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Pieluigi Sabatti. Buonasera, oggi questa iniziativa tocca direi un punto fondamentale della città: il porto. Il porto è da sempre il cuore di Trieste, e da ben prima che venisse creato il “porto franco” di cui parlerà poi il dr. Lacalamita. Già in epoca romana noi sappiamo che Trieste, tra l’altro recenti scavi archeologici dimostrano che la città era anche più grande di quel che si pensava fosse e più importante, aveva già un porto interessante. In periodo medioevale e rinascimentale Trieste si trova in perenne guerra con Venezia che poi riuscirà a dominarla ma per un breve periodo fino a che la città, come tutti sappiamo, fa l’atto di dedizione all’Austria, l’Austria si ricorderà di avere questa città qualche secolo dopo e istituirà appunto il “porto franco” prima, i “punti franchi” dopo. Il “porto franco” è importantissimo perché è veramente la molla per lo sviluppo della città, uno sviluppo che è paragonabile a quello delle città americane. Ci fu un’esplosione anche di carattere demografico che  fece veramente salire la città e la fece diventare uno dei centri economici non solo dell’impero austro-ungarico ma del Mediterraneo. Poi, le alterne vicende del confine orientale portarono ad una situazione di alti e bassi, anche di conflittualità, ad una situazione anche di contrapposizione politica, qui abbiamo Gambassino un testimone importante della storia del nostro porto ed è uno che ha preso determinate posizioni. Per capire qual è lo stato dell’arte oggi abbiamo due relatori formidabili. Uno è il professor Domenico Maltese, vi faccio un brevissimo riassunto perché la carriera del dottor Maltese è molto ampia: laureato in giurisprudenza alla nostra università nel ’47, è stato giudice negli anni ’50-’65 al Tribunale di Trieste, presidente di sezione dal ’65 sempre al Tribunale di Trieste, e poi presidente della Corte d’Assise di Trieste negli anni dal 1976 al ’77; consigliere della Corte di Cassazione prima sezione civile la Sezione Uniti Civili dal ’77 al 1990, procuratore alla Corte d’Appello di Trieste dal ’90 al ’95, membro negli anni dal 1975 al 1995 della Commissione Interministeriale per la Revisione del Codice della Navigazione, professore a contratto di Diritto Processuale e Civile all’Università di Trieste nell’anno accademico ’84-’85, all’Università di Udine nell’anno accademico ’99-2000 e autore di un centinaio di pubblicazioni a carattere giuridico. Il prof. Maltese ci illustrerà la situazione giuridica. Voi sapete che il nostro porto ha una situazione giuridica particolare proprio per la sua posizione e per la sua storia. Un altro personaggio importante, che il nostro porto conosce molto bene, è Michele Lacalamita. Michele Lacalamita che è stato operatore di Borsanoli e direttore della General Shipping ltd e capo del comitato esecutivo della NATO per la difesa navale del Mediterraneo. È appartenuto al quintetto europeo che ha organizzato e gestito i tre maggiori consorzi internazionali di navi porta contenitori. In Italia è stato amministratore delegato e direttore generale del Lloyd triestino di navigazione e ha introdotto la containerizzazione in Italia. È stato poi alla società Italia di Genova, all’Adriatica di Venezia e alla finanziaria marittima dell’IRI. Presidente delle società armatoriali europee e mondiali, presidente della commissione economico marittima della Camera di Commercio di Trieste 1979-1980 e presidente dell’autorità portuale di Trieste nel 1994-1998. quindi chi meglio di Michele Lacalamita può illustrarci le caratteristiche economiche del nostro porto e il suo ruolo.

Io darei senz’altro subito la parola a Domenico Maltese per la sua lezione sulle norme che regolano il nostro porto.

Domenico Maltese 

Aspetti giuridici

L'obiettivo della ricerca giuridica è duplice. Si tratta innanzitutto di stabilire le condizioni, più precisamente, le precondizioni della disponibilità, in generale, delle aree del demanio marittimo portuale.

Chi può disporne? Sulla base di quali presupposti? Entro quali limiti?

Indagine interessante, proprio per il suo carattere generale, tutti i porti nazionali: una ricerca, cioè, di diritto comune, secondo le leggi dello Stato italiano.

Il secondo obiettivo è più ristretto, trattandosi di stabilire, in particolare, le precondizioni per poter disporre delle aree portuali in regime di franchigia doganale.

L'indagine, pertanto, riguarda i soli porti nazionali in franchigia e, in modo particolare, lo scalo triestino, soggetto - com'è noto - a uno statuto speciale internazionale. E dunque si tratta, per il nostro porto, di un'indagine non già di diritto comune, ma "de iure tergestino", formato non di sole norme statali ma di confluenti norme internazionali, europee e statali.

Sotto il primo aspetto, di diritto comune, concernente tutti i porti nazionali, occorre esaminare il regime del demanio marittimo portuale rispetto a un tipo diverso di demanio marittimo, il demanio costiero.

A tal fine bisogna tener presente una triplice fonte normativa: la Costituzione, la legge 84/'94 sull'ordinamento dei porti e il codice della navigazione.

Al centro si pone la Costituzione che, in materia di porti, riserva allo Stato la competenza esclusiva a determinare con proprie leggi i princìpi fondamentali che la governano.

Trattasi, invero, di legislazione concorrente Stato-Regione: la Regione legifera, ma è la legge dello Stato a stabilirne i princìpi direttivi.

Ebbene, una legge dello Stato, la 84/'94 testé citata, richiama, in tema di demanio marittimo, un'altra legge, il codice della navigazione. E il codice della navigazione sancisce (art. 36) un fondamentale principio: il principio di compatibilità tra i possibili contenuti dell'atto di concessione demaniale, e quindi dei diritti che ne derivano al concessionario, e la necessaria destinazione delle aree ai pubblici usi del mare, consistenti, nell'ambito portuale, nelle operazioni terra - mare, mare - terra e ricovero navi.

E' questa una vera clausola legale di salvaguardia del fine primario del demanio marittimo.

Essa si inquadra nella norma più generale del codice civile sulla condizione giuridica del demanio pubblico (art. 823), secondo cui i beni che lo compongono possono formare oggetto di diritti a favore di terzi soltanto nei modi e nei limiti delle leggi che li riguardano.

