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KLAUDIA KURCANI 

Il piano del porto: un trait d’union tra terra e mare 

 

SOMMARIO: 1. Considerazioni introduttive e di sistema. – 2. La 

concessione portuale alla prova dei fatti: la “funzione caratterizzante” come 

elemento fondante per l’esercizio delle attività portuali. – 3. I piani di gestione 

dei porti: dalla loro affermazione al rapporto con la pianificazione territoriale. 

– 4. Il cambio di paradigma del sistema pianificatorio e la preminenza della 

gestione portuale rispetto a quella territoriale. – 5. Il nuovo volto della 

pianificazione portuale tra specialità e pluralità di interessi incisi. 

 

 

1. Considerazioni introduttive e di sistema 

 

Se il tema della pianificazione territoriale ha da sempre assunto 

particolare rilievo, rappresentando un terreno indagato sia in dottrina che in 

giurisprudenza1, la medesima attenzione non pare essere stata prestata anche 

allo spazio portuale, e questo pur considerati i plurimi profili di strategicità di 

tale infrastruttura2.  

Proprio in ragione di ciò, le considerazioni che si avanzeranno nelle 

seguenti pagine intendono soffermarsi sul piano regolatore del porto e sulle sue 

conseguenti interrelazioni con gli altri strumenti di pianificazione, e questo 

 
 Assegnista di ricerca in diritto amministrativo, Dipartimento di culture del progetto 

dell’Università Iuav di Venezia. E-mail: kkurcani@iuav.it. 
 Lo scritto è il risultato di una ricerca condotta nell’ambito del progetto PRIN2022 PNRR From 

BEaches to Coasts: towards an Integrated PROtection of COASTS (BeProCoasts). (Codice del 

progetto: P2022WCTEW, CUP: F53D23012100001, Finanziato dall’Unione europea – 

NextGenerationEU). 
1 In dottrina si è rilevato che «”il governo del territorio” è una locuzione che compare all’art. 117, 

terzo comma, della Costituzione risultante dalle modifiche apportare dalla legge costituzionale 18 

ottobre 2001, n. 3, dal quale, nel contempo, è scomparso ogni riferimento espresso alla materia 

“urbanistica”» (così T. BONETTI, Il diritto del “governo del territorio” in trasformazione. Assetti 

territoriali e sviluppo economico, Napoli, 2011, pag. 5 e nt. 13). L.’A. osserva che «si possono 

ricondurre nell’alveo della dimensione giuridica del governo del territorio tutta la vasta gamma di 

strumenti, in primis quelli di pianificazione, attraverso cui l’urbanistica si è progressivamente 

«realizzata» e con la quale è andata via via a confondersi in aderenza alla nota formula “tutto nel 

piano e tutto dal piano”» (pag. 10). 
2 Sull’approntamento dell’infrastruttura portuale cfr., fra i molti, G. TACCOGNA, 

L’infrastrutturazione dei porti: competenze e procedure di affidamento, in Econ. e dir. terz., 2000, 

pag. 109 ss. 

mailto:kkurcani@iuav.it


RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’AMBIENTE 

- NOTE E COMMENTI - 

ANNO 2024 / NUMERO 3 

 

341 

 

muovendo da un dato.  Il fenomeno della globalizzazione3 ha intensificato 

sempre più il trasporto di merci e persone4, ed il trasporto marittimo ha così 

assunto sempre più rilievo, accentuato ancora di più dalla diffusione 

dell’intermodalità, la quale ha posto le basi per l’integrazione tra differenti 

forme di trasporto, come il trasporto terrestre con quello marittimo5.  

Còlto così in una dimensione dinamica, il porto si afferma come punto 

di incontro tra trasporto terrestre e quello via mare, rappresentando un 

importante volano anche per la realizzazione delle reti TEN-T. L’importanza 

accordata al trasporto marittimo da parte delle politiche europee emerge difatti 

con tutta evidenza se si pensa alla teorizzazione del concetto di «Autostrade del 

mare»6, potendo il porto agire come vero e proprio «promotore 

dell’intermodalità»7. 

 
3 Più in generale, sui fenomeni di globalizzazione M. CAMMELLI, Territorialità e delocalizzazione 

nel governo locale, in M. CAMMELLI (a cura di), Territorialità e delocalizzazione nel governo 

locale, Bologna, pag. 9 ss., spec. pag. 9, il quale rileva che «la globalizzazione degli scambi e del 

mercato, e cioè la presenza di spazi, reti e attori operanti nell’economia globale, è di sempre … 

Il punto chiave, che oggi ci interessa in modo particolare, non è dunque la dimensione globale 

delle reti e dei mercati ma il fatto che, saltando la pretesa di esclusiva intermediazione deli Stati 

nazionali, i diversi attori, fra i quali anche i sistemi locali, vi si rapportano direttamente». Sui 

fenomeni di globalizzazione del settore portuale si v. M. RAGUSA, Porto e poteri pubblici. Una 

ipotesi sul valore attuale del demanio portuale, Napoli, 2017, pag. 131 ss., il quale osserva che 

«l’impiego sempre più ampio del container, a partire dagli anni ‘70, permette la costituzione della 

trama commerciale su cui è fondata l’economica odierna (…) Nasce, con il contenitore, la 

nozione di intermodalità, la cui diffusione e il cui sviluppo producono vistosi effetti sia sulla 

struttura e sull’organizzazione dell’attività d’impresa, sia sulla politica di infrastrutturazione degli 

Stati» (pag. 132). 
4 Sui trasporti si v. G. MORBIDELLI-E. GUERRA, Trasporti, in Dizionario amministrativo, 

coordinato da G. Guarino, II, Milano, 1983, pag. 1495 ss.; M.A. CARNEVALE VENCHI, Trasporti 

pubblici in concessione, in Enc. Dir., Milano, 1992, pag. 1089 ss. Più recentemente, G. PIPERATA, 

Infrastrutture, strade, mobilità, in Enc. dir., Milano, Giuffrè, 2022, pag. 685 ss.; L. SALTARI, 

Trasporto pubblico, in Enc. dir., cit., pag. 1179 ss.; G. COLOMBINI-M. D’ORSOGNA-L. GIANI-A. 

POLICE (a cura di), Infrastrutture di trasporto e sistemi di regolazione e gestione. Coesione, 

sostenibilità e finanziamenti, II, Napoli, 2019, pag. 189 ss.  
5 Il trasporto terrestre deve essere integrato anche con il trasporto marittimo, al fine così di creare 

una rete ed un sistema economico nel quale i porti garantiscono «la continuità territoriale 

dell’Unione e costituiscono i nodi da cui è possibile organizzare i flussi logistici multimodali 

della rete transeuropea» (in questi termini, Com(2011) 144, Libro bianco dei trasporti).  
6 La nozione di «Autostrada del Mare» viene utilizzata dalla Commissione europea nel Libro 

Bianco del 12 settembre 2001, Com(2001) 370, La politica europea dei trasporti fino al 2010: il 

momento delle scelte. 
7 Com(2013) 295, Porti: un motore per la crescita, nella quale si legge che «Nella governance dei 

corridoi che sarà istituita nell’ambito degli orientamenti per lo sviluppo della rete TEN-T, i porti 

saranno incoraggiati ad agire come promotori dell’intermodalità, ad esempio adottando le 

disposizioni necessarie per fornire informazioni sui flussi di traffico che consentano una migliore 
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Eppure, la delimitazione dei contorni strutturali e funzionali del bene 

“porto”8 non si presenta come operazione agevole, poiché nella nozione 

confluiscono profili di natura naturale, economica e, ancora, giuridica9. Stante 

la compresenza di vari elementi, è fondamentale trovare un raccordo tra le 

componenti naturali e artificiali10, posto che il porto assume una dimensione 

non solo materiale, ma (soprattutto) giuridica11.  

Questo non coincide difatti solo con il luogo inteso in senso fisico e 

comprensivo degli elementi naturali che lo compongono12, posto che l’elemento 

che forse più lo caratterizza è la sua dimensione funzionalizzata, potendosi il 

 
organizzazione della logistica intermodale» (pag. 7). Il porto si pone poi anche come strumento 

mediante cui velocizzare traffico interlogistico: sul punto, M. MARESCA, La regolazione dei porti 

tra diritto interno e comunitario, Torino, 2001 e ID., La governance dei sistemi portuali, Bologna, 

2006, spec. pag. 33 ss. 
8 Sul punto si v., senza pretese di esaustività, M. CASANOVA, Gli enti portuali, Milano, 1971, spec. 

pag. 33 ss.; G. PERICU, Porto, (navigazione marittima), in Enc. dir., XXXIV, Milano, 1985, pag. 

424 ss., spec. pag. 427, il quale rileva che «restano pur sempre ampi margini di ambiguità della 

nozione (di porto) soprattutto in relazione ad alcune evenienze operative (…) collegate 

all’organizzazione aziendale dei servizi di linea per traffici modularizzati»; ID., I porti, in Dem. 

maritt., 1987, ora in ID., Scritti scelti, Milano, Giuffrè, 2009, pag. 395 ss. Sul piano normativo, 

manca una definizione precisa di porto. L’art. 822 c.c. elenca il porto tra i beni demaniali, mentre 

il codice della navigazione disciplina l’uso dei porti e dei relativi servizi. 
9 Sulla rilevanza giuridica dei porti cfr. F. BENVENUTI, Ordinamento giuridico dei porti 

industriali, in Scritti giuridici, Milano, 2006, III, pag. 2317 ss.; L. ACQUARONE, Aspetti 

pubblicistici della disciplina delle imprese portuali, in Riv. dir. nav., 1967, pag. 3 ss. e, ancora G. 

