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Il secondo numero del 2025 di Diritto e Politica dei Trasporti si apre con due saggi su temi molto 
attuali: il primo, di Norberto E. Luongo, il quale analizza due risoluzioni storiche adottate nel-
l’ottobre 2025 dalla 42ª Assemblea dell’Organizzazione dell’Aviazione Civile Internazionale 
(ICAO). Dette risoluzioni condannano persistenti interferenze con il Sistema Globale di Naviga-
zione Satellitare (GNSS) attribuibili alla Repubblica Popolare Democratica di Corea e alla Fede-
razione Russa. L’Assemblea – avallando la precedente determinazione del Consiglio dell’ICAO, 
secondo cui tali condotte costituiscono una “infrazione” ai sensi dell’art. 54, lettera k), della Con-
venzione sull’Aviazione Civile Internazionale – ha elevato le interferenze GNSS da questione di 
sicurezza tecnica a problema di conformità al trattato. L’A. analizza tali risoluzioni, approfonden-
done i fondamenti giuridici e il significato istituzionale. In particolare, la tesi dell’A. – che si riflette 
chiaramente anche nel titolo dello scritto – mette in luce come la presa di posizione dell’Assemblea 
rappresenti una “evoluzione dottrinale dell’ICAO”, vale a dire “uno degli sviluppi interpretativi 
più rilevanti del diritto aeronautico internazionale degli ultimi decenni” e “riflette una dottrina 
emergente secondo cui il jamming e lo spoofing GNSS attribuibili a uno Stato rientrano negli ob-
blighi sostanziali imposti da molteplici disposizioni della Convenzione di Chicago, così come di-
namicamente interpretata alla luce delle tecnologie di navigazione contemporanee”.  
Il secondo saggio – di Giovanni Terrano – ha ad oggetto il diritto alla mobilità sostenibile, inteso 
come diritto sociale fondamentale di nuova generazione, “posto all’incrocio tra transizione eco-
logica, giustizia sociale e costituzione economica”. L’A., muovendo dalla riforma degli articoli 9 e 
41 della Costituzione, ritiene che si vada delineando un modello di “de-economicizzazione” delle 
attività economiche, in cui la mobilità diviene strumento di inclusione e tutela ambientale (e non 
solo mero servizio), una condizione di cittadinanza effettiva e coesione territoriale.  
La sezione dedicata alle note a sentenza ospita quattro contributi. Lo scritto di Luca Longhi ri-
guarda la sentenza della Corte costituzionale n. 163 del 2025, nella quale si affrontano diversi pro-
fili, tra cui quello del regime delle competenze legislative e regolamentari. La Consulta ha ribadito 
che la disciplina del servizio NCC rientra nella materia “trasporto pubblico locale”, ascritta alle 
competenze legislative regionali residuali, di cui all’art. 117, comma 4 Cost. e a quelle regolamentari 
regionali di cui all’art. 117, comma 6 Cost. ed ha parzialmente annullato il decreto del Ministero 
delle infrastrutture e dei trasporti n. 226/2024 (e le relative circolari), con riferimento all’obbligo 
del vincolo temporale di venti minuti tra prenotazione e inizio corsa per gli NCC e l’uso esclusivo 
dell’app ministeriale, ritenendoli sproporzionati e lesivi della competenza regionale.  
Il contributo di Alessandro Giorgetta analizza due recenti pronunce: una del Tribunale di Isernia 
e un’altra del TAR Molise, concernenti la qualificazione giuridica delle quote di emissione nel si-
stema EU ETS e le loro implicazioni nella crisi d’impresa, nonché le novità introdotte dal Rego-
lamento (UE) 2025/1253.  
La nota di Luigi De Propris riguarda invece la sentenza delle Sezioni Unite della Corte di cassa-
zione 3 aprile 2025, n. 8802, in materia di giurisdizione nelle controversie relative al trasporto 
aereo, con particolare riferimento alle domande di compensazione pecuniaria forfettaria previste 
dal Regolamento (CE) n. 261/2004. Oltre a ricostruire il quadro normativo e giurisprudenziale di 
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riferimento e i rapporti tra giurisprudenza della Cassazione e giurisprudenza della Corte di Giu-
stizia dell’Unione europea, l’A. dedica una specifica trattazione all’analisi della clausola di deroga 
alla giurisdizione accettata online dal consumatore, della quale il medesimo A. prospetta la pos-
sibile natura abusiva alla luce della direttiva 93/13/CEE.  
Anche la nota di Marco Di Giugno riguarda il diritto alla compensazione pecuniaria di cui al Re-
golamento (CE) n. 261 del 2004 in favore del trasportato che ha sofferto un pregiudizio a causa del 
ritardo, del negato imbarco e/o della cancellazione del volo. L’A. mette in evidenza che l’indennizzo 
previsto dall’art. 7 del Regolamento in questione ha natura indennitaria e non è assoggettato al 
termine di decadenza previsto dall’art. 35 della Convenzione di Montreal del 1999, il cui ambito 
di operatività è limitato alle azioni di carattere risarcitorio. Egli inoltre sottolinea come il rinvio 
operato dall’art. 949 ter c.n. alle “norme comunitarie” e alla “normativa internazionale” costituisca 
un rinvio mobile e non conduca, pertanto, all’applicazione automatica della Convenzione stessa.   
La sezione “Casi e questioni” ospita due contributi: il primo – di Marco Di Giugno – analizza le 
principali novità introdotte dal Regolamento di Esecuzione (UE) 2025/111 che modifica il Rego-
lamento (UE) n. 1321/2014 per quanto riguarda il mantenimento dell’aeronavigabilità degli ae-
romobili a propulsione elettrica e ibrida e di altri aeromobili non convenzionali; il secondo – a 
firma di Marco Trombetti – si focalizza sulla nuova visione di Enac per gli aeroporti territoriali, 
la quale punta non solo a sviluppare la Regional Air Mobility (RAM), ma anche a valorizzare le 
strutture a terra, la loro integrazione con il territorio, il supporto al trasporto sanitario e la divul-
gazione della cultura aeronautica.    
Come i contributi pubblicati nel primo numero della Rivista, anche quelli presenti nel fascicolo 
2/2025 presentano aspetti di significativo interesse e attualità per i Lettori della Rivista. Non mi 
resta allora di augurare a tutti buona lettura!     
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ICAO’s Emerging Doctrine on GNSS Interference 
as an Infraction under Article 54(k) of the Chicago Convention. 
The Legal and Institutional Significance of ICAO Assembly 
Resolutions A42-2 and A42-3* 
Norberto E. Luongo  
Master of Laws (IASL, McGill University). ICAO Qualified Instructor and Validator on Air Law. 
Former First Vice-Chairperson of the ICAO Legal Committee. Former Director of Aeronautical 
Legislation and Air Services Agreements (CAA of Argentina). Former Representative of  
Argentina to the ICAO Council. Former Chairperson of the ICAO Facilitation Panel