Nel caso del demanio portuale, si tratta, appunto, del limite che deriva dalla destinazione delle aree alle operazioni del traffico commerciale marittimo.

E' qui che si pone la differenza rispetto al demanio marittimo costiero. Poiché nell'ambito del demanio costiero è caduto il limite della compatibilità

In questo settore, infatti, si è molto affievolita, quasi vanificata l'efficacia delle regole generali del codice della navigazione sull'uso economico delle aree.

Ciò è avvenuto per effetto della legislazione speciale degli anni Settanta e Novanta sul decentramento amministrativo e sul cosiddetto "federalismo a Costituzione invariata", con la conseguente sovrapposizione dell'uso privato del demanio costiero ai pubblici usi del mare che ne sono rimasti soppiantati. Tanto da indurre qualche autore a parlare di "cestinazione" del codice della navigazione, al quale sarebbe ormai sottratto il regime dell'uso economico del demanio costiero.

Ma, a parte Fopinabilità di questa tesi, ciò non accade, di certo, per il demanio portuale, che non è affatto sottratto al codice della navigazione per due fondamentali ragioni: la ineludibile destinazione delle aree serventi il traffico terra - mare, mare - terra, e la competenza esclusiva dello Stato a determinare con proprie leggi (il codice della navigazione) i princìpi che regolano la materia portuale, col primato dei pubblici usi del mare. Sì che in ogni porto, qualunque ne sia l'autorità preposta - Stato, A.P., ente pubblico territoriale - il sistema delle concessioni, lungi dall'eludere, presuppone il diritto del mare.

E' questo il cuore del problema; ed è la precondizione stessa della sua soluzione.

Soluzione che va ricercata collegando alla norma - principio della clausola di salvaguardia le leggi speciali degli anni Settanta e Novanta - come la legge 494/'93 - che elencano una serie di attività di carattere commerciale, industriale, diportistico, e, in certa misura, anche edilizio (bisogna aggiungere, altresì, culturale), quali usi privati concorrenti con quello tradizionale del traffico marittimo.

Per cui si dovrà, di volta in volta, stabilire fino a che punto attività commerciali, industriali, diportistiche, edilizie, culturali possano essere ospitate nell'area demaniale protetta dalla clausola di salvaguardia. E il punto, nella logica del sistema, è quello di confluenza dell'interesse privato nell'interesse pubblico, con esso, in varia guisa, concorrente.

Situazione da valutare caso per caso, con grande accortezza, ragionevolezza e cautela, come già prescrivevano le circolari degli anni Settanta 143/74 e 159/76 dell'allora Ministro della Marina Mercantile, nel porre in risalto "i concreti interessi della collettività (semplici cittadini, formazioni sociali, Stato) in un dato momento storico, nei confronti dei beni del demanio marittimo e del mare".

Si adduceva dai commentatori, l'esempio dell'esercizio di un cantiere navale per il rilancio di un settore in crisi, oppure, senz'altro, per il potenziamento della flotta mercantile: confluenza, appunto, dell'interesse privato nell'interesse pubblico concorrente.

Nel caso nostro, potrebbe sembrar facile, fin troppo facile, ricordare che ci sono aree in soprauso da adibire a fini diversi dalla portualità commerciale.

Ma occorre tener presente il ruolo che sembra ormai assegnato al porto di Trieste di protagonista, in un prossimo futuro, del traffico adriatico. Aree, cioè, in soprauso, non già "oggi come oggi", ma in prospettiva futura, quando l'incremento del traffico marittimo ne avrà ancor maggiore bisogno.

Perciò, in sintesi, secondo un tradizionale criterio di interpretazione sistematica, le leggi particolari degli anni Settanta e Novanta, che autorizzano quei diversi tipi di attività privata concorrente, devono essere lette e applicate non già isolatamente e in deroga al codice della navigazione, ma in stretto collegamento con la norma - principio della clausola di salvaguardia in esso enunciata.

Al di fuori di tale disegno normativo, la formula della cosiddetta "portualità allargata" si rivela un concetto empirico, privo di fondamento giuridico.

Dalle considerazioni fin qui svolte consegue che sia la tesi estrema di una portualità circoscritta al solo traffico commerciale marittimo, sia l'opposta tesi estrema di una portualità aperta oltre misura all'irrompere della iniziativa privata sono superabili mediante equilibrate scelte progettuali.

Soluzione intermedia, dunque, affidata alla sagacia, già ampiamente sperimentata, dei nostri amministratori, e, in caso di controversia, alla prudenza del giudice

A questo punto, si pone un problema nel problema, riguardante il porto di Trieste.

E' sorta, infatti, la questione della competenza al rilascio delle concessioni delle aree demaniali. Si contrappongono due tesi.

Secondo la prima, la competenza spetta all'A.P. in base alla legge del '94. Per la seconda, essa spetta alla Regione FVG in base al successivo decreto legislativo n. 111 del 2004, attuativo dello Statuto della Regione FVG.

A mio avviso, la norma del '94 attributiva della competenza all'A.P. non è superata dal successivo d. legislativo 111/2004, qualunque sia, di questo, la valenza costituzionale, poiché non si tratta del rango ma del contenuto del decreto.

Esso, invero, detta, sul punto, tre disposizioni: una regola generale, un'eccezione alla regola, un'eccezione all'eccezione.

Secondo la regola generale, la competenza, in effetti, è conferita alla R FVG.

Ma, per eccezione alla regola, ne sono esclusi i porti, come lo scalo triestino, di rilevanza economica nazionale o internazionale. Salvo si tratti - eccezione all'eccezione - di determinate, singole aree, identificabili con provvedimento del Presidente del Consiglio dei Ministri, previa intesa con la Regione, entro sei mesi dall'entrata in vigore del decreto (termine, peraltro, non perentorio).

Ma queste aree - ecco il punto - sono da considerare marginali e residue a fronte delle finalità proprie del porto di rilevanza internazionale; finalità che trascendono i confini della Regione ed anche dell'Euroregione.