SIRIANNI, L’ordinamento portuale, Milano, 1981, spec. Cap. I. 
10 Le componenti naturali riguardano lo spazio di mare ed il tratto di costa antistante che presenta 

caratteristiche idonee al rifugio delle navi, mentre gli elementi artificiali sono costituiti da quelle 

infrastrutture indispensabili per consentire la protezione e l’attracco, nonché per l’esercizio delle 

attività connesse. 
11 Così G. FALZEA, Porto e funzione portuale. Premessa ad uno studio del bene porto, Milano, 

1998, pag. 81 ss., che delinea il porto come cosa e come bene giuridico, e spec. pag. 99, il quale 

rileva che «l’attività di destinazione, che coinvolge quindi tutte le componenti portuali 

indirizzandole al servizio della complessa organizzazione costituita dal porto, considerato nel suo 

insieme, deve essere presente al momento in cui il porto viene creato, e rappresenta una sua 

componente necessaria». 
12 Sul punto Cons. Stato, sez. VI, 27 marzo 2003, n. 1601, che rileva che «la nozione di porto cui 

fa riferimento l’art. 28 Cod. Nav. presuppone una realtà che deve esistere naturalmente, e come 

tale assolvere alla funzione sua propria, anche senza opere di adattamento o perfezionamento, 

intendendosi con tale nozione il tratto di mare chiuso che per la sua particolare natura fisica è atto 

al rifugio, all’ancoraggio ed all’attracco delle imbarcazioni provenienti dall’alto mare». Per una 

nota di tale sentenza F.G. SCOCA-A. FORZA, Darsene “a secco” e pericolose derive concettuali, in 

Foro amm. CDS, 2003, pag. 1110 ss.  
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porto intendere come l’insieme dei beni utilizzabili «per i pubblici usi del mare» 

(art. 35 del codice della navigazione)13.  

Inquadrato in una dimensione ancor più sistemica, il porto presenta tutti 

i requisiti per poter essere ricondotto nella categoria delle infrastrutture, che in 

dottrina sono state definite come quelle «opere e impianti che a) sono progettati 

e realizzati per costituire una rete o un sistema non facilmente duplicabile, b) 

presuppongono l’intervento dei pubblici poteri a qualche titolo e c) risultano 

essere indispensabili per l’esercizio di una funzione o di un servizio pubblico 

ovvero di un diritto o di una libertà fondamentale»14, elementi, questi, tutti 

cumulativamente riscontrabili con riguardo ai porti. Questi, però, a differenza di 

altre infrastrutture (si pensi, ad esempio, a quelle stradali o autostradali), non 

fanno fisicamente parte di una rete, rappresentando più un nodo nella più ampia 

trama delle reti di trasporto ed assumendo così i connotati di snodo logistico in 

un contesto di interconnessione con le infrastrutture terrestri. 

La rilevanza dell’infrastruttura portuale è stata posta in luce anche nel 

Piano nazionale di ripresa e resilienza, che tra i vari obiettivi da conseguire in 

tema di infrastrutture individua anche quello relativo al potenziamento della 

competitività del sistema portuale con implemento della sua integrazione nella 

catena logistica15.  

Considerato così il ruolo strategico che svolge l’infrastruttura portuale, 

la funzione pianificatoria si pone come imprescindibile per il suo corretto 

 
13 G. FALZEA, Porto e funzione portuale, cit., pag. 87, per il quale «ciò che distingue il porto dalle 

cose composte sta essenzialmente nella destinazione che l’iniziativa umana assegna alle cose che 

lo compongono (…) Anche il porto, in quanto cosa giuridica, accusa l’influenza dell’opera 

dell’uomo, il quale destina le varie componenti portuali ad una definitiva ed unificante utilità». 
14 Così, G. PIPERATA, Infrastrutture, strade, mobilità, cit., pag. 688. Sul piano economico, le 

infrastrutture sono state definite come quelle opere singole o quei complessi di opere o impianti 

che «pur non utilizzati direttamente nel processo produttivo, forniscono una serie di servizi 

indispensabili per il funzionamento del sistema economico: strade, linee ferroviarie, porti, scuole, 

ospedali, ecc.» (così G. BOGNETTI, Infrastrutture, in Enciclopedia delle scienze sociali, IV, Roma, 

Treccani, 1994, pag. 720). In dottrina si è peraltro osservato come accanto alla categoria delle 

infrastrutture economiche si affiancano «anche altre categorie di opere infrastrutturali, come 

quelle definite di base (ossia, le infrastrutture strumentali ai compiti fondamentali dei pubblici 

poteri, come gli edifici istituzionali, le prigioni, ecc.) o quelle sociali (ossia, le infrastrutture 

strumentali alla realizzazione del benessere della collettività, come le scuole, gli ospedali, ecc.)» 

(così G. PIPERATA, Infrastrutture, strade, mobilità, cit., 687). 
15 PNRR, Missione 3, componente 2 «Intermodalità e logistica integrata». Tra le prime misure da 

realizzare per il raggiungimento di tali traguardi, il Piano individua proprio la «Semplificazione 

delle procedure per il processo di pianificazione strategica» avente ad oggetto «l’aggiornamento 

della pianificazione portuale per garantire una visione strategica del sistema portuale italiano».  
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funzionamento, in quanto strumentale a garantire l’esercizio delle attività che 

possono avere luogo al suo interno, soprattutto quando entro i confini portuali 

coesistono molteplici funzioni16: quella commerciale e logistica, industriale e 

petrolifera, di servizio passeggeri, peschereccia e, ancora, turistica e da diporto 

(art. 4, l. 28 gennaio 1994, n. 84)17.  

Non esiste, pertanto, una nozione unitaria di porto, ma tanti tipi di porto 

quante sono le destinazioni funzionali di esso18, e la visione “statica” di porto 

coincidente con i beni che lo compongono, cede così il passo ad una dimensione 

“dinamica” delle sue potenzialità19. 

La pianificazione dell’area portuale, a sua volta, necessita di coordinarsi 

con quella del territorio a questa circostante. Il territorio, definito come «il 

“terminale necessario” dove hanno luogo la maggior parte delle attività 

umane», costituisce difatti elemento fondante del fenomeno giuridico20, e si 

 
16 La gestione portuale assume particolare rilievo anche sul piano delle competenze legislative e 

questo ancor più a seguito della riforma costituzionale del titolo quinto ad opera della l. cost. 18 

ottobre 2001, n. 3, che ha attribuito la competenza in materia di “porti civili” alla potestà 

legislativa concorrente di Stato e regioni, anche se molte funzioni possono essere ricondotte nelle 

c.d. materie trasversali. Sul punto si v. F. MANGANARO, Il porto da “bene demaniale” ad 

“azienda”, in A. POLICE (a cura di), I beni pubblici: tutela, valorizzazione e gestione, Milano, 

2008, pag. 247 ss., spec. pag. 260 ss., il quale osserva che «la sicurezza della navigazione 

potrebbe farsi rientrare nella generale materia sicurezza allo Stato o la disciplina dei servizi 

portuali nella tutela della concorrenza (…) il porto come bene ambientale è oggetto dell’ulteriore 

ambiguità regolativa di detta materia, che attribuisce alla competenza esclusiva statale la «tutela 

dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali”, lasciando la “valorizzazione dei beni 

culturali” alla competenza concorrente» (pag. 260-261). Si v. anche G. DE VERGOTTINI, Le 

competenze in materia di porti alla luce della riforma della costituzione, in Dir. amm., 2001, pag. 

593 ss. 
17 Ai fini pianificatori il porto può definirsi come «quell’insieme organico di elementi (materiali, 

naturali ed artificiali) compreso nell’alveo del demanio marittimo e destinato al soddisfacimento 

degli interessi connessi con l’uso pubblico del mare (così, G. ACQUARONE, Il piano regolatore 

delle autorità portuali, Giuffrè, 2009, pag. 59-60). 
18 G. SIRIANNI, I porti marittimi, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, 

Milano, Giuffrè, 2005, pag. 2545 ss. 
19 S.M. CARBONE, La c.d. privatizzazione dei porti e delle attività portuali in Italia tra disciplina 

nazionale e diritto comunitario, in Dir. un. eur., 2000, pag. 1 ss. Si v. anche F. MUNARI, La 

trasformazione dei porti da aree demaniali portuali a mercati: amministrazione e gestione delle 

aree portuali tra sussidiarietà e privatizzazione, in Dir. maritt., 2004, pag. 374 ss.  
20 G. CAIA, Governo del territorio e attività economiche, in Dir. Amm., 2003, 707 ss. Sul concetto 

e sull’evoluzione del termine “territorio”, dal punto di vista storico, si rinvia a L. MANNORI, La 

nozione di territorio fra antico e nuovo regime. Qualche appunto per uno studio sui modelli 

tipologici, in Territorialità e delocalizzazione nel governo locale, cit., pag. 43 ss. Cfr. L. CASINI, 

L’equilibrio degli interessi nel governo del territorio, Milano, Giuffrè, 2005, 31 ss. 
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caratterizza per il fatto che in questo insistono e convergono una parte rilevante 

delle attività umane a valenza economica.  