Abstract  
 
In October 2025, the 42nd Assembly of the International Civil Aviation Organization (ICAO) adop-
ted two unprecedented resolutions condemning persistent Global Navigation Satellite System 
(GNSS) interference attributable to the Democratic People’s Republic of Korea and the Russian 
Federation. These resolutions endorse the ICAO Council’s prior determination that such conduct 
constitutes an “infraction” under Article 54(k) of the Convention on International Civil Aviation, 
thereby elevating GNSS interference from a technical aviation safety concern to a matter of treaty 
compliance. 
This article analyzes the legal foundations, institutional significance, and normative consequences 
of Assembly Resolutions A42-2 and A42-3. It argues that the Assembly’s action constitutes one of 
the most consequential interpretive developments in international aviation law in recent decades 
and reflects an emerging doctrine under which State-attributable GNSS jamming and spoofing 
fall within the substantive obligations imposed by multiple provisions of the Chicago Convention, 
as dynamically interpreted in light of contemporary navigation technologies. 
 
Evoluzione dottrinale dell’ICAO: le interferenze GNSS considerate come infrazioni ai sensi dell’ar-
ticolo 54(k) della Convenzione di Chicago. I fondamenti giuridici e il significato istituzionale delle 
Risoluzioni dell’Assemblea A42-2 e A42-3.  
 