Alla loro osservanza, pertanto, è condizionato il criterio selettivo della singola area. Con una doppia garanzia: in via preventiva, in seno al Comitato portuale, attraverso il vaglio della iniziativa della Regione; in via successiva e repressiva con ricorso all'autorità giudiziaria contro il provvedimento presidenziale.

Oggi, in particolare, appaiono necessari tali controlli, essendo ormai concepito il porto di Trieste come centro del futuro traffico adriatico.

Sì che non sembrerebbe davvero appropriata la falcidia, il depauperamento dei poteri concessori spettanti all'A.P., la quale è preposta alla gestione di servizi in continuo, crescente sviluppo.

Per la stessa ragione non appare condivisibile la ventilata proposta di riduzione dell'intera circoscrizione portuale nel momento stesso in cui il porto di Trieste viene considerato lo snodo del futuro interscambio adriatico.

In conclusione, allo stato attuale spetta all'A.P. la competenza al rilascio delle concessioni sull'intera superficie del demanio dello scalo triestino.

Come dicevo all'inizio, si tratta anche di stabilire le precondizioni per la disponibilità delle aree in franchigia.

Problema, riguardo al nostro porto, "de iure tergestino", ove confluiscono norme statali, internazionali ed europee.

Per cui bisogna far capo a una quarta fonte normativa rispetto alla triplice già considerata (la Costituzione, la legge del '94, il codice della navigazione): l'allegato Vili del Trattato di pace di Parigi del '47, confermato nelle sue linee essenziali del Memorandum di Londra del '54 e da tutta la successiva legislazione statale, commissariale e repubblicana. Da cui deriva uno statuto internazionale delle Free Zones.

Ma  a questo  punto,  per ben  intendere  la  situazione,   sono   necessarie  alcune precisazioni. Si distinguono nell'allegato Vili due aspetti del Free Port: strutturale e ordinamentale.

Sotto il profilo della struttura, il Free Port era stato concepito dai negoziatori di Parigi come un ente autonomo e decentrato, in quanto dotato di autonomia istituzionale e normativa rispetto agli organi del potere centrale. Figura originalissima di porto franco: un ente del quale i punti franchi del '39 rappresentavano soltanto la base territoriale.

Rispettivamente, l'aspetto ordinamentale del Free Port era costituito dal sistema di regole generali componenti l'allegato stesso.

Orbene, il legislatore italiano, da un lato non ha realizzato (a torto o a ragione) l'ente autonomo decentrato Free Port, nelle sue previste strutture (un ente, insomma, istituito sulla carta, ma non concretamente costituito); dall'altro, però, ne ha recepito l'ordinamento, che rappresenta la disciplina attuale delle Free Zones.

Ecco la differenza rispetto al modello di Parigi: non c'è il Free Port nella sua originaria configurazione di ente autonomo e decentrato; ma c'è lo statuto internazionale delle Free Zones.

Con il peculiare effetto della creazione di una speciale zona franca, distinta dalle altre zone franche europee perché non soggetta a un certo tipo di restrittive prescrizioni doganali.

Basta considerare che nelle Free Zones non trova applicazione il regime di limitata libertà derivante dal reg. CEE 2913/'92, che autorizza la dogana a disporre divieti e limitazioni allo svolgimento di attività commerciali, industriali e di prestazione di servizi, che sono regolate, invece, nelle Free Zones, dallo statuto speciale, richiamato come norma più favorevole, dell'articolo 169 TUD '73 e dall'art. 6, punto 12 della l.n. 84/'94.

Analoghe considerazioni valgono per i regolamenti comunitari nn. 73, 74 e 75/'69 (d.PR. 1133/69), restrittivi dell'attività di lavorazione delle merci in transito.

Si comprende la ragione di questa differenza: con la zona franca europea si persegue -legittimamente - il fine della politica commerciale dell'U.E., invece le Free Zones sono destinate agli sviluppi del traffico mondiale.

Per cui, mentre nella zona franca europea prevale la norma europea sulle leggi dello Stato ove giace la zona franca, viceversa nelle Free Zones la legge statale italiana esecutiva dell'ali. Vili prevale sulla norma europea, salvo che questa sia più favorevole all'operatore.

Tale, dunque, è l'autonomia giuridica delle nostre Free Zones.

La merce in transito nel traffico intracomunitario ricade sotto il regime dell'all. VIII, salvo si tratti di norma comunitaria più favorevole all'operatore. La mercé in transito "estero per estero" nel traffico extracomunitario ricade sotto il regime "tout court" dell'all. VIII.

In particolare, la mercé proveniente dall'area comunitaria si considera esportata appena immessa nella zona franca; rispettivamente, la mercé diretta all'area comunitaria ricade sotto il regime comunitario appena uscita dalla zona franca.

Dirà l'avvenire quando, come e quanto la nuova realtà in continua evoluzione dei traffici possa concretamente influire sulla situazione, anche nella duplice prospettiva della Euroregione e di un piano di azione sinergica dei porti adriatici.

Per ora è questo lo stato delle cose e del diritto: una zona franca particolare, il cui titolo di legittimazione trova piena conferma proprio nel Trattato di Roma del '57 istitutivo della CEE, il cui articolo 234 fa salvi gli effetti dei trattati anteriori, e dunque gli effetti del Trattato di Parigi del '47.

Si pone allora l'interrogativo sulla disponibilità delle aree in franchigia. E' modificabile con atto legislativo unilaterale dello Stato italiano l'assetto normativo delle Free Zones, derivante da un atto multilaterale - multinazionale -, come il Trattato di Parigi del '47, mentre in passato ne costituiva la fonte un atto legislativo unilaterale dell'Impero Asburgico e poi del Regno d'Italia?

Mi sembra molto opinabile la tesi di chi ritiene che lo Stato possa tutto con proprie leggi perché ente sovrano (il famoso "Via libera" da Roma).

Questo convincimento sembrerebbe trapelare dalla bozza del maggio 2007 per la riforma della legge 84/'94 sull'ordinamento dei porti, ove non è più menzione espressa del regime speciale e privilegiato dei punti franchi triestini: rimanendo, così, aperta la via alla libera legislazione statale.