Tuttavia, anche stante il necessario coordinamento tra pianificazione del 

porto e pianificazione territoriale, il quadro normativo sul rapporto tra i piani 

non sempre è apparso chiaro nella delimitazione del ruolo di uno e dell’altro21. 

Ed è proprio il confine tra tali strumenti ad essere stato al centro di una recente 

pronuncia del Consiglio di Stato22, che offre interessanti spunti sulla funzione 

del piano regolatore portuale, che si occupa di disciplinare l’uso del porto al 

fine di consentire il «corretto svolgimento e sviluppo dei traffici navali nel 

porto»23 e sulla funzione invece propria del piano di governo del territorio, così 

come sui rapporti che tra i due fisiologicamente si instaurano.  

 

2. La concessione portuale alla prova dei fatti: la “funzione 

caratterizzante” come elemento fondante per l’esercizio delle attività portuali 

 

In una recente pronuncia il Consiglio di Stato, partendo dal lamentato 

contrasto del contenuto di una concessione demaniale di un’area portuale con le 

previsioni del piano portuale24, ha avuto modo di fornire una efficace 

 
21 T. VESPASIANI, Piani regolatori portuali e disciplina urbanistica: un rapporto non ancora 

chiaramente definito, in App. urb. edilz., 1999, pag. 131 ss. Sul difficile coordinamento tra piano 

del porto e piano del territorio si v. M. IMMORDINO, Pianificazione urbanistica e pianificazione 

territoriale; M.C. CAVALLARO, Profili problematici in tema di pianificazione portuale; M. 

RAGUSA, La costa, la città e il porto. Il coordinamento tra pianificazione urbanistica e portuale 

nei porti di interesse nazionale e internazionale, tutti in M.R. SPASIANO (a cura di), Il sistema 

portuale italiano tra funzione pubblica, liberalizzazione ed esigenze di sviluppo, Napoli, 2013. 
22 Cons. Stato, sez. V, 15 ottobre 2024, n. 8263, Pres. Franconiero, Est. Ponte. 
23 Tar Toscana, sez. II, 23 febbraio 2021, n. 294. 
24 L’appellante ha chiesto la riforma della sentenza del Tar per la Liguria n. 584/2020. Il 

Consiglio di Stato, ricostruendo i fatti, ha rilevato, con riguardo al primo grado, che «nel merito il 

giudice di prime cure ha ritenuto il ricorso infondato ritenendo non condivisibile la tesi secondo 

cui la concessione rilasciata alla controinteressata fosse illegittima perché non indicava le 

operazioni portuali che potevano essere effettuate nel terminal assentito. Ed invero l’art. 4.1. della 

concessione demaniale marittima n. 28 del 12 marzo 2018 autorizzava la concessionaria 

all’esercizio delle operazioni e dei servizi portuali aventi ad oggetto i traffici meglio descritti nel 

programma di attività allegato sub C. Tale programma integrava dunque la concessione 

impugnata a dalla lettura dello stesso si rinviene che fosse previsto, con le relative quantità, il 

traffico di container, rotabili e merce varia. La concessione non poteva dunque dirsi illegittima per 

mancata definizione dello scopo o delle attività consentite» (parte in fatto). 
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ricostruzione del ruolo del piano portuale e del suo rapporto con gli altri 

strumenti di pianificazione25.  

L’appellante lamentava il fatto che la concessione rilasciata ad un’altra 

società si ponesse in contrasto con le previsioni del piano regolatore del porto, 

posto che in una delle banchine, a cui il piano portuale affidava una data 

funzione, veniva svolta una attività (quella di traffici full container) che in tale 

ambito rappresentava però una funzione meramente ammessa e da qui, pertanto, 

il contrasto con il piano regolatore portuale26.  

Il Consiglio di Stato, esaminando nel merito la questione, ha ritenuto 

fondato l’appello, articolando il suo ragionamento in una serie di punti che 

possono qui richiamarsi per ellissi. 

I giudici si sono soffermati sui contorni strutturali e funzionali del piano 

del porto e sulle sue conseguenti interrelazioni con gli altri strumenti di 

pianificazione, rilevando che questo si afferma come piano territoriale di 

rilevanza statale, posto che rappresenta l’unico strumento di pianificazione e di 

governo del territorio in ambito portuale. L’ente a cui compete la pianificazione 

di tale perimetro è l’autorità di sistema portuale e nel corso del suo 

procedimento di adozione viene acquisito il solo parere della regione e del 

comune sulla coerenza con la pianificazione delle aree contigue, ovvero di 

“cerniera”.  

Delineati così i contorni del piano ed il suo rapporto di preminenza 

rispetto agli altri strumenti di pianificazione territoriale, il Collegio ha rilevato 

come le attività assentite dalle concessioni debbano essere conformi alle 

previsioni del piano portuale per l’area interessata, posto che tale conformità 

rappresenta un dato imprescindibile per garantire la effettiva operatività delle 

scelte pianificatorie operate per la governance del sistema portuale. 

 
25 Cons. Stato, n. 8263/2024. La vicenda trae origine dall’appello presentato dalla società 

Terminal Contenitori Porto di Genova s.p.a. contro l’Autorità di Sistema Portuale del Mar Ligure 

Occidentale – Genova e nei confronti della società Spinelli S.r.l. per la riforma di una sentenza del 

Tar per la Liguria che aveva rigettato il ricorso introduttivo con il quale la società chiedeva 

l’annullamento della concessione assentita alla Spinelli S.r.l. per l’esercizio del proprio terminal, 

ritenendo che questa non si ponesse in contrasto con le previsioni del piano portuale. 
26 Cons. Stato, n. 8263/2024, punto 1 in fatto. La società Spinelli S.r.l. operava invece nell’ambito 

S3, la cui funzione caratterizzante era “C2, - operazioni portuali relative alle merci 

convenzionali” (c.d. “multipurpose”); in tale ambito, la funzione C1 veniva indicata come 

funzione meramente ammessa. 
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Nel caso di specie, per l’ambito in questione27 la funzione 

caratterizzante l’ambito riguarda le operazioni portuali relative alle merci 

convenzionali, mentre l’attività di full container è contemplata quale funzione 

ammessa28. Il fatto così che il piano del porto consenta in un ambito l’esercizio 

una funzione, non qualificata però come caratterizzante, non può arrivare sino al 

punto da legittimare la sua elevazione, da parte di un atto concessorio, a 

funzione caratterizzante, ponendosi tale previsione in palese contrasto con le 

scelte pianificatorie del piano. Nella concessione rilasciata, al concessionario 

viene consentito di svolgere in modo prevalente una funzione che in concreto 

assume invece, ed invero, un carattere unicamente strumentale29.  

È proprio la funzione caratterizzante a rappresentare la linea di 

discrimen tra attività che possono essere esercitate in modo prevalente, in 

quanto per l’appunto caratterizzanti, ed attività meramente ammesse, non 

 
27 Più in generale, sulla delineazione dei confini del concetto di ambito portuale si v. A. 

ROMAGNOLI, L’Autorità portuale: profili strutturali e funzionali, Bologna, 2003, pag. 90, il quale 

ritiene che l’ambito portuale possa comprendere, oltre agli elementi del demanio marittimo, anche 

«zone che, sebbene localizzate al di fuori della circoscrizione (territoriale dell’Autorità) portuale, 

si rivelano tuttavia funzionalmente idonee all’esercizio di attività direttamente connesse al traffico 

marittimo». Si v. anche G. FALZEA, Bene porto ed ambiti della gestione portuale, in AA. VV., 

Autorità portuali e nuova gestione dei porti, Padova, 1998, pag. 70 ss. Altra parte della dottrina 

riteneva invece che porzioni di territorio estranee al demanio marittimo sarebbero state escluse 

dall’attività pianificatoria (così, G. ACQUARONE, Il piano regolatore, cit., pag. 41 e 63). 
28 Cons. Stato, n. 8263/2024, punto 6.1. I giudici osservano poi come «a conferma della peculiare 

destinazione prevista per l’ambito S3 (il “polo dei traffici convenzionali”, dunque il terminal 

multipurpose), per il vicino ambito S6, in cui opera la società appellante, si è previsto il “secondo 

polo contenitori”, che “va ad aggiungersi al polo nell’ambito S2”. In S6 la funzione 

caratterizzante è dunque indicata come “C1 operazioni portuali relative a contenitori”. In 

definitiva, se da un canto l’ambito S6 è destinato ad accogliere un “polo contenitori” (al pari 

dell’ambito S2), da un altro canto l’ambito S3 costituisce il polo per i traffici convenzionali». 
29 La soluzione alla quale giungono i giudici di appello si pone in segno diametralmente opposto 

al giudice di prime cure. In primo grado, il Tar Liguria ha rilevato che «il rispetto della 

“destinazione funzionale caratterizzante”, dato che la concessione della Spinelli comprendeva 

solo una parte dell’ambito S3, non dovesse essere verificato relativamente alla singola porzione o 

compendio assentiti in concessione, bensì all’intero ambito nel quale essi sono inclusi. Ne 

consegue che, anche volendo ammettere la prevalente movimentazione di containers da parte 

della controinteressata in forza del titolo concessorio, tale circostanza non sarebbe di per sé 

sufficiente a dimostrare l’intervenuta violazione delle previsioni del piano regolatore portuale, 

laddove il complesso delle attività insediate nello specifico ambito si caratterizzano per la 

prevalente movimentazione di merci convenzionali. In ogni caso, la nozione di destinazione 

caratterizzante pare riferibile, non alle quantità di merci movimentate, ma all’estensione dell’area 

destinata alla specifica funzione. Infine veniva rigettato il terzo motivo di ricorso che denunciava 

violazioni della concorrenza tra operatori in quanto privo di rilievo giuridico». 
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potendo però queste venire nei fatti svolte come attività caratterizzanti, posto 

che una tale operazione snaturerebbe le scelte effettuate in sede pianificatoria30. 