Nell’ottobre 2025, la 42ª Assemblea dell’Organizzazione dell’Aviazione Civile Internazionale (ICAO) 
ha adottato due risoluzioni senza precedenti che condannano persistenti interferenze con il Sistema 
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Globale di Navigazione Satellitare (GNSS) attribuibili alla Repubblica Popolare Democratica di 
Corea e alla Federazione Russa. Avallando la precedente determinazione del Consiglio dell’ICAO 
secondo cui tali condotte costituiscono una “infrazione” ai sensi dell’articolo 54, lettera k), della 
Convenzione sull’Aviazione Civile Internazionale, l’Assemblea ha elevato le interferenze GNSS da 
questione di sicurezza tecnica a problema di conformità al trattato. 
Il presente articolo analizza i fondamenti giuridici, il significato istituzionale e le conseguenze nor-
mative delle Risoluzioni dell’Assemblea A42-2 e A42-3. L’articolo sostiene che l’azione dell’Assem-
blea costituisce uno degli sviluppi interpretativi più rilevanti del diritto aeronautico internazionale 
degli ultimi decenni e riflette una dottrina emergente secondo cui il jamming e lo spoofing GNSS 
attribuibili a uno Stato rientrano negli obblighi sostanziali imposti da molteplici disposizioni della 
Convenzione di Chicago, così come dinamicamente interpretata alla luce delle tecnologie di navi-
gazione contemporanee. 
 
Keywords: GNSS interference; infractions under Article 54(k) of the Chicago Convention; ICAO 
42nd Assembly Resolutions condemning the Russian Federation and the Democratic People’s Re-
public of Korea; State responsibility and remedies for breach of obligations.  
 
Parole chiave: interferenze GNSS; infrazioni ai sensi dell’articolo 54(k) della Convenzione di Chi-
cago; risoluzioni della 42ª Assemblea dell’OACI che condannano la Federazione Russa e la Re-
pubblica Popolare Democratica di Corea; responsabilità dello Stato e rimedi per la violazione 
degli obblighi. 
 
Summary — Introduction – Chapter I. The escalation of GNSS interference: from operational ha-
zard to legal problem – Chapter II. The 42nd ICAO Assembly Resolutions A42-2 and 42-3: Structure, 
institutional significance, and normative consequences – Chapter III. GNSS interference as a bre-
ach of the Chicago Convention – Chapter IV. State responsibility, dispute settlement, and diplomatic 
and regulatory responses beyond ICAO – Conclusion.  
 
Introduction  
 
The modern aviation system heavily relies upon the stability and continuity of radio-frequency 
signals. Among these, Global Navigation Satellite Systems (GNSS)—including GPS, GLONASS, 
Galileo, and BeiDou—have become indispensable to civil aviation, forming the backbone of air-
craft navigation, performance-based operations, area navigation (RNAV), surveillance functions, 
and the seamless operation of global air traffic management (ATM). This reliance on stable and 
continuous radio-frequency signals renders the avoidance of harmful interference of paramount 
importance.  
The International Telecommunication Union (ITU) Radio Regulations define “interference” and 
“harmful interference” as follows: 

ICAO’S EMERGING DOCTRINE ON GNSS INTERFERENCEOF THE CHICAGO CONVENTION
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• Interference: The effect of unwanted energy due to one or a combination of emissions, radia-
tions, or inductions upon reception in a radiocommunication system, manifested by any per-
formance degradation, misinterpretation, or loss of information which could be extracted in 
the absence of such unwanted energy. 