Ma occorre ricordare che il dibattito sui rapporti fra l'ordinamento internazionale e la legge interna dei singoli Stati dura da oltre un secolo; e che non basta a risolverlo l'opinione di uno studioso o, sul piano burocratico, l'iniziativa di un ministro. E' necessario un atto deciso di volontà, un atto di politica giudiziaria ai vertici del sistema. Occorre una svolta.

Ebbene, una svolta c'è stata. Cinque mesi fa.

Il 24 ottobre del 2007 è la data del deposito di due sentenze, nn. 348 e 349, della Corte costituzionale.

Secondo tali decisioni, a fronte di una norma pattizia internazionale che sia in armonia con la nostra Costituzione (e l'allegato Vili lo è), una eventuale legge interna statale ad essa contraria presterebbe il fianco a un giudizio di illegittimità per violazione indiretta di un altro precetto della Costituzione (art. 117 novellato), che impone al legislatore nazionale il rispetto dei vincoli derivanti dagli obblighi internazionali, senza distinzione alcuna tra obblighi di matrice consuetudinaria ed obblighi derivanti da specifici accordi fra gli Stati, come, appunto, il Trattato di Parigi del '47 contenente l'allegato VIII. Sì che un atto di gestione portuale emesso in base a una legge interna statale per tale motivo illegittima, sarebbe, a sua volta, illegittimo in via derivata. E perciò sarebbe impugnabile da qualunque controinteressato davanti all'autorità giudiziaria, con incidentale denuncia alla Corte costituzionale della legge illegittima che ne vorrebbe costituire il fondamento.

E allora, nel rispetto del vincolo derivante dalla norma pattizia internazionale dell'allegato VIII, si ripete l'interrogativo: ha lo Stato italiano il potere di modificare con proprio atto legislativo unilaterale l'assetto normativo che ne deriva?

Bisogna distinguere tre ipotesi: ampliamento, riduzione e modificazione dell'area delle Free Zones.

L'ampliamento è possibile perché espressamente previsto dall'art.3, n.4, all. VIII.

Naturalmente, con legge, essendo i punti franchi costituiti con atto avente tale valore formale.

Nessun potere, quindi, compete all'esecutivo: non al Ministro, non al Prefetto, neppure al Prefetto come Commissario del Governo presso la Regione.

Infatti la legge costituzionale del '63 istitutiva della Regione FVG ha conferito al Prefetto, nella sua veste commissariale, prerogative di carattere esclusivamente amministrativo (art. 70), non normativo come sarebbe stato necessario per modificare l'assetto di punti franchi nell'osservanza del principio gerarchico delle fonti.

Ammissibile, dunque, l'ampliamento delle aree in franchigia con leggi dello Stato italiano.

Non, invece, la riduzione delle aree, ragionevolmente non prevista dall'all. VIII.

Non è concepibile, invero, che lo Stato italiano, obbligato al mantenimento della franchigia - definita da autorevole dottrina come una servitù di diritto internazionale - possa, a sua discrezione, disporre unilateralmente e riduttivamente delle superfici che ne sono gravate. Ciò sarebbe contraddittorio e potrebbe paradossalmente condurre all'azzeramento delle Free Zones.

Problema più delicato è quello della modificazione delle aree, cosiddetto "trasferimento" dei punti franchi. Si tratta, per la precisione, della modifica dell'ambito spaziale dell'esercizio del diritto corrispondente alla servitù di diritto internazionale, in seguito al mutare dei suoi presupposti, ad esempio per la maggiore gravosita della prestazione.

Va premesso che nessuna norma dell'all. VIII prevede espressamente tale facoltà.

Nessuno spunto, inoltre, offre la lettera del Memorandum di Londra.

Il "to maintain", invero, esprime l'obbligo di conservare inalterato il regime internazionale delle Free Zones, ma non ne comprende affatto il potere di modifica: mantenere le zone franche non significa facoltà di mutarne unilateralmente la collocazione topografica senza interpello degli altri negoziatori ad essa cointeressati.

Sorge allora l'interrogativo: equivale ciò a preclusione?

A mio avviso, non c'è preclusione.

Bisogna risalire, invero, ai princìpi del diritto internazionale che non sono molto diversi da quelli del nostro diritto civile. Per il quale (art. 1068 c.c.), se l'originario esercizio della servitù è divenuto più gravoso per il servente, può essere offerto al dominante un luogo ugualmente comodo per l'esercizio del suo diritto. E l'offerta non è ricusabile. In caso di contestazione, interviene il giudice.

Parallelamente, vale nel diritto internazionale la vetusta regola consuetudinaria della "sopravvenienza", che ha ricevuto esplicita conferma dalla Convenzione di Vienna sui Trattati del 1960: al mutare delle condizioni di fatto sulle quali è basata una determinata convenzione, mutano anche le condizioni giuridiche vincolanti, all'inizio, le parti contraenti.

Esiste, in materia un importante precedente storico: il Trattato di Berlino del 1878, istitutivo della zona franca nel porto di Batum sul Mar Nero.

Otto anni più tardi, nel 1886, lo Zar ne denunciò le clausole istitutive per la sopravvenuta non agibilità della via carovaniera del Caucaso.

Lo Zar, dunque, non emise un atto unilaterale di legislazione interna in contrasto con l'accordo internazionale, ma - correttamente - ne inoltrò denuncia coinvolgente, sul piano dei rapporti internazionali, tutti gli altri negoziatori di Berlino, liberi di discuterne e di non accettarla per motivate ragioni, controllabili e sindacabili - se necessario - da un arbitro internazionale.

Nel caso nostro, si tratterebbe - ove ne dovessero ricorrere i presupposti giustificativi - della denuncia di una sola clausola dell'all. VIII, contenuta nell'alt. 3, n. 1, sull'assetto topografico dei punti franchi, fermo rimanendo, nei suoi caratteri essenziali, l'originario rapporto giuridico.

Col duplice onere probatorio a carico dello Stato italiano denunciante, di addurre la prova dei fatti giustificativi della sopravvenienza e della estensione di aree di uguale utilità e comodità.

Operazione,  questa,  a costo  zero, in quanto  il prevedibile  silenzio degli  Stati destinatati della notificazione - i negoziatori di Londra o i loro successori -, se protratto per un ragionevole e predeterminabile lasso di tempo, assumerebbe il valore del silenzio -assenso e chiuderebbe la pratica.

