in un primo tempo incorporato nel ministero dei Trasporti e delle Comunicazioni, successivamente è stato trasformato, insieme a quello dei Lavori Pubblici nell’attuale Ministero delle Infrastrutture e dei trasporti: A seguito della riforma portuale esso ha organizzato il decentramento con la costituzione delle Autorità Marittime in analogia alle Autorità Portuali con compiti specifici per ciascuna di esse.





�L’Autorità Portuale è stata dapprima istituita nei porti di Ancona, Bari, Brindisi, Cagliari, Catania, Civitavecchia, Genova, La Spezia, Livorno, Marina di Carrara, Messina, Napoli, Palermo, Ravenna, Savona, Taranto, Trieste e Venezia per poi essere istituita nei porti di Piombino, decreto 20 marzo 1996, Salerno, 23 giugno 2000, Olbia e Golfo Aranci, decreto 29 dicembre 2000.





�Documento di programmazione economica finanziaria, (i documenti di PEF in atto sono quelli relativi al periodo 2001-2004 e 2002-2006) Piano generale trasporti e logistica, Piani regionali dei trasporti, e documenti europei che le Autorità portuali devono considerare per redigere il proprio Piano Operativo Triennale e, ove necessario, il  Piano Regolatore Portuale. Questi ultimi dovranno essere in armonia con gli strumenti urbanistici con i quali interagiscono quali quelli dell’amministrazione del territorio di riferimento, in genere comuni, e quelli della circoscrizione demaniale.


� Le funzioni sono a di Indirizzo e programmazione,coordinamento, promozione e controllo delle operazioni portuali e commerciali; b di manutenzione ordinaria e straordinaria (investimenti infrastrutturali); c di gestione del suolo pubblico e quindi di assegnazione di aree agli operatori privati ed ai terminalisti (funzione di lanlord).A tal proposito cfr M.Valleri, P.Papa e M.Lamonarca, cfr. in questo volume Cap.2. 





� In precedenza i porti erano organizzati in categorie e classi, e rispetto alle funzioni erano divisi in porti di rifugio e difesa, porti commerciali e industriali, porti pescherecci e turistici. Con l’entrata in vigore della Legge n. 84 del 28 gennaio 1994, si è provveduto al riordino del regime dei porti riguardando le categorie e le classi. Per quel che concerne le funzioni non risultano modificate anche se esistono attualmente funzioni non contemplate in precedenza rispetto alla innovazione tecnologica ed informatica.





� Un primo risultato sugli effetti della riforma portuale in Italia è stato presentato a Panama nel 2002, in occasione dell’incontro Port Governance network, dal gruppo italiano composto da M.Valleri, M.Lamonarca, P. Papa e G. Sgargi, con il  paper “Economics of Port Governance: the Italian case”.


� La legge del 27 luglio  2004, di conversione del decreto Legge del 28 maggio 2004, n. 136, ha modificato la legge 28 gennaio 1994, n. 84. L’art 8 della legge 186/2004 stabilisce che all'articolo 8 della legge 28 gennaio 1994, n. 84, dopo il comma 1 e' inserito il seguente:"1-bis. Esperite le procedure di cui al comma 1, qualora entro trenta giorni non si raggiunga l'intesa con la regione interessata, il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti indica il prescelto nell'ambito di una terna formulata a tal fine dal Presidente della Giunta regionale, tenendo conto anche delle indicazioni degli enti locali e delle camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura interessati. Ove il Presidente della Giunta regionale non provveda alla indicazione della terna entro trenta giorni dalla richiesta allo scopo indirizzatagli dal Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, questi chiede al Presidente del Consiglio dei ministri di sottoporre la questione al Consiglio dei ministri, che provvede con deliberazione motivata".





� Puntualizziamo che oltre la Regione troviamo anche le province nonché i comuni alle spalle dei porti. Questo problema come gli altri sono comuni a molti porti mondiali. Per esempio on June 25, 2002, as part of the Metropolitan Governance Series, World Bank transport specialist Marc Juhel provided an overview of the evolution of governance arrangements between ports and cities. He provides examples from Rotterdam, Sydney, and Le Havre that have addressed city-port issues successfully.





� La modifica è stata introdotta con legge costituzionale del 18 ottobre 2001 n.3.





� L’art. 117, secondo comma, prevede: “Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a: … governo del territorio; porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazione; ordinamento della comunicazione ... Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato”.





� Le misure IMO entrate in Italia in funzione il 1° luglio 2004 sono state predisposte dalla Conferenza Diplomatica dell’IMO nel dicembre 2002.





� La parte A del Codice,


 lLa parte B pur non è e essendo


 obbligatoria contiene le norme di applicazione relative alla parte A.





�Alcuni studiosi hanno valutato che molti costi portuali, benché la sicurezza sia da ascriversi ai beni pubblici, saranno supportati dai privati e il loro auspicio è che tali costi non superino più del 50% delle spese che si dovranno sostenere.


Sulla situazione nei porti statunitensi cfr.: S. Kumar, D. Vellega (2004).





� In molti casi le navi nuovamente ispezionate non sono state ammesse alle operazioni di carico e scarico ma o sono rimaste in attesa di definire la propria posizione regolare o addirittura sono state sequestrate.





� A tal fine, in Italia, l’Agenzia delle Dogane e la Guardia di Finanza hanno stipulato un protocollo operativo per istituire gli uffici integrati di analisi dei rischi nelle circoscrizioni doganali di Genova, Livorno, La Spezia, Gioia Tauro e Napoli. L’obiettivo è quello di rendere più efficienti, ai massimi livelli, le misure di sicurezza delle spedizioni di merci via mare dirette negli Stati Uniti. L’Accordo rientra nel progetto Container Security Iniziative (C.S.I.) ed ha lo scopo di fornire un contributo efficace ai servizi doganali statunitensi nella lotta al terrorismo internazionale, coniugando le problematiche della sicurezza dei trasporti con la salvaguardia dei traffici commerciali marittimi tra gli Stati Uniti e l’Italia. 





� In precedenza era limitato a realizzazioni specifiche.


� Dagli anni Novanta si sono promossi una serie di Studi che la Commissione Europea ha avviato per analizzare i problemi identificati nel Libro Verde. All’allegato 11 sono riportati gli studi da avviare. Il Documento faceve riferimento anche al problema dell’internalizzazione dei costi esterni  oltre che diretti di produzione. Cfr Commissione Europea (1995).





� Dal 1° settembre nel porto di Genova ogni contenitore dovrà pagare un surcharge di 6 euro come contributo all’aumentata tassa antiterrorismo e forse entro novembre tale sovratassa salirà ad 8 euro.  


� Cazzaniga Francesetti D. (2001)