• Harmful interference: Interference which endangers the functioning of a radionavigation ser-
vice or of other safety services or seriously degrades, obstructs, or repeatedly interrupts a ra-
diocommunication service operating in accordance with Radio Regulations.1  

 
At the same time, the very characteristics that underpin the global accessibility of GNSS—low signal 
power, open civilian use, and reliance on space-based transmission—also expose these systems to 
pronounced vulnerabilities to intentional interference.2 Practices such as jamming and spoofing3 
have increasingly been associated with the activities of State military or intelligence actors.4 
The International Civil Aviation Organization (ICAO) is a permanent intergovernmental organi-
zation established by the Convention on International Civil Aviation (the Chicago Convention) to 
develop the principles and techniques of international air navigation and to foster the planning 
and development of international air transport to ensure its safe and orderly growth.6 It is precisely 
in light of this mandate of ICAO that, in 2025, the Republic of Korea submitted a working paper to 
the Organization’s permanent executive body, the Council, drawing attention to the fact that while 
isolated incidents of GNSS interference had been recorded for more than a decade, the period bet-
ween 2022 and 2025 witnessed a pronounced intensification in both the magnitude and the geo-
graphic reach of such disruptions.7 What had once appeared as episodic or localized disturbances 

NORBERTO E. LUONGO

1. International Telecommunication Union, Radio Regulations (Geneva, 2020 edition), Chapter I, Nos. 1.166 and 
1.169. See also Global Navigation Satellite System (GNSS) Manual (ICAO Doc. 9849, Fifth Edition, 2025, herei-
nafter “Global Navigation…”): “The Radio Regulations make a distinction between interference in general and 
harmful interference. Within the definition of harmful interference, two separate cases are identified, one which 
applies to radionavigation and other safety services, and the other to all other radio services. In the former case, 
endangerment of the functioning is sufficient to identify harmful interference, whereas in the latter case a higher 
level of disturbance (serious degradation, obstruction or repeated interruption) is required.” Chapter 3, para 3.2. 

2. “GNSS signals from satellites are very weak at the receiver antenna, so are vulnerable to interference. Services 
provided by conventional aids can also be disrupted by interference, but GNSS typically serves more aircraft si-
multaneously and the interference may affect wide geographic areas. GNSS signals are also susceptible to iono-
spheric effects.” See supra, note 1, “Global Navigation…”, Chapter 5, 1.1. 

3. Federal Aviation Administration: GPS and GNSS Interference Resource Guide, Section 1. Introduction, 1.1. Pur-
pose, available at https://www.faa.gov/about/office_org/headquarters_offices/avs/offices/afx/afs/afs400/ 
afs410/GNSS/GPS_GNSS_Interference_Resource_Guide.pdf (last accessed 15 January 2026). 

4. See Chapter IV, Section c), para 3 (“Security-oriented responses”), below. 
5. Convention on International Civil Aviation, signed on December 7, 1944, 61 Stat. 1180, 15 U.N.T.S. 295 (hereinafter 

“Chicago Convention”). 
6. “Chicago Convention”, supra note 5, Preamble and art. 44. 
7. C-WP/15690, “Recurring GNSS Radio Frequency Interference (RFI) on the Korean Peninsula and their Implications 

https://www.faa.gov/about/office_org/headquarters_offices/avs/offices/afx/afs/afs400/afs410/GNSS/GPS_GNSS_Interference_Resource_Guide.pdf
https://www.faa.gov/about/office_org/headquarters_offices/avs/offices/afx/afs/afs400/afs410/GNSS/GPS_GNSS_Interference_Resource_Guide.pdf
https://www.faa.gov/about/office_org/headquarters_offices/avs/offices/afx/afs/afs400/afs410/GNSS/GPS_GNSS_Interference_Resource_Guide.pdf
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evolved into sustained, region-wide patterns of interference affecting major international air rou-
tes. These developments compelled the International Civil Aviation Organization to confront a 
question that had not previously been formally addressed within the institutional practice of in-
ternational air law: when a State’s electromagnetic actions systematically degrade GNSS functio-
nality and endanger civil aviation, does such conduct constitute an infraction of the Chicago 
Convention? 
 