Occorre, dunque, in osservanza del principio fondamentale della certezza del diritto, un' atto di pari valore formale dell'iniziale provvedimento costitutivo delle Free Zones: la denuncia appunto, a livello internazionale, seguita nell'ordinamento interno da una legge “ad hoc”, oppure, per evitarne le lungaggini, da una leggina di delega al Ministro dei Trasporti, come previsto e consentito dalla legge 400/'88 sull'attività di Governo.

Non occorre attendere la preannunciata riforma della legge 84/'94 per affrontare e risolvere i problemi della Free Zones.

Già esiste una piattaforma normativa a livello nazionale e internazionale, per potere concretamente operare.

Pirluigi Sabatti. Una bella lezione piuttosto densa perché in effetti il prof. Maltese ci ha spiegato quanto complessa sia la condizione giuridica in generale dei demani portuali e del nostro porto in particolare e ciò ci fa capire anche quanto sia stato difficile fare determinate scelte anzi quanto certe scelte non siano ancora state fatte.

Adesso vediamo l’altro lato della medaglia cioè il lato economico al quale  accennava precedentemente il prof. Maltese. Ci affidiamo a Michele Lacalamita che conosce bene perché ha toccato con mano questa situazione.

Michele Lacalamita. 

Aspetti economici

Desidero anzitutto ringraziare l'amico dr. Domenico Maltese per la chiarezza e  precisione con le quali ha sinteticamente descritto gli strumenti regolatori e la disciplina speciale al porto franco, evidenziandone, da un lato, la rispondenza alla domanda del mercato e dell'industria marittima, all'epoca della proclamazione e, dall'altro, le potenzialità a favorirne gli immancabili sviluppi strutturali e competitivi del mercato. Cos'è in termini imprenditoriali, questo "porto franco", proclamato dall'Imperatore d'Austria il 18 marzo del 1719? Il porto di Trieste è "FRANCO", nel senso che tutte le merci e i mezzi fruiscono dell'assoluta libertà di transito e con più precisione, le merci destinate o provenienti da qualunque Paese possono accedere alle aree portuali senza alcuna discriminazione o forme mascherate di protezionismo né possono essere riscossi tributi che non siano a fronte di servizi effettivamente resi.

Negli ultimi decenni dell'800, il Governo di Vienna abolisce il Portofranco, per l'esattezza abolisce l'estensione, concessa da Maria Teresa, del privilegio di "franchigia doganale" a tutta la città, per mantenerla nei cinque punti franchi, compresi nell'area portuale, dotati di magazzini e vasti pianali. Tale libertà di accesso e transito, secondo l'Allegato VIII al Trattato di Pace del 1947, non riguarda solo le infrastnitture portuali ma si estende anche alle vie di accesso, localizzate nel territorio di uno Stato Contraente. Nelle intenzioni degli Stati contraenti tale disciplina speciale doveva essere codificata in uno Statuto internazionale sotto l'egida dell'ONU.

Precisata la funzione acquisitiva del portofranco ripercorriamone, per brevi accenni e in tre punti: lo sviluppo, la recessione e la potenzialità.

Sviluppo del porto franco internazionale di Trieste. 

Il porto franco si sviluppa, in risposta alla domanda del mercato, come magazzini di stoccaggio ed esposizione delle materie prime, per essere visionate dai mercanti che ne contrattavano l'acquisto ed i successivi trattamenti in semilavorati e/o in prodotti finiti.

La merce stoccata non pagava il dazio all'importazione, tranne che o introdotta o consumata nel territorio dello Stato.

È sorprendente scoprire che la funzione emporiale del commercio internazionale abbia costituito per Trieste il momento unificante di diverse comunità sociali e religiose (serba, greca, ebraica, turca, austriaca, slovena, ecc) le quali continuano a convivere civilmente nel rispetto delle proprie tradizioni.

Recessione del portofranco internazionale di Trieste. 

Cessata l'esportazione delle materie prime, trasformate in semi lavorati nei paesi di origine per ridurne la cronica disoccupazione, consentendo vendite a prezzi più bassi. Di conseguenza vennero progressivamente ridotti dalle imprese gli stoccaggi  e i loro sovracosti.

In conseguenza della declinante funzione emporiale, nel 1863 da Vienna viene bandita una gara, per la costruzione, su progetto della compagnia ferroviaria "SUDBHAN", di un "Nuovo Porto Commerciale di Transito" idoneo a riadattare il porto franco ad una funzione transitoria/industriale del commercio internazionale, prefigurando, con quasi un secolo di anticipo, la odierna funzione logistica introdotta dalla containerizzazione. Podestà, Camera di Commercio, Borsa, stampa e 13 cordate di investitori-fantasma triestini protestarono contro il progetto, definendolo "sfruttamento di capitalisti austro-francesi e una disgrazia per Trieste, essendo il porto franco uno strumento per proteggere i traffici delle imprese triestine".

Questa lettura politico-strumentale ondeggia tra un eccesso di scarsa imprenditorialità e un eccesso di tensione protezionistica.

Potenzialità del porto franco internazionale di Trieste.

Nel 1883, quindici anni dopo l'apertura del Canale di Suez, il Nuovo Porto Commerciale di Transito (oggi Porto Vecchio), diventava per i mercati dell'Europa Centro-orientale e delle nuove leve di lavoro, corsia preferenziale verso il Medio ed Estremo Oriente. Grazie all'Austria, diventa pure il porto più ferroviario d'Italia. Porto Vecchio e Nuovo possono contare su 70 chilometri di rete interna che serve tutti i terminali ed è potenzialmente collegata alle aree retroportuali di Cervignano nonché di Fernetti e Sesana.

Il Porto franco internazionale di Trieste ha potenzialità di riadattarsi alle innovative domande di mercato. Lo provano le prime e sole autostrade del mare in Italia: quella consolidata fra Istanbul e Trieste, che nel 2007 ha trasportato circa 226.000 TIR nell'Europa Centro-orientale e quella della Siot (Società Italiana per l'Oleodotto Transalpino S.p.A.) con un trasporto nel 2007 di circa 35 milioni di tonnellate di petrolio greggio che ha assicurata la domanda dell'80, 40 e 20% rispettivamente richiesta da Austria, Baviera e Repubblica Ceca. Le aziende cui le autostrade fanno capo, beneficiano del regime di "porto franco", che è stato rispettato anche dai Paesi stranieri di transito.