La concessione ha così snaturato lo scenario, anche sul piano 

concorrenziale, regolato a monte dal piano regolatore portuale31 e proprio per 

questa ragione il Consiglio di Stato ha annullato gli atti impugnati in primo 

grado, in quanto contrastanti con le previsioni del piano portuale. 

Astraendo da tale vicenda, la pronuncia del Consiglio di Stato si 

inserisce entro una cornice più ampia riguardante non solo, e non tanto, la 

funzione dello strumento pianificatorio portuale, ma anche il suo rapporto con 

gli atri strumenti di pianificazione. Il piano regolatore del porto si pone difatti 

come obiettivo quello di tutelare l’interesse pubblico «al corretto svolgimento e 

sviluppo dei traffici navali nel porto» ed il suo ambito operativo è circoscritto 

alle aree di cerniera tra porto e città32, assumendo così una dimensione 

applicativa del tutto differente rispetto alla pianificazione urbanistica. Eppure, 

come si avrà modo di vedere, si tratta di un piano che presenta un fisiologico, 

ed al contempo necessario, legame con la pianificazione territoriale e la cui 

adozione attiva una trama di soggetti a vario (e ora mutato) titolo coinvolti nel 

procedimento di sua formazione. 

 

3. I piani di gestione dei porti: dalla loro affermazione al rapporto con 

la pianificazione territoriale 

 

Muovendo da quanto statuito dal giudice amministrativo nella 

pronuncia esaminata, ci si può ora soffermare in modo più esteso sulla 

questione principale che viene affrontata e che riguarda la centralità dello 

strumento pianificatorio nel sistema portuale.  

La pianificazione portuale nel corso degli anni è stata protagonista di 

interventi di riforma che ne hanno plasmato l’assetto attuale. L’importanza di 

 
30 Cons. Stato, n. 8263/2024, punto 6.7. Consentire l’esercizio in modo prevalente di attività 

ammesse ma non caratterizzanti un ambito porterebbe difatti ad una «generale indeterminatezza 

delle destinazioni, cioè ad una situazione incoerente rispetto allo stesso concetto di 

pianificazione». 
31 Cons. Stato, n. 8263/2024, punto 6.10. Consentire l’esercizio in modo prevalente di traffici full 

container da parte di un terminalista in ambito multipurpose, che non è neppure sottoposto agli 

oneri di investimento ed ai costi operativi tipici dei terminal contenitori, comporta una evidente 

«distorsione dell’assetto concorrenziale come regolato dal piano portuale, in danno non solo degli 

interessi privati concorrenti ma altresì degli interessi pubblici sottesi alla pianificazione portuale» 
32 In questi termini, ex multis, Tar Toscana, sez. II, 23 febbraio 2021, n. 294. 
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tale funzione si lega alla presa di consapevolezza della trasformazione e 

conseguente affermazione del porto come luogo in cui prendono forma e si 

localizzano numerose attività. L’esigenza di pianificare i porti ha a sua volta, e 

quasi del tutto fisiologicamente, sollevato anche il tema del rapporto tra tale 

piano e gli altri strumenti di pianificazione territoriale, affermandosi il piano del 

porto un trait d’union tra terra e mare.  

La relazione tra i vari piani deve essere ricostruita in base 

all’evoluzione normativa. Inizialmente, il piano regolatore portuale viene 

pensato come un programma di opere infrastrutturali la cui adozione competeva 

al Ministero dei lavori pubblici, affermandosi principalmente come strumento di 

programmazione delle infrastrutture da realizzare in ambito portuale33. Fino al 

1967, le aree portuali, rappresentando una species del più ampio genus dei beni 

del demanio marittimo ed appartenendo pertanto allo Stato, non avrebbero 

potuto essere pianificate dal piano regolatore comunale, con la conseguenza che 

qualsiasi atto che tentava una tale operazione sarebbe stato nullo poiché 

adottato in carenza assoluta di potere34.  

Con la legge ponte n. 765 del 1967, il comune viene coinvolto nella 

pianificazione delle aree portuali, venendogli riconosciuta la possibilità di 

pianificare il demanio marittimo ricompreso nel suo territorio35, e questo anche 

se nella legislazione urbanistica mancava la definizione di piano regolatore 

portuale e l’indicazione dei suoi contenuti. 

La materia portuale ha poi trovato una compiuta e sistematica disciplina 

con la legge 28 gennaio 1994, n. 8436, la cui approvazione è stata definita come 

 
33 I piani portuali contemplati dalla legislazione di settore allora vigente, in particolare dalla l. 20 

agosto 1921, n. 1177, «Recante provvedimenti contro la disoccupazione» e dalla l. 3 novembre 

1961, n. 1246 «Norme relative ai piani regolatori dei porti di 2ª e 3ª classe della seconda 

categoria», costituivano soltanto strumenti di programmazione delle infrastrutture strumentali allo 

svolgimento delle attività del porto, affermandosi pertanto come piani di “opere”. 
34 G. TACCOGNA, Strumenti urbanistici e demanio marittimo, in Dir. maritt., 2003, pag. 1485. 
35 L’art. 10, ai commi 2 e 3, della l. n. 765/1967 prevedeva che «per le opere da eseguire su terreni 

demaniali, compreso il demanio marittimo, ad eccezione delle opere destinate alla difesa 

nazionale, compete all’amministrazione dei lavori pubblici, d’intesa con le amministrazioni 

interessate e sentito il Comune, accertare che le opere stesse non siano in contrasto con le 

prescrizioni del piano regolatore generale o del regolamento edilizio vigente nel territorio 

comunale in cui esse ricadono». 
36 L. 28 gennaio 1994, n. 84 («Riordino della legislazione in materia portuale») ha attuato le 

richieste comunitarie di definizione di un modello gestorio più conforme alle logiche 

concorrenziali ed all’apertura al mercato rispetto a quello precedente, in cui le soppresse 
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un evento «epocale, poiché il porto viene sottoposto a regole non più legate alla 

sua natura di bene demaniale, quanto piuttosto alle iniziative economiche che in 

esso si svolgono»37.  

Tale legge ha disciplinato anche l’istituto dei piani regolatori portuali, 

prendendo così atto della centralità della funzione pianificatoria. Nella versione 

del 1994, il piano regolatore del porto era chiamato a delimitare l’ambito e 

l’assetto complessivo del porto38, ed era adottato dal comitato di gestione 

portuale ed approvato dalla Regione competente. Nel procedimento di sua 

formazione, era necessaria anche l’intesa del comune ed il suo contenuto 

avrebbe dovuto essere coerente con i contenuti dei piani territoriali39. Tale 

originaria formulazione parrebbe in qualche modo rivelare una sorta di 

comunanza funzionale tra i due strumenti pianificatori, pur con delle evidenti 

differenze sul piano applicativo, che si pone così alla base del rapporto che tra i 

due si instaura40. 

Il piano del porto si presenta sul piano contenutistico come un atto 

particolarmente complesso, e questo a causa della compresenza di interessi tra 

loro distinti: verso un fronte, l’interesse allo sviluppo del traffico marittimo, 

 
Organizzazioni portuali svolgevano indistintamente attività di regolazione ed attività 

imprenditoriali. 
37 F. MANGANARO, Il porto da “bene demaniale” ad “azienda”, cit., spec. pag. 256. 
38 All’ambito portuale si estendevano la qualificazione come “operazioni portuali” delle attività di 

movimentazione delle merci (art. 16, c. 1., l. n. 84/1994), il potere autorizzatorio e concessorio 

dell’autorità portuale (art. 16, c. 3) ed il compito di manutenzione delle parti comuni e di 

assicurare la navigabilità degli specchi acquei (art. 6, c. 1, lett. b) e art. 8, c. 3, lett. m). 
39 Ai sensi dell’art. 5 della l. n. 84/1994, il piano regolatore del porto è adottato dal «previa intesa 

con il comune o i comuni interessati», per poi essere «inviato per il parere al Consiglio superiore 

dei lavori pubblici», e da ultimo essere approvato dalla Regione (art. 5, comma 3). Le previsioni 

del piano regolatore portuale non avrebbero poi potuto contrastare con gli strumenti urbanistici 

vigenti (art. 5, comma 2). Con riguardo a tale profilo, la giurisprudenza ha rilevato che osservato 

che «In base ai principi che investono i rapporti tra atti di pianificazione, il piano regolatore 

portuale deve essere coerente con le previsioni dello strumento urbanistico generale e ciò in 

particolar modo per la parte di territorio affidato all’autorità portuale, ma non adibito a funzioni 

strettamente portuali, sia pure ad esse connesse» (così, Tar Liguria, sez. I, 22 giugno 2004, n. 