 
Chapter I. The Escalation of Gnss Interference: from Operational Hazard to Legal Problem 
 
A). GNSS Interference as a Systemic Aviation Safety Threat 
 
By the mid-2020s, the risk environment in which Global Navigation System-dependent civil avia-
tion operates had changed in fundamental ways. The evidence submitted to ICAO demonstrated 
that GNSS interference had ceased to be sporadic, localized, or plausibly accidental. Instead, it 
had become persistent, attributable, and geographically expansive, affecting tens of thousands 
of flights each year. The operational consequences of this development were immediate and si-
gnificant: airlines being forced to revert to non-precision procedures, to rely more heavily on iner-
tial navigation systems, and to suspend or delay RNAV approaches during periods of intense 
interference. In several instances, GNSS degradation coincided with adverse meteorological con-
ditions, further amplifying operational risk. This evolution, and the particular conditions under 
which it occurs, have been closely tracked—particularly at the European level, where GNSS in-
terference continues to significantly affect the Air Traffic Management (ATM) network, especially 
in regions near zones of conflict.8 Although no major accident has yet been conclusively attributed 
to GNSS interference, the combination of sustained spoofing activity and peak traffic density has 
necessary resulted, as a matter of operational reality, in an unacceptable level of systemic vulne-
rability: as reliance on GNSS continues to increase across aviation, the risk of intentional interfe-
rence correspondingly grows,9 giving rise to a self-reinforcing dynamic. 
As noted above, the primary operational concern has been identified as GNSS spoofing, which 
can induce position jumps and produce secondary operational effects, including false turns and 
uncoordinated high-rate climbs triggered by erroneous ground proximity warning system alerts.10 

for the Safety and Security of International Civil Aviation,” presented by the Republic of Korea and discussed at 
the eleventh meeting of the 234th period of sessions of the ICAO Council, on 26 march 2025. 

8. European Union Aviation Safety Agency (EASA), Safety Information Bulletin: GNSS Interference and Effects on 
Air Operations (SIB No.: 2022-02R3, issued: 05 July 2024).  

9. ICAO, Global Navigation…”, supra, note 1, Executive Summary. 
10. EUROCONTROL, Impact of GNSS Interference on Civil Aviation Operations in Europe (Network Manager Report, 

2024), page 39 ff. (hereinafter “EUROCONTROL, Impact of GNSS Interference…”), page 42. 
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In response, a range of mitigation measures has been implemented, including regular crisis exer-
cises addressing GNSS interference, as well as tailored workshops and simulation-based training. 
These initiatives are intended to build operational capacity among aviation personnel—particu-
larly within Air Traffic Services (ATS)—to respond effectively to such disruptions.11 
 
B). High-Profile Incidents  
 
Operational concern escalated into geopolitical urgency in 2025 following a series of high-profile 
incidents involving State aircraft. In September 2025, a Spanish military aircraft transporting 
Spain’s Minister of Defense experienced a GPS disturbance while flying near Kaliningrad in route 
to Lithuania.12 In late August and early September 2025, an aircraft carrying the President of the 
European Commission, Ursula von der Leyen, encountered GPS interference while overflying 
Bulgaria, thereby requiring reliance on alternative navigation procedures, reportedly including 
the use of paper charts.13 
These incidents, together with the broader escalation in both the frequency and the operational 
significance of GNSS interference, built upon patterns already identified in the working paper 
submitted by the Republic of Korea, and prompted a series of deliberations within the ICAO Coun-
cil, culminating in the adoption of a series of decisions and associated actions that are examined 
in detail in this article. 
 
C). The Korean Peninsula and the Baltic and Eastern European Regions: A Protracted Pattern of 
Interference 
 
According to the aforementioned working paper submitted by the Republic of Korea to the ICAO 
Council,14 the following events unfolded. 
 
1. From 4 March to 13 March 2011, GNSS Radio Frequency Interference (RFI) signals transmit-

ted from a location in the Democratic People’s Republic of Korea (DPRK) affected the GNSS 

11. “EUROCONTROL, Impact of GNSS Interference…”, supra, note 10, Chapter 3, para 3.7, “Network crisis manage-
ment”, pages 38-40. 