Come già detto, la funzione transitoria-industriale introdotta dal nuovo Porto di transito ha anticipato la funzione logistica, richiesta dai containers, cioè "il trasporto  multimodale delle merci dall'azienda di produzione al mercato di consumo nel tempo più breve possibile, al prezzo più conveniente nel rispetto della sicurezza e dell'ecologia".

I pochi vettori multimodali globali, che investono a rischio industriale nei porti del  mondo, esigono per Trieste certezza di diritto derivante da un Piano Regolatore Primario pluriennale, rispettoso degli strumenti promozionali del "Porto franco", cui risultino vincolati per legge istituzioni ed associazioni imprenditoriali e sindacali: su un Regolamento, imposto dalla legge n. 84/1994, che confermi la disciplina speciale  prevista dall'allegato VIII al Trattato di Pace; da concessioni di terminali rilasciate in base a regolari gare internazionali, e da infrastrutture funzionanti portuali, ferroviarie, stradali ed aeree retro portuali di Cervignano, Fernetti e Sesana.

A queste condizioni, alcuni di loro, si dicono pronti a investire a rischio industriale, nel Porto di Trieste, beninteso rischio non aggravato da invadenze politiche e/o protezionistiche, ben sapendo che i vantaggi da esso offerti non sono marginali, in quanto, rispetto all'Alto Tirreno e al Mare del Nord, vi sono circa 1.800 miglia di meno (4 giorni di navigazione) sulla destinazione Asia e, tramite un land bridge, circa 700 miglia in meno (2 giorni) su destinazione Americhe, con un totale di 2.500 miglia in  meno (6 giorni). 6 giorni di navigazione in meno in andata ed altrettanti in ritorno  assicurano a un vettore intermodale al costo giornaliero di 46.000 dollari, un risparmio di circa 550.000 dollari a viaggio.

Ma soprattutto perché sanno che, in vista delle odierne prospettive di aumenti di traffico, potrebbero pervenire nell'area logistica del porto franco internazionale  supportato da uno o più retroporti, traffici da Cina, Giappone, Corea, India, che, tramite aziende import-export europee e/o miste, possano veicolare finalmente e liberamente nel grande mercato europeo di 400 milioni di abitanti, assicurando redditività, competitività e occupazione alle aziende.

Pierluigi Sabatti. Due relazioni estremamente dense, estremamente importanti, la discussione che si può impostare è notevole. Il futuro del nostro porto. Il futuro del nostro porto esiste, le ultime parole dette da Lacalamita mi pare che lo abbiano perfettamente delineato in parole brevi e in poche cifre, esiste se si riesce veramente a fare veramente di Trieste quel terminale dei traffici dell’Adriatico e del Mediterraneo di cui si parlava e di cui ha parlato anche Domenico Maltese. L’inquadramento giuridico per arrivarci esiste perché, come ha spiegato il prof. Maltese in maniera estremamente chiara, sono necessarie le trasformazioni del porto di cui si avverte l’esigenza. Cosa manca? Forse la volontà politica o diciamo non si è ancora arrivati ad una concordanza di posizioni e a delle scelte decise e precise contro appunto i protezionismi e i privilegi cui accennava precedentemente Lacalamita. In questo quadro io lascerei un po’ di spazio al pubblico.

Domanda. Giornalisticamente, per Trieste, quale delle teorie giuridiche dovrebbe prevalere?

Pierluigi Sabbati. Direi che dovrebbe vincere il buon senso, ne la regione, ne lo stato eccetera. Il prof. Maltese ha parlato, tra l’altro, di jus tergestinum, che è molto interessante, benissimo, usiamo lo jus tergestinum ma una volta tanto per arrivare al rilancio del nostro porto. Maltese ha spiegato giuridicamente come fare, Lacalamita ha spiegato dal punto di vista economico le potenzialità che il nostro porto effettivamente ha e adesso la palla direi che passa alla politica perché, non guardiamo male alla politica, la politica deve esserci, è fondamentale, perché politica è la gestione della cosa pubblica. Dev’essere la politica ad elaborare le soluzioni perché è per questo che francamente li votiamo e anche li paghiamo così bene. Quindi sta ai politici elaborare le risposte, però che siano quelle per lo sviluppo della città, anche perché il porto è il cuore di questa città e se il cuore non batte finisce tutto.