1012). 
40 Per una ricostruzione critica di tale rapporto si v. M. IMMORDINO, Pianificazione urbanistica e 

pianificazione portuale, cit., pag. 389, la quale osserva che «se il piano portuale può essere 

considerato, a fini descrittivi, strumento speciale rispetto alla pianificazione urbanistica (per il suo 

essere limitato a una parte del territorio comunale), non altrettanto può dirsi sul versante del 

regime giuridico: l’armonica coesistenza tra piani non è assicurata dalla prevalenza delle 

prescrizioni dello strumento speciale su quelle dello strumento urbanistico generale». 
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verso un altro, la necessaria valutazione delle finalità di carattere urbanistico del 

territorio circostante.  

Ed è stata proprio questa peculiare vocazione a rendere difficoltosa la 

sua riconduzione nella tradizionale categoria degli strumenti di pianificazione 

territoriale, assumendo così una dimensione a tratti atipica, a metà strada tra un 

piano di settore ed un piano territoriale.  

A differenza del passato, però, i piani regolatori del porto non sono più 

meri strumenti di programmazione delle opere, ma diventano veri e propri 

strumenti di pianificazione, non prevalenti però sulle previsioni del piano 

regolatore comunale41. In tale quadro, la presenza e l’apporto degli enti 

territoriali e locali è fondamentale per la formazione stessa del piano42. 

La materia è stata poi oggetto di modifiche nel 2016 e nel 2017, con 

due decreti legislativi che incidono, in termini modificativi, sulla legge quadro 

del 1994, il d.lgs. 4 agosto 2016 n. 16943 e il d.lgs. 13 dicembre 2017, n. 232, 

 
41 Il piano del porto si occupa così di delineare la governance del sistema portuale, dovendo 

delimitare gli ambiti portuali ed attribuire una vocazione funzionale alle varie aree, disegnando 

anche l’assetto complessivo dello scalo marittimo. In giurisprudenza si è sul punto osservato 

come «i ‘vecchi’ piani portuali “costituivano soltanto strumenti di programmazione delle 

infrastrutture strumentali allo svolgimento delle attività del porto, erano cioè piani di “opere”» 

(così Cons. St., sez. VI, 28 dicembre 2020 n. 8356, par. 1.2). La legge ha ripensato ai rapporti tra 

piano territoriale e piano del porto, il quale assume una «forma nuova»: sul punto M. RAGUSA, Il 

coordinamento tra p.r.g. e piano portuale, in Riv. giur. edil., 2010, spec. pag. 437. 
42 Tale rapporto non si presenta però esente da tensioni: sul punto, M. RAGUSA, La costa, la città e 

il porto, cit., spec. pag. 403-404, il quale rileva che il d.p.c.m. 21 dicembre 1995 «rappresenta, in 

qualche modo, il nuovo momento propulsivo che, nel giro di pochi anni, porta a dissociare la 

formale titolarità dominicale del demanio marittimo dalla effettiva titolarità delle funzioni di 

regolazione e amministrazione del medesimo», rappresentando l’adozione di tale d.p.c.m. 

«l’origine della conflittualità tra pianificazione urbanistica e porto». 
43 D. lgs. 4 agosto 2016, n. 169, recante «Riorganizzazione, razionalizzazione e semplificazione 

della disciplina concernente le Autorità portuali di cui alla legge 28 gennaio 1994, n. 84, in 

attuazione dell’articolo 8, comma 1, lettera f), della legge 7 agosto 2015, n. 124». L’esigenza di 

intervenire nel settore è emersa già nel Piano Strategico Nazionale della Portualità e della 

Logistica approvato dal Consiglio dei ministri il 3 luglio 2015 ed adottato il 6 agosto 2015. 

L’obiettivo era quello di «migliorare la competitività del sistema portuale e logistico, agevolare la 

crescita dei traffici delle merci e delle persone e la promozione dell’intermodalità nel traffico 

merci, anche in relazione alla razionalizzazione, al riassetto e all’accorpamento delle Autorità 

Portuali esistenti». Sullo schema di decreto legislativo si è poi espresso anche il Consiglio di Stato 

in sede consultiva nel parere n. 1142 del 9 maggio 2016. Per un commento del d.lgs. n. 169/2016 

si rinvia a P. RUBECHINI, Critica della ragion portuale: una prima analisi del D.Lgs. n. 169/2016, 

in Giorn. dir. amm., 2017, pag. 19 ss., spec. pag. 21, il quale rileva che «le maggiori carenze 

emerse dall’applicazione della legge 84/1994 possono individuarsi, da un lato, proprio nella 

mancata previsione di sistemi di interconnessione e di collegamenti intermodali tra le diverse sedi 

portuali nazionali, che fossero così in grado di rispondere efficacemente alla domanda 
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che intervengono a seguito delle sollecitazioni del Piano strategico nazionale 

della portualità e della logistica adottato con d.P.C.M. del 26 agosto 2015.  

Con il d.lgs. n. 169/2016 si cerca di superare i profili di frammentarietà 

e disarticolazione che caratterizzavano i porti italiani, e tale operazione si snoda 

nell’accorpamento dei cinquantaquattro porti esistenti (di cui ventiquattro 

governati dalle autorità portuali e trentotto amministrativi dalle autorità 

marittime o dalle regioni) in quindici autorità di sistema portuali44. Il d.lgs. ha 

poi delineato un ulteriore piano, il piano regolatore di sistema portuale45, che si 

affianca al piano regolatore portuale.  

Il d.lgs. n. 232/2017 è poi intervenuto precisando che il piano regolatore 

di sistema portuale si compone di un Documento di pianificazione strategica di 

sistema (DPSS) e dei piani regolatori portuali di ciascun porto (art. 1, comma 1, 

d.lgs. n. 232/2017). Al documento di pianificazione strategica di sistema viene 

affidato il compito di definire gli obiettivi di sviluppo e i contenuti sistemici di 

 
internazionale di servizi specialistici complessi su scala nazionale (…) Dall’altro lato, ulteriore 

fattore critico deve essere individuato in una certa lentezza nella fase di adozione delle scelte 

nella gestione dei porti, condizionata dalla tendenziale elefantiasi dei Comitati portuali». 
44 Cons. St., n. 1142/2016, punto 3.1. «Le nuove Autorità, come si legge nella relazione, 

dovrebbero rappresentare la risposta, in termini organizzativi, ad una evoluzione del contesto 

internazionale negli ultimi dieci anni, caratterizzata da due fenomeni complessi: la 

globalizzazione del traffico delle merci e il c.d. “gigantismo navale”, la nascita di grandi porti a 

Sud Est dell’Italia e l’accresciuta competitività dei porti del nord Europa. Per far fronte ai due 

fenomeni opportunamente si sceglie l’opzione che le piccole dimensioni portuali italiane 

sviluppino “sistema”, anziché competizione.  Ne consegue un nuovo modello di governance, 

condivisibile nel suo impianto generale, che, ad avviso di questa Commissione speciale, ha i suoi 

punti di forza: - innanzitutto, nell’istituzione stessa delle Autorità di Sistema Portuale, in numero 

più limitato (15) rispetto alle Autorità attuali (24), e nel conferimento a esse anche di funzioni di 

raccordo nei confronti di tutte le amministrazioni aventi competenza sulle attività in ambito 

portuale (art. 5) e di avvalimento, nell’esercizio delle fondamentali funzioni di indirizzo, 

programmazione, coordinamento, regolazione, promozione e controllo delle operazioni e dei 

servizi portuali, anche degli uffici territoriali portuali (art. 6), su cui v. infra; - nella più dettagliata 

disciplina del Piano regolatore di sistema portuale e nella semplificazione delle varianti di valore 

meramente tecnico-funzionali (art. 4); - nella “rivisitazione” della struttura organizzativa facente 

capo all’Autorità di Sistema portuale (artt. 7 e 8); - nella più ristretta composizione del Comitato 

di gestione, di cui fa parte però un rappresentante dell’autorità marittima, con diritto di voto su 

materie di sua competenza (art. 9); - nell’attribuzione all’autorità marittima di una generale 

“attività di vigilanza, controllo e sicurezza in ambito portuale” (art. 14, lett. a); - nella 

implementazione di competenze dello sportello unico doganale e dei controlli (art. 18)». 
45 Il d.lgs. n. 169/2016 introduce un nuovo strumento di pianificazione delle Autorità di Sistema 

Portuale: il piano regolatore di sistema portuale. La norma, che modifica l’art. 5 della l. n. 

84/1994, prevede che tale piano «delimiti e disegni l’ambito e l’assetto complessivo del porto, 

comprese le aree destinate alla produzione industriale, all’attività cantieristica e alle infrastrutture 

stradali e ferroviarie, nonché le caratteristiche e la destinazione funzionale delle aree interessate». 
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pianificazione delle autorità, individuando e perimetrando anche le aree 

destinate a funzioni portuali e retro-portuali, le aree di interazione porto-città, 

così come i collegamenti infrastrutturali di ultimo miglio di tipo viario e 

ferroviario.  