12. “Spanish defence minister’s plane hit by GPS ‘disturbance’ over Russian enclave”, Euronews (Sept. 24, 2025), 
available at https://www.euronews.com/2025/09/24/spanish-defence-ministers-plane-hit-by-gps-distur-
bance-near-russian-enclave (last time accessed: 15 January, 2026); “Spanish defence minister’s jet suffers GPS 
disturbance near Russia’s Kaliningrad”, Reuters (Sept. 24, 2025), available at https://www.reuters.com/ 
world/spanish-defence-ministers-jet-suffers-gps-disturbance-over-russias-kaliningrad-2025-09-24/ (last ac-
cessed: 15 January 2026). 

13. “EU says von der Leyen’s plane GPS system was jammed, Russian interference suspected”, Reuters (Sept. 1, 2025), 
available at https://www.reuters.com/world/europe/eu-says-von-der-leyens-plane-gps-system-was-jammed-
russian-interference-2025-09-01/ (last accessed: 15 January 2026). 

14. C-WP/15690. See supra, note 7. 
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receivers of 106 aircraft of 18 airlines of six States, and one of those aircraft made a missed 
approach due to the [E]GPWS warning. 

2. From 28 April to 13 May 2012, GNSS RFI from the DPRK recurred and affected the GNSS re-
ceivers of 1,016 aircraft from 16 States. In particular, four aircraft made a missed approach due 
to the [E]GPWS warning. 

3. From 31 March to 5 April 2016, the incident of GNSS RFIs from the DPRK recurred. In total, 
1,007 aircraft of 40 airlines from 14 States reported an unreliable GNSS signal to the air traffic 
control unit in the Incheon FIR. 

4. From 6 March to 2 June 2024, the incident of GNSS RFIs from the DPRK recurred. In total, 530 
aircraft of 49 airlines from more than 20 States reported an unreliable GNSS signal to the air 
traffic control unit in the Incheon FIR. 

5. After four months, the longest and largest incident of GNSS RFI from the DPRK recurred (from 
2 October 2024 to 14 February 2025, and expected to continue for some time). In total, 4,402 
aircraft of 100 airlines from more than 20 States reported an unreliable GNSS signal to the air 
traffic control unit in the Incheon FIR. 

6. The GNSS RFIs in 2011, 2012, 2016, 2024, and 2025 have a transboundary element in the sense 
that the GNSS RFI signals originated from a location in the DPRK with the effect of affecting 
the safety of civilian aircraft flying over the northern and northwest areas of the Republic of 
Korea (ROK). 

  
The Baltic and Eastern European regions were also seriously affected by an unprecedented pat-
tern of GNSS interference, as documented in a working paper submitted to the ICAO Council 
by six European States in 2025.15 The paper highlights, inter alia, the following incidents and 
considerations. 
 
1. The Baltic, East and North Europe region is severely affected by GNSS RFI. The attribution of 

those GNSS RFI to the Russian Federation was notably recognized by the International Tele-
communication Union (ITU) at the 98th meeting of its Radio Regulatory Board held on 17-25 
March 2025. In addition, data regarding GNSS RFI in the EPWW, EYVL, EVRR, EETT, EFIN 
and ESAA FIRs that has been collected by the affected States confirm that the GNSS RFI ori-
ginated from locations in the Russian Federation.  

2. In January 2025, GNSS RFI transmitted from locations in the Russian Federation affected 
23,438 flights operated by 234 operators. 

3. In February 2025, GNSS RFI transmitted from locations in the Russian Federation affected 
28,010 flights operated by 258 operators. 

15. C-WP/15745, Recurring GNSS Radio Frequency Interference and their Implications on the Safety and Security 
of International Civil Aviation, presented by Estonia, Finland, Latvia, Lithuania, Poland, and Sweden, discussed 
at the seventh meeting of the 235th period of sessions of the ICAO Council, on 13 June 2025. 
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4. In March 2025, GNSS RFI transmitted from locations in the Russian Federation affected 29,877 
flights operated by 256 operators. 

5. In April 2025, GNSS RFI transmitted from locations in the Russian Federation affected 41,282 
flights operated by 271 operators. 

6. From January to April 2025, aircraft from 365 operators registered in over 45 States have been 
affected by RFI when flying in the EPWW, EYVL, EVRR, EETT, EFIN and ESAA FIRs. 