Prof. Querci. Io sono quello specialista cui ha fatto cenno il prof. Maltese portatore di una concezione forse singolare dell’allegato ottavo, del trattato internazionale, dei principi internazionalistici. Io vorrei partire dal fatto che sia Maltese che io siamo degli studiosi profondi di Benedetto Croce e Benedetto Croce, nella sua logica, è riuscito a esplicare la sintesi a priori di Kant dicendo che era insufficiente per poter abbracciare quale strumento critico gnoseologico la realtà circostante esterna e soprattutto la storia e ha elaborato la teoria della sintesi a posteriori attraverso lo strumento dell’analisi logica. Allora, attraverso la sintesi a posteriori di crociana concezione, si viene a capire, a comprendere, e anche attraverso l’azionamento del metodo storico, che il porto franco internazionale di Trieste non è una servitù, non può essere rimpicciolita, immiserita in una servitù di franchigia che bisogna andare a vedere se oggi ci sono le condizioni di sopravvenuta onerosità. Chiaro che nella concezione del giurista raffinato in campo civilistico insuperato di Maltese, che io conosco, fa agio e previlegio in termini di sovraordinazione le sue concezioni civilistiche quali quelle della servitù ma non è una servitù. Anzi si fa con questo dileggio e beffa all’operazione magistrale che De Gasperi e Carlo Sforza sono riusciti a sottrarre alle nazioni che avevano vinto la guerra il porto di Trieste sottrarlo proprio dal vincolo della servitù sotto il profilo pertinenziale. Si parlava di pertinenze e di far si di destinare il porto di Trieste al commercio marittimo internazionale e mondiale. Io l’ho seguito, alcuni passaggi sono correttissimi, poi il passaggio finale, quello della modificazione … questi signori che hanno sottoscritto a Parigi il memorandum, l’obbligazione che tutti i presidenti degli enti porti  hanno violato, compreso il qui presente presidente Lacalamita, perché non hanno mantenuto l’operazione di mantenimento del porto franco in zona industriale e non si sono fatti dare dallo stato italiano i soldi per mantenerlo e arredarlo adeguatamente. Non è una servitù, non è una pertinenza, l’hanno sottratta la pertinenza, è un territorio internazionale e l’articolo 3 dell’Allegato Ottavo non permette a un singolo stato di avere in esclusiva nessuna zona del porto franco. Questo taglia alla radice la concezione demaniale del porto franco. Se oggi si agita solo la questione della demanialità per fare ingresso a che la regione, a che il comune, a che anche lo stesso comitato portuale possa intervenire per dare assetti definitivi. Immaginiamoci che tutti quei paesi ( la Cina, la Russia) vogliano che le zone franche traslochino a Sgonico, a Sezana o a Fernetti, vogliono un porto normale, sottostante, dove c’è libertà, come ha detto Lacalamita, di libera circolazione delle merci, libero transito delle navi, ma soprattutto ci sono le specificazioni che sono la libertà valutaria, la libertà tributaria, la libertà di stabilimento delle compagnie di navigazione, di registro, delle telecomunicazioni, quindi tutta questa gamma di facoltà, questo fascio attribuzionale non può essere immiserito in una concezione mutila di servitù o di pertinenza cosa che avrebbe inficiato lo sforzo vincente… 

Dott. Gambassini. Io sarò brevissimo. E' stata fatta una sintesi perfetta a cui non c’è da aggiungere niente e tutto quello che è stato detto è esattamente il contrario di quello che stanno facendo le forze politiche quindi io chiedo che sia fatto per iscritto questi interventi, vengano mandati a tutti a cominciare dal signor prefetto che ne ha fatto già richiesta, fino al presidente dell’autorità portuale, al sindaco, a tutti quelli che stanno facendo esattamente tutto il contrario di tutto quello che voi avete detto, Maltese e Lacalamita. Quindi le forze politiche, che hanno ingaggiato una battaglia che sta violando tutte le leggi, fanno finta di niente proprio contando che non ci sia una opposizione sufficiente a bloccarle. Ha parlato Lacalamita della necessità di un regolamento obbligatorio che finalmente faccia chiarezza perché non ci saranno mai investitori a Trieste nel porto di Trieste e stanno  facendo queste concessioni, che il prof. Maltese ha dichiarato pubblicamente che sono illegittime, perché questa portualità allargata è un’invenzione che va contro gli usi del mare previsti dalla Costituzione Italiana. Quindi io  chiedo che venga fatta questa azione anche se io credo personalmente che noi abbiamo un unico alleato, la magistratura e i giudici è stato fatto un ricorso al TAR del Lazio, ed altre azioni verranno fatte anche se io personalmente sono del parere che è una battaglia perduta perché tutte le forze politiche sono d’accordo e vinceranno contro tutta la legalità violata. Grazie.

Gabriele Querci. Io volevo solo fare alcune osservazioni dal punto di vista economico perché mi pare che i trend dell’economia siano verso uno sviluppo fenomenale dei traffici internazionali delle materie prime e della globalizzazione. Oggi sul “24 ore”, sulla seconda pagina, c’era l’articolo di un grande investitore americano che fa anche delle previsioni circa quelli che saranno gli aumenti del traffico delle materie prime da qui al 2020. Quello che sorprende a un economista come me, che rappresenta anche dei grossi caricatori e che ha esperienza nel traffico marittimo internazionale, è questa volontà di spostare il porto franco. Intanto lo spostamento significa già una grandissima rottura del carico perché le navi hanno bisogno di scaricare e non si capisce il vantaggio per un operatore di avere questa rottura di carico e spostare la merce sul Carso, forse fa più fresco. Ma la cosa gravissima che si riscontra e che quando a livello internazionale e nazionale c’è una fortissima domanda di ampliamento delle zone portuali e anche delle zone franche, a Trieste l’idea è di spostare. Io ritengo che, siccome si è parlato anche della parte politica, ci sia un grossissimo conflitto di interesse tra la regione e chi rappresenta la regione e svolge anche l’attività di terminalista in porto e la politica che poi è stata applicata attraverso una legge regionale che ritengo molto grave, credo che dovrebbe essere valutata anche a livello di campagna elettorale, una questione di conflitto di interesse che c’è anche a livello regionale. Quello che stupisce è come poter giustificare il taglio di una parte di porto quando a livello mondiale e internazionale ci sono dei dati economici che parlano dell’aumento del traffico delle materie prime e gli operatori hanno bisogno di certezze e di responsabilizzare coloro i quali in tutti questi anni non hanno invece sviluppato, a mio parere, quelle che sono le caratteristiche del porto franco e che avevano il dovere invece di svilupparle e di investire sulle banchine, sui moli e su tutto quello che si sa che è il porto.

Giovanni Balsamo, Prefetto di Trieste. Io ho bisogno solo di fare una domanda al prof. Maltese. Lei ha detto che è impossibile immaginare la legittimità di un atto di revoca dei punti franchi e l’ha fondato sul fatto che i punti franchi sono definiti da norme di legge. Ora mi sembra  di capire che dei punti franchi sono stati costituiti sia dal governo militare alleato e sia dal commissario generale del governo subentrato a lui, con atti di dubbia natura ma comunque riconducibili sembra all’attività amministrativa. La mia domanda è questa: su che elementi lei fonda questo giudizio che i punti franchi sono tutti stati individuati da norme di legge quando invece ci sono questi atti del commissario generale del governo che li hanno istituiti e quindi per quali motivi, se si tratta di atti amministrativi, non si possa immaginare giuridicamente una revoca di questi atti. Evidentemente sul presupposto che il trattato di pace individua alcuni punti franchi e quelli sicuramente sono intangibili, io mi riferisco ai punti franchi costituiti successivamente con atti che non sembra possano essere considerati di natura legislativa.