Il DPSS era in sé pregno di potenzialità per divenire una struttura di un 

vero e proprio «piano di area vasta, un telaio di nodi e reti infrastrutturali che 

innervano i territori regionali, connettendoli al sistema dei corridoi nazionali ed 

europei»46, le quali però sono rimaste per la maggior parte inespresse, e questo a 

causa della lentezza nella predisposizione del piano47. 

Con le modifiche del 2016 e 2017, per la formazione del piano 

regolatore portuale permane l’obbligo dell’intesa con i comuni territorialmente 

interessati48, rimanendo ferma la previsione per la quale il piano viene 

approvato dalla regione e che il suo contenuto non può contrastare con gli 

strumenti urbanistici vigenti. Alle autorità portuali compete così di pianificare 

operativamente il porto, mentre i comuni sono chiamati a pianificare le aree in 

cui prevale il carattere urbano: il rapporto tra i piani appare così informato, 

almeno sul piano astratto, a logiche di (necessario) equilibrio. 

Eppure, anche stante l’importanza della funzione pianificatoria in 

ambito portuale, questa è stata sovente oggetto di depotenziamento a causa della 

lentezza (e, in taluni casi, addirittura assenza) nella adozione del piano da parte 

di molte autorità portuali italiane, da imputare anche a complicazioni emerse nel 

corso del suo procedimento di formazione e, più in particolare, al dialogo non 

sempre armonico tra gli enti a vario titolo coinvolti. Tale dato ha inciso in 

negativo sui profili di strategicità del trasporto marittimo, che sarebbe invece 

dovuto divenire sempre più competitivo; in tale quadro, il piano regolatore dei 

porti diviene «l’anello debole di un sistema normativo insufficiente»49. 

 
46 Così R. PAVIA, La nuova pianificazione portuale. Un incerto processo di riforma, in Inu – 

Istituto Nazionale di Urbanistica, 28 febbraio 2022 www.inu.it/wp-content/uploads/pavia-1-

marzo-2022.pdf, consultato il 28 ottobre 2024, pag. 3. 
47 Sul punto M. RAGUSA, La costa, la città e il porto, cit., spec. pag. 394, il quale rileva come sia 

noto «quanto esiguo sia, a oggi, il numero di piani regolatori portuali approvati, nel corso dei 

quasi vent’anni di vita della riforma, dai porti italiani sede di autorità portuale: può ben dirsi che il 

procedimento contemplato dall’art. 5 della legge del ’94 è fra quelli che vantano un maggior 

numero di insuccessi, capace com’è di arearsi in una fase ben anteriore a quella conclusiva e 

anteriore allo stesso avvio del procedimento di adozione del PRP». 
48 Sulla portata di tale intesa, ovvero se questa debba intendersi come intesa “forte” o intesa 

“debole” si v. M. RAGUSA, La costa, la città e il porto, cit., spec. pag. 415 ss. 
49 R. PAVIA, La nuova pianificazione portuale. Un incerto processo di riforma, cit., pag. 2. 
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4. Il cambio di paradigma del sistema pianificatorio e la preminenza 

della gestione portuale rispetto a quella territoriale 

 

Il settore portuale è stato posto nuovamente al centro di una riforma nel 

2021 ad opera del d.l. 10 settembre 2021, n. 121, convertito, con modificazioni 

dalla l. 9 novembre 2021, n. 156, intervento, questo, che ha espressamente 

ricondotto le politiche portuali nell’ambito delle competenze statali. Il d.l. ha 

difatti inserito un apposito comma nell’art. 5 della l. n. 84/1994 (il comma 2-

ter), che espressamente qualifica il PRP «un piano territoriale di rilevanza 

statale e rappresenta l’unico strumento di pianificazione e di governo del 

proprio perimetro di competenza» (art. 4, comma 1-septies, lett. b), d.l. n. 

121/2021), precisando che la pianificazione delle aree portuali e retro-portuali è 

di esclusiva competenza l’autorità di sistema portuale.  

La valutazione regionale e comunale su tale piano si limita, e per le sole 

aree di cerniera tra il porto e la città, ad una mera valutazione della coerenza 

con le previsioni degli strumenti urbanistici, da esprimersi con lo strumento del 

parere e non più dell’intesa (art. 5, comma 2-bis, lett. b), l. n. 84/1994)50. La 

norma abroga poi anche la previsione che disponeva la approvazione del piano 

da parte della regione: in questo modo, si assiste ad una attrazione in 

sussidiarietà51, verso il centro, della funzione pianificatoria del sistema portuale. 

La norma interviene poi anche sui rapporti tra il piano del porto e gli 

altri strumenti di pianificazione, nella misura in cui prevede che il piano 

regolatore portuale non è più subordinato alla generale pianificazione 

urbanistica territoriale, venendo abrogata la previgente previsione che invece 

disponeva che questo non potesse contrastare con gli strumenti urbanistici 

vigenti: con l’intervento del 2021, il piano regolatore del porto si afferma in 

termini preminenti rispetto agli altri strumenti pianificatori, competendo solo 

 
50 Sull’istituto dell’intesa in ambito portuale M. RAGUSA, La costa, la città e il porto, cit., pag. 

414-415, il quale osserva che «l’accordo che comune e autorità portuale devono raggiungere 

prima dell’adozione del PRP ai sensi dell’art. 5 della l. n. 84 del 1994 rappresenta, infatti, la sede 

naturale per definire una posizione condivisa su ciò che il porto deve essere per la città in una 

prospettiva pianificatoria unitaria, rimediando, se così può dirsi, alla formale esistenza di due 

piani». 
51 L’istituto della chiamata in sussidiarietà è stato inaugurato nella sentenza della Corte 

costituzionale 1 ottobre 2003, n. 303. Per un commento della pronuncia si v. A. MORRONE, La 

Corte riscrive il titolo V, in Quad. cost., 2003, 818 ss.  
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all’autorità di sistema portuale di disciplinare lo spazio portuale, venendo così 

tutelato l’interesse pubblico allo svolgimento e sviluppo del traffico marittimo 

nazionale e internazionale.  

Tale modifica normativa non è però stata esente da censure, le quali 

sono state sottoposte all’attenzione della Corte costituzionale52, la quale è stata 

chiamata tra le altre cose anche a vagliare la legittimità costituzionale della 

nuova forma di coinvolgimento degli enti territoriali e locali nel procedimento 

di formazione del piano portuale. A seguito dell’intervento del 2021, il comune 

partecipa al procedimento di formazione del piano con il modulo del parere e 

non più dell’intesa e la regione non è più chiamata ad approvare il piano, ma 

deve rendere unicamente un parere congiuntamente al comune.  

La Consulta, esaminando la questione, ha  ritenuto la modifica 

legittima, in ragione del fatto che a differenza del DPSS che «è atto di 

programmazione di una area vasta cui la riforma ha, in particolare, sottratto la 

competenza a stabilire i contenuti sistemici di pianificazione […], il piano 

regolatore portuale è atto amministrativo generale che regola lo sviluppo dello 

specifico ambito portuale con prescrizioni che stabiliscono la caratterizzazione e 

destinazione delle aree nonché la localizzazione delle opere pubbliche e 

di pubblica utilità»53.  

Proprio per questo motivo, tale nuova formulazione parrebbe 

ricollegarsi in via generale alla «prevalenza dell’interesse statale allo sviluppo 

dello snodo portuale di rilevanza nazionale e internazionale sugli interessi 

regionali»54. La pianificazione portuale regolamenta l’assetto dell’area portuale 

 
52 C. cost., 26 gennaio 2023, n. 6.  
53 C. Cost., n. 6/2023. Le ricorrenti lamentavano la illegittimità costituzionale delle norme che 

disciplinano il procedimento di approvazione del PRP dei porti nazionali e internazionali, per 

l’inadeguatezza della forma di concertazione prevista, non più l’intesa, ma il mero parere. La 

Consulta, ritenendo non fondata tale doglianza, ha rilevato che «lo specifico interesse all’ordinato 

ed efficiente sviluppo della zona portuale, la prevalenza “competenziale” del PRP in tale 

perimetro e le esigenze unitarie del potenziamento dei porti nazionali e internazionali rendono 

adeguata la descritta partecipazione procedimentale di comune e regione» e le ragioni che 

militano a tale favore sono le seguenti: «a) l’esclusiva pertinenza dell’atto pianificatorio al 

perimetro portuale (aree portuali e retro-portuali, novellato art. 5, comma 1-quinquies, della legge 

n. 84 del 1994); b) la prevalenza dell’interesse statale allo sviluppo dello snodo portuale di 

rilevanza nazionale e internazionale sugli interessi regionali o comunali; c) l’adozione, ma anche 

l’approvazione dello strumento da parte del Comitato di gestione, cui partecipano, per come 

illustrato, membri nominati da comune e regione; d) e, infine, la prevista sottoposizione del PRP 

alla VAS (al contrario di quanto stabilito per il DPSS)» (punto 9.3 in diritto). 
54 C. Cost., n. 6/2023, punto 9.3. 
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ed è funzionalizzata a garantire il corretto svolgimento e lo sviluppo dei relativi 

traffici e, come tale, prevale per “specialità” sulla pianificazione territoriale55. 

La sovraordinazione del piano regolatore portuale si intreccia così con il 

principio di prevalenza dei piani settoriali, quali piani funzionalmente 

finalizzati56.  