7. The paper further highlights that GNSS radio-frequency interference may continue to affect 
flight safety even after aircraft have exited the affected airspace. Indeed, GNSS RFI have a tran-
sboundary element in the sense that interference originated from locations in the Russian Fe-
deration affect the safety of civilian aircraft flying over European, Asia and Middle East regions. 
One example is an Air India flight from New Delhi to Amsterdam on November 27th, 2024, 
which was spoofed twice (near Smolensk and Rostov) before entering European airspace. 

 
D). Deliberations and Actions of the ICAO Council 
 
1. With respect to the Democratic People’s Republic of Korea 

The ICAO Council, at its eleventh meeting during the 234th Session, on 26 March 2025, and on 
the basis of the working paper submitted by the Republic of Korea,16 considered the issue of 
Recurring GNSS Radio Frequency Interference and Its Implications for the Safety and Security 
of International Civil Aviation.17 

 
Following consideration, the Council: 
 
a) recalled and reaffirmed its serious concerns regarding the harmful impact of GNSS RFI on 

the safety and security of international civil aviation, which went against the principles en-
shrined in the Chicago Convention and its Annexes; 

b) noted, with grave concern, that despite the Council’s previous decisions,18 these incidents of 
GNSS RFI originating from the Democratic People’s Republic of Korea (DPRK) had continued 
to recur, jeopardizing the safety of international air navigation in the Incheon FIR;  

c) strongly urged the DPRK to fully implement the aforementioned Council decisions; 
d) reiterated its call to the DPRK to ensure that similar occurrences did not recur in the future; 
e) requested the President of the Council to send a letter to the Minister responsible for civil avia-

tion in the DPRK to communicate that decision;  
f) requested the Secretary General to issue a State letter informing Member States of the Council’s 

decision on this subject; 

16. C-WP/15690. See supra, note 7. 
17. C-DEC 234/11 (4/04/25). 
18. C-DEC 196/4, 18 June 2012; C-DEC 208/9, 31 May 2016; and C-DEC 232/4, 14 June 2024. 
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g) considering the serious and continuous risk posed to international civil aviation as a result of 
these recurring incidents of GNSS RFI originating from the DPRK, agreed to give further con-
sideration to the reporting of this matter in accordance with Article 54(k)19 of the Chicago Con-
vention to the 42nd Session of the Assembly during the 235th Session; 

h) agreed that a press release should be prepared and issued informing of this decision of the 
Council; 

i) considering the implications of the ongoing GNSS RFI in the Incheon FIR for the safety and 
security of international civil aviation in the region, requested the ICAO Asia Pacific Regional 
Office to continue its efforts to engage with the Democratic People’s Republic of Korea speci-
fically on this issue; and 

j) requested that the Council continues to be kept closely apprised of any developments in this 
regard. 

 
At the same meeting, the Council considered an oral report from the Secretary General on the 
matter of Global Navigation Satellite System (GNSS) Radio Frequency Interference, submitted pur-
suant to C-DEC 233/7, which provided information on the ongoing risks posed by GNSS radio fre-
quency interference (RFI), as well as on the progress of ICAO’s ongoing activities in this area. 
 
Following consideration, the Council: 
 
a) recalling its previous decisions on this matter,20 noted, with concern, the rising number of 

GNSS RFI incidents and the resulting increased risk to global flight operations, and in that 
connection, welcomed the Secretariat’s efforts to raise Member States awareness of the serious 
impact on air navigation systems, and to promote a comprehensive and harmonized approach 
for identifying and effectively mitigating such interference; 

b) recognized that, beyond jeopardizing air navigation safety, GNSS RFI also threatens aviation 
security, requiring a coordinated and holistic response, and in that regard, emphasized the 
importance of the One ICAO approach to facilitate cooperation and align efforts across Bureaux 
on this issue; 

c) took note of the ongoing coordination between ICAO, the International Maritime Organization 
(IMO) and the International Telecommunications Union (ITU), including their joint statement 
emphasizing the critical need to protect GNSS from harmful interference, as well as the Or-
ganization’s engagement with the United Nations Secretary-General to support and promote 
the actions outlined therein; 

 

19. “Article 54. Mandatory functions of Council. The Council shall: […] k) Report to the Assembly any infraction of this 
Convention where a contracting State has failed to take appropriate action within a reasonable time after notice 
of the infraction.” 