Domenico Maltese. Innanzi tutto devo rispondere alla domanda più importante che è quella del prefetto perché presuppone una distinzione tra i punti franchi costituiti prima del Trattato di Roma del ’57 e dei punti franchi costituiti dopo nel ’59 e nel ’62 dal Commissario Generale del Governo. Io mi sono occupato di questa questione credo 10 anni fa in un articolo sul “Foro italiano”. Ho sostenuto una mia tesi, un’opinione personale, che è questa: non esiste assolutamente nessuna differenza tra il prima e il dopo dal punto di vista della disciplina dei punti franchi istituiti rispettivamente nel ’47, nel ’59 e nel ’62 per una ragione molto semplice: l’allegato Ottavo dà del free Port una definizione non statica ma dinamica perché ne prevede in  modo esplicito l'ampliamento. Che senso avrebbe un ampliamento se non alle stesse condizioni privilegiate di cui beneficiano le originarie porzioni del territorio portuale in base al Trattato di Parigi del ’47?. Quindi c’è una omogeneità, non una eterogeneità nella classificazione tra il prima e il dopo rispetto al trattato di Roma del ’57. Sarebbe vero quel che lei ha detto se fosse accreditabile la tesi della differenza giuridica tra i due momenti e quindi tra le due categorie di punti franchi, ma questa differenza non esiste.

Giovanni Balsamo. Non esiste come regime sostanziale ma non come procedimento.

Domenico Maltese. Come procedimento in che senso? Nel senso che il Commissario del Governo potrebbe oggi modificare ? No, perché il problema trova la sua soluzione nella disciplina dettata dalla legge istitutiva della Regione Friuli Venezia Giulia, (articolo 70),  Udine e Paladin, due maestri del diritto internazionale, hanno dimostrato che l’articolo 70 non contiene il minimo  riferimento ad attribuzioni di carattere normativo. 

Tutti gli atti commissariali del Commissario Generale per il cessato territorio libero di Trieste, nominato da Einaudi con il famoso decreto del 1954, sono stati recepiti in leggi ordinarie della Repubblica quindi hanno valore di legge, non sono atti amministrativi. Già di per sè valevano dal punto di vista istituzionale come legge, perché i poteri che Einaudi ha conferito al commissario erano poteri di natura normativa. Infatti quei poteri normativi si sono andati man mano estinguendo, però in tutto il lungo periodo della gestione del commissario generale sono stati emessi provvedimenti di natura legislativa che incidevano in un modo addirittura drammatico sulla situazione. Perché c’erano leggi italiane, come per esempio leggi  fiscali che erano in contrasto, quindi si poneva un problema di successione di leggi ma sempre sul piano normativo, non amministrativo. Erano leggi già allora.

Michele Lacalamita. Io ho sentito stasera una lunga discussione su tutta la parte giuridica, per  la verità l’ascolto da molto tempo, da molti anni, decenni e via di seguito, il movimento, l’attività dei polmoni di Trieste, il porto, non c’è se non ci sono investimenti di persone responsabili che non sono pronte a  fare gli investimenti per averli coperti dalla politica. Alla politica si chiede altro, alla politica si chiede che faccia il suo mestiere nelle infrastrutture. Io vi debbo dire con tuta franchezza, sono con il prof. Iemolo quando dice che il porto è investito sui fatti, non sui desideri, ci vogliono i fatti, ci vuole la realtà, allora è possibile aggiustare tutto il diritto, altrimenti vi devo dire con tutta l’amicizia che ho: le dodici, le quindici, le venti riunioni che si fanno per discutere su tutte queste cose, sui giornali, con i politici e sul resto, non riempiono il container di una nave. La mia preghiera è: vediamo di essere concreti e di chiedere agli amici politici che facciano il loro mestiere. 

Gioia Tauro è diretta da tedeschi, completamente nelle mani dei tedeschi, bene, a un certo momento oggi, dei 10 milioni di attività, quelli che ne producono 6.8 milioni tra Gioia Tauro e i porti italiani che hanno, sono i tedeschi. I tedeschi, quando hanno avuto bisogno di fare qualche cosa, vi debbo dire con molta franchezza, non si sono rivolti a tanti politici, no, hanno detto una sola cosa al governo e al parlamento italiano: se la ferrovia, coi treni blocco, non parte da Gioia Tauro e non va subito a Verona e a Padova per andare in Europa, noi ce ne andiamo. Il giorno dopo, le ferrovie italiane, hanno cominciato a fare questo. E vi debbo dire attenzione, con quale destino che i porti a un certo momento dell’alto Tirreno e dell’Adriatico vengano tagliati fuori, signori miei, è bene che guardiamo la realtà e finiamo di parlarci addosso.

Domenico Maltese. Al dottor Gambassini vorrei dire una cosa: io non ho detto così drasticamente quello che mi viene attribuito. Io ho parlato di soluzione intermedia attraverso oculate scelte progettuali e ho negato la validità delle due opposte concezioni: quella che vorrebbe circoscrivere alla sola attività commerciale portualistica il tipo di operazione nell’ambito delle free zone, e rispettivamente quella che vorrebbe aprirla all’irrompere senza limiti dell’imprenditoria privata. Non ho affatto negato che si possa utilizzare per fini commerciali, industriali o altro quella determinata area disponibile a condizione del rispetto della clausola di salvaguardia. È una soluzione intermedia che non è rispondente all’ostracismo di una soluzione diversa. Per quanto riguarda il prof. Querci, la cui competenza nell’ambito del diritto marittimo è riconosciuta in tutta Italia e i suoi libri fanno testo nelle università, devo dire che ci ha sempre separato, da ormai tre lustri, una concezione completamente diversa. Secondo me, contrariamente a quello che il prof. Querci pensa, a parte la classificazione terminologica, servitù o meno, la zona in questione è al di là sì della linea doganale ma entro il confine politico, quindi non è un autonomo territorio che sfugga alla sovranità italiana. Per quanto riguarda la natura del rapporto, il Memorandum di Londra, fa obbligo al governo italiano di riconoscere la situazione giuridica creata delle free zones nella loro caratteristica che tuttora conservano: quella di costituire una particolare zona franca rispetto alle altre zone franche europee.