La scelta operata dal legislatore trova il suo fondamento nella differenza 

sostanziale tra la pianificazione portuale e la pianificazione urbanistica 

comunale: quest’ultima si occupa difatti di disciplinare l’ordinato sviluppo 

dell’assetto del territorio e le aree che svolgono una funzione di cerniera tra 

porto e città, mentre il piano regolatore portuale ha una funzione diversa, volta a 

tutela l’interesse pubblico al corretto svolgimento e sviluppo dei traffici 

navali57. 

La posizione di preminenza del piano regolatore del porto si registra 

solo nel caso in cui siano stati adottati entrambi i piani; qualora non sia invece 

stato adottato un piano regolatore portuale, deve «trovare applicazione la 

regolazione generale dell’ente locale risultante dal piano regolatore comunale; 

l’alternativa si sostanzierebbe nell’assenza di regolamentazione, in un vuoto di 

disciplina afferente l’uso del territorio, pur in presenza di un p.r.g. vigente, 

senza neppure parametri edilizi ai quali fare riferimento per l’esplicazione 

dell’attività privata»58. 

 
55 La Corte costituzionale, nella sentenza n. 359/1985, ha rilevato che «quanto, poi, alla nozione 

allargata di urbanistica (…) va osservato che la nozione non esclude la configurabilità in ordine al 

territorio di valutazioni e discipline diverse, neppure se improntate anche esse ad analoghe 

esigenze di integralità e di globalità. (…) Si vuol dire che il territorio può ben essere da un lato 

punto di riferimento della pianificazione territoriale intesa come ordine complessivo, ai fini della 

reciproca compatibilità, degli usi e delle trasformazioni del suolo nella dimensione spaziale 

considerata e nei tempi ordinatori previsti (…) E dall’altro lato essere punto di riferimento di una 

regolazione degli interventi orientata all’attuazione del valore paesaggistico come aspetto del 

valore estetico-culturale (…) Ciò non è contraddetto dall’impiego di speciali strumenti di 

pianificazione territoriale quali mezzi della protezione paesaggistica primaria». 
56 C. Cost., n. 6/2023. La Consulta ritiene che la scelta operata dal legislatore sia coerente «con 

quanto già ritenuto da questa Corte con la sentenza n. 408 del 1995, secondo cui la regola della 

prevalenza dei piani settoriali è principio fondamentale della materia urbanistica; e tale assunto va 

ora confermato anche con riferimento alla materia «porti [...] civili» (punto 9.1). 
57 Tar Toscana, sez. II, 23 febbraio 2021, n. 294, nella quale i giudici rilevano che «la legge n. 84 

del 1994 costituisce unica fonte per la disciplina dell’assetto dei porti compresi nelle 

circoscrizioni territoriali delle Autorità di sistema portuale, sicché non può darsi alcun 

presupposto per l’applicazione, nemmeno analogica, della normativa urbanistica che, si ripete, è 

invece preordinata a disciplinare altro e diverso ambito di interesse pubblico, ovvero lo sviluppo 

del territorio». 
58 Tar Sicilia, Palermo, sez. I, 24 luglio 2023, n. 2453. 
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L’intervento del 2021 ha così operato delle rilevanti modifiche del 

sistema pianificatorio portuale: in primo luogo, espressamente sancendo la 

preminenza del piano regolatore portuale rispetto agli altri strumenti di 

pianificazione; in secondo luogo, ripensando e depotenziando il ruolo degli enti 

territoriali e locali nel procedimento di formazione del piano, i quali sono ora 

chiamati a rendere un parere sulla proposta di piano, che si intende ad ogni 

modo reso (ovvero, non è ostativo), qualora non pervenga entro il termine di 

quarantacinque giorni (art. 5, comma 2-bis, lett. b), l. n. 84/1994).  

 

5. Il nuovo volto della pianificazione portuale tra specialità e pluralità 

di interessi incisi  

 

La pianificazione portuale è stata così al centro di alcuni interventi di 

riforma che ne hanno plasmato i contorni attuali, imprimendone il relativo 

volto. Nella legge quadro del 1994 e nei d.lgs. del 2016 e 2017, l’adozione del 

piano regolatore portuale si caratterizzava per il coinvolgimento degli enti 

territoriali e locali mediante il modulo procedimentale dell’intesa e 

dell’approvazione della regione, ed i contenuti di tale atto non avrebbero potuto 

porsi in contrasto con gli altri strumenti pianificatori. Il rapporto tra piani e tra 

enti si sarebbe potuto definire non certamente di subordinazione o di 

preminenza, ma di necessario dialogo e coordinamento.  

Il cambio di paradigma, come già rilevato, si ha nel 2021, intervento, 

questo, che non solo ha espressamente attribuito al piano del porto rilevanza 

statale, ma ha ripensato l’apporto degli enti territoriali e locali, depotenziandolo 

in maniera considerevole. Un tale affievolimento, seppure salvato dalla 

Consulta, solleva però alcune riflessioni, che riguardano non solo, e non tanto, 

la qualificazione del piano del porto come piano statale, ma soprattutto il ruolo 

che viene ora affidato agli enti territoriali e locali nel procedimento di 

formazione del piano portuale. 

Se, da un lato, l’intervento del 2021 può essere visto come un modo per 

correggere la originaria distonia della previgente subordinazione del piano 

regolatore portuale al piano regolatore generale, anche con l’obiettivo di 

superare eventuali ritardi o difficoltà derivanti dal mancato, o ad ogni modo 

sofferto, consenso del comune, dall’altro questo ha portato ad una indubbia 

semplificazione del pluralismo istituzionale che prima caratterizzava la 

pianificazione portuale, che passa per un non indifferente depotenziamento del 



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’AMBIENTE 

- NOTE E COMMENTI - 

ANNO 2024 / NUMERO 3 

 

358 

 

ruolo degli enti territoriali e locali59 nella predisposizione dei contenuti del 

piano.  

La rimodulazione dei confini geografici non solo del rapporto tra piani, 

ma anche tra enti coinvolti nel procedimento di formazione del PRP, con 

l’affermazione in termini di esclusività dell’autorità di sistema portuale e la 

marginalizzazione del ruolo delle regioni e dei comuni, si ripercuote a sua volta 

sul principio di leale collaborazione60 che deve più in generale informare i 

rapporti tra organi, principio, questo, che è stato interpretato ed applicato in 

modo del tutto peculiare con riguardo al sistema portuale.  

In tale quadro, due ulteriori profili meritano una sottolineatura. 

Il primo riguarda il modello di governance portuale, che, a partire dal 

1994 e sino al 2016, ha assunto una dimensione mista pubblico-privata (c.d. 

“Landlort port”)61, con un ruolo centrale svolto dall’autorità portuale, chiamata 

ad occuparsi delle funzioni di programmazione e controllo del territorio su cui 

insiste lo scalo e con un coinvolgimento dei privati nelle attività di gestione ed 

erogazione di beni e servizi62: in questo modo, v’era una scissione tra funzioni 

di regolazione, da un lato, ed attività di gestione, dall’altro.  

 
59 Il ruolo forse “residuale” di enti territoriali e locali è stato posto in luce anche da G. DE 

VERGOTTINI nel suo contributo Le competenze in materia di porti alla luce della riforma della 

costituzione, cit., spec. pag. 597, il quale osserva che «la legge 28 gennaio 1994, n. 84 ha 

apportato significative innovazioni alla disciplina portuale, ma, come vale la pena di sottolineare, 

poco ha inciso quanto a un effettivo inserimento delle autonomie territoriali nei circuiti 

decisionali e gestionali». 
60 Per una ricostruzione del percorso di affermazione della leale cooperazione, F. CORTESE, Il 

coordinamento amministrativo. Modelli e principi, Milano, 2012, spec. pag. 72 ss. Cfr. anche F. 

MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle autonomie, in Dir. pubbl. 2002, spec. 

pag. 865, il quale sottolinea la necessità di una disciplina organica del principio di leale 

collaborazione. Si v. anche R. BIN, Il principio di leale collaborazione nei rapporti tra poteri, in 

Riv. dir. cost. 2001, pag. 3 ss.; P. SANTANIELLO, La cooperazione nei rapporti tra Stato e Regioni. 

La difficile ricerca di un modello, in Le Regioni, 2016, pag. 873 ss. 
61 Sul punto M. CALABRÒ, Prospettive evolutive del sistema di programmazione e finanziamento 

delle infrastrutture portuali, in Dir. econ., 2019, pag. 63 ss., spec. pag. 65 ss., il quale osserva che 

«la scelta operata dal legislatore italiano risponde ad una duplice esigenza: da un lato, si ritiene 

che le infrastrutture portuali rivestano un ruolo essenziale in funzione del soddisfacimento di 

diversi interessi pubblici (economici, urbanistici, ambientali), il che ne imporrebbe la titolarità 

pubblica; dall’altro, l’inadeguatezza di una gestione interamente pubblica, sia da un punto di vista 

finanziario che efficientistico, ha indotto il legislatore a riconoscere un ruolo essenziale ai privati 

in termini di sviluppo ed effettiva gestione dei beni, delle operazioni e dei servizi portuali (in 

ragione di regimi autorizzatori e concessori)». 
62 P. RUBECHINI, Critica della ragion portuale: una prima analisi del D.Lgs. n. 169/2016, cit., 

spec. pag. 21. L’A. rileva che «le funzioni di gestione del traffico e dei terminals invece riservati 

ai privati e questo pur a fronte della proprietà pubblica del suolo e delle infrastrutture». Si v. 
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Tale divisione non presentava però contorni così netti, posto che le 

autorità portuali potevano anche assumere l’esercizio diretto dei servizi di 

interesse generale, presentando così una «natura “ibrida” tra amministrazioni 

indipendenti e soggetti economicamente operativi nel mercato dei servizi 

portuali, (che) le rendeva quindi non del tutto neutrali e, pertanto, non in grado 

di pianificare e gestire autonomamente e responsabilmente lo sviluppo del porto 

né, spesso, di garantire la concorrenzialità dello scalo»63. Anche l’intervento del 

2016 non ha del tutto superato questo impianto: se, da un lato, alle autorità 

portuali vengono attribuiti compiti puramente pubblicistici, dall’altro viene 

confermata la possibilità, per le medesime autorità, di erogare servizi di 

interesse generale e «di assumere partecipazione, a carattere societario di 

minoranza, in iniziative finalizzate alla promozione di collegamenti logistici e 

intermodali, funzionali allo sviluppo del sistema portuale» (art. 6, c. 11, l. n. 

84/1994), presentando, tale facoltà, contorni squisitamente operativi e 

sbiadendo così quelli di regolazione. 

Il secondo riguarda invece le modalità di elaborazione del piano 

portuale, le quali intersecano, più in generale, le difficoltà di coordinamento 

tanto dei sistemi quanto delle fonti di programmazione. Il compito di riempire 

di contenuto tale attività è stato demandato alle Linee guida adottate dal MIT 

nel 2017, ed ora oggetto di revisione, le quali debbono tenere conto del 

complesso quadro normativo che ha profondamento inciso gli strumenti di 

pianificazione ed il loro procedimento di approvazione. In sede di elaborazione 

del piano, il suo contenuto deve conto anche della “connettività urbana” del 

territorio comunale e regionale delle città portuali64. Le nuove Linee guida 

attualmente in fase di elaborazione sono così chiamate a fornire un quadro 

chiaro degli elementi conoscitivi propedeutici all’attività pianificatoria, così 

come a delineare gli indirizzi di metodo per la redazione degli strumenti di 

piano, operazione, questa, che deve essere condotta tenendo conto della 

necessaria promozione e messa in atto di forme di collaborazione tra le autorità 

portuali e gli enti territoriali e locali. 

 
anche G. ACQUARONE, Le attività di promozione, programmazione e regolazione delle Autorità 

portuali, in Dir. mar., 2008, pag. 1 ss. 
63 Così M. CALABRÒ, Prospettive evolutive del sistema di programmazione e finanziamento delle 

infrastrutture portuali, cit., pag. 66. Cfr. anche ID., Il controverso inquadramento giuridico delle 

Autorità Portuali, in Foro amm. – TAR, 2011, pag. 2923 ss. 
64 MIT, Linee guida per la redazione dei Piani Regolatori di Sistema Portuale 2017.  
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La riflessione sulle forme di coinvolgimento e coordinamento di tali 

enti nel procedimento di formazione del piano si lega a sua volta, e più in 

generale, alla dimensione multilivello che assume la pianificazione portuale e, 

quindi, ai plurimi interessi che da questa vengono incisi: v’è, difatti, una stretta 

interconnessione tra le scelte di governance dell’infrastruttura portuale e 

l’assetto urbanistico del territorio circostante. Si pensi solo, a mero titolo 

esemplificativo, alla dimensione economica dei porti65, e che si intreccia con la 

nozione delle “maritime industrial development areas”66 e con il concetto di 

porto inteso quale “mercato”67 e “spazio economico”68. Una tale dimensione è 

fisiologicamente connessa anche con le specificità territoriali e locali, le quali 

dovranno essere individuate e di cui si dovrà fare ora portavoce l’autorità di 

sistema portuale. 

Con il nuovo volto della pianificazione portuale sono stati delimitati 

con maggiore esattezza i confini geografici del ruolo di regione e comuni nel 

procedimento di formazione del piano ed i rapporti tra i piani, ma è stata al 

contempo accantonata la possibilità per tali enti di intervenire nella governance 

portuale, non potendo più fornire un reale apporto alla disciplina dei servizi 

portuali che sia rispondente anche alle esigenze del territorio che circonda le 

aree portuali. Questo impianto potrebbe però, almeno sul piano delle 

potenzialità ed in un futuro prossimo, presentare un limite. Non consentire, 

 
65 Si v. P. RUBECHINI, Critica della ragion portuale: una prima analisi del D.Lgs. n. 169/2016, 

cit., spec. pag. 20, il quale rileva che «l’“economia del mare” italiana, nonostante queste sue 

peculiarità, è un settore che muove grandi interessi economici, come dimostrano alcuni dati: (…) 

il traffico passeggeri, pari a circa il 20% del traffico complessivo europeo, è un’altra fetta 

importante, con il primato italiano nel traffico crocieristico nella UE; a livello di trasporto merci, 

infine, il 70% delle importazioni e il 50% delle esportazioni italiane si realizza via mare». 
66 G. BEFANI, L’ordinamento amministrativo-funzionale dei porti verdi tra congestione di 

competenze, efficientamento energetico e transizione ecologica, in Riv. giur. ed., 2022, pag. 425 

ss. Come unità dinamica di scambi commerciali, infatti, quella portuale rappresenta un sistema 

complesso, specie laddove è strutturalmente servita (e asservita) da e per una serie di componenti 

e di servizi di natura commerciale e industriale che non permettono di delimitare geograficamente 

in modo netto, e con un adeguato margine di chiarezza, tutto l’insieme delle attività che fanno 

riferimento al porto.  
67 Su questo profilo si v. la pronuncia della Corte di Giustizia del 10 dicembre 1991, causa C- 

179/90, Merci Convenzionali Porto di Genova SpA c. Siderurgica Gabrielli SpA. I giudici 

ritengono che «il porto deve essere considerato come un “mercato”, inteso come arena 

competitiva geograficamente circoscritta all’area portuale in cui operavano gli erogatori di servizi 

portuali». In dottrina, M. MARESCA, La governance dei sistemi portuali. Linee di una riforma di 

dimensione europea, Bologna, 2006. 
68 Su questo preciso profilo si v. L. CUOCOLO, Il rilievo strategico dei porti tra diritto ed 

economia, in Quad. reg., 2009, pag. 925 ss.  
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cioè, di inquadrare il tema del trasporto marittimo in una ottica più sistemica, di 

interazione tra terra e mare e tra differenti forme di trasporto, considerato che le 

politiche in tale settore debbono necessariamente tenere conto anche della 

dimensione territoriale e locale delle infrastrutture, che si pongono quale 

indubitabile vettore per lo sviluppo locale.  

E quindi, còlta in una dimensione più sistemica69, la pianificazione del 

porto così come ora tratteggiata potrebbe rischiare di risultare parziale, o ad 

ogni modo “miope” rispetto agli interessi locali, e questo anche se è proprio 

dalla dimensione territoriale che bisogna partire per aumentare l’attrattività dei 

porti e conseguire, più in generale, il rilancio del sistema infrastrutturale 

nazionale70. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
69 Si pensi solo, ad esempio, alla esigenza che l’infrastruttura portuale si allacci a sua volta alle 

grandi vie di traposto terrestri. Su tale profilo, M. MIGHELI, Il porto moderno: confronto tra 

Genova e Rotterdam tra possibilità di sviluppo e vincoli fisici, in Econ. pubbl., 2009, 3-4, pag. 

133 ss. 
70 Si v. anche M. CALABRÒ, Prospettive evolutive del sistema di programmazione e finanziamento 

delle infrastrutture portuali, cit., pag. 63 e nt. 1, il quale rileva che «Le infrastrutture portuali 

giocano un ruolo strategico per lo sviluppo dell’intero sistema Paese, se solo si considera che – 

come evidenziato da diversi studi di settore – in Italia circa il 60% del trasporto di merci avviene 

via mare e tale stima è destinata a crescere ulteriormente nei prossimi anni». 
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ABSTRACT  

Klaudia Kurcani – Il piano del porto: un trait d’union tra terra e mare 

 

Il lavoro, partendo da una pronuncia del Consiglio di Stato, si sofferma 

sulla pianificazione dello spazio portuale e sulle relazioni tra il piano 

regolatore dei porti e gli altri strumenti di pianificazione urbanistica. Più in 

particolare, si riflette su alcune modifiche apportate alla pianificazione 

portuale, che hanno elevato il piano regolatore a piano statale ed hanno 

rimodulato del coinvolgimento degli enti territoriali e locali nel procedimento 

di formazione del piano.  

 

PAROLE-CHIAVE: piano del porto; pianificazione territoriale; 

concessione portuale; sovraordinazione; parere. 

 

Klaudia Kurcani – The harbour plan: a trait d’union between land and 

sea 

 

The work, starting from a pronouncement of the Council of State, 

focuses on port spatial planning and the relations between the port master plan 

and other urban planning instruments. More specifically, it reflects on a 

number of changes made to port planning, which have elevated the master plan 

to the status of a state plan and reshaped the involvement of territorial and local 

authorities in the plan formation process.  

 

KEYWORDS: port plan; spatial planning; port concession; 

superordination; opinion. 

 

 

 

 