20. C-DEC 232/8 and C-DEC 233/7. 
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d) encouraged the Secretariat to pursue outreach to Member States and partner organizations 
to mobilize resources for the development, validation and deployment of the new iPack for the 
mitigation of GNSS RFI, capacity building and the exchange of best practices for detecting, 
preventing and reporting GNSS RFI, and in that connection, expressed appreciation to the 
Government of France for its commitment to contribute to this important initiative; 

e) recognized the work of the Air Navigation Commission and its expert groups to address this 
issue, including the development of new guidance material and the creation of new NOTAM 
codes for GNSS RFI; 

f) underlined the importance of developing and implementing effective mechanisms for detec-
ting, preventing and reporting occurrences of GNSS RFI, as an essential means to mitigate 
risks posed by such interference, where possible; 

g) encouraged Member States to consider, as appropriate and practical, retaining or implemen-
ting a Minimum Operational Network (MON) of ground-based navigation and surveillance 
infrastructure to ensure operational safety as well as sufficient airspace capacity during times 
of GNSS interference, and to explore equipping aircraft with GNSS-independent systems, 
where feasible; 

h) encouraged further collaboration with industry stakeholders with a view to urgently imple-
menting existing, and developing new, solutions that enhance the resilience of GNSS receivers 
to jamming and spoofing; 

i) recognized that the use of Multiple GNSS constellation, augmented and upgraded to dual fre-
quency, can provide redundancy and additional robustness; 

j) requested the Secretariat to prepare a roadmap outlining short-, medium- and long- term ac-
tions to address GNSS RFI, including immediate mitigation measures and long-term strategies 
to build an air transport system resilient to such interference; 

k) invited the Secretariat to prepare a working paper for consideration by the 42nd Session of 
the Assembly outlining the scope, risks, and potential consequences of GNSS RFI, to be pre-
sented to the Council during the 235th Session; 

l) requested that the Secretariat continue to keep the Council apprised of further developments 
in this regard, for further action, as may be required; and 

m) noted the importance of ensuring that sufficient resources are allocated in the 2026– 2028 Re-
gular Budget to support the Organization’s continued efforts to address GNSS RFI, and em-
phasized that this should be duly considered in the context of the Council’s ongoing 
deliberations on the Budget scenarios. 

 
At its seventh meeting of the 235th session, on 13 June 2025, the Council resumed consideration 
of the issue of Recurrence of GNSS RFI on the Korean Peninsula.21 

 

21. C-DEC 235/7 (20/06/25). 
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Following consideration, the Council: 
 
a) reiterated its grave concern that notwithstanding its previous decisions of 18 June 2012 (C-

DEC 196/4, refers), 31 May 2016 (C-DEC 208/9, refers), 14 June 2024 (C-DEC 232/4, refers) and 
26 March 2025 (C-DEC 234/11, refers) relating to the incidents of GNSS Radio Frequency In-
terference (RFI) on the Korean Peninsula originating from the Democratic People’s Republic 
of Korea (DPRK), these incidents had continued to recur in the intervening period and had 
been ongoing since 2 October 2024, jeopardizing the safety of internation civil aviation in the 
Incheon Flight Information Region (FIR); 

b) noted, that pursuant to C-DEC 234/11, a letter was sent from the President of the Council, dated 
6 May 2025, to the minister responsible for civil aviation in the DPRK, communicating the 
Council’s decision of 26 March 2025 and requesting the DPRK to report to the Council, within 
thirty days, on the appropriate action taken to comply with the Council’s decisions and its 
obligations under the Convention on International Civil Aviation (Chicago Convention) and 
its Annexes; 

c) further noted, with regret, that the DPRK had yet to respond to the aforementioned letter, de-
spite the thirty-day timeframe having expired on 5 June 2025, or more generally to any other 
aspect of this matter; 

d) considering the serious and continuing risk posed to international civil aviation as a result of 
these recurring incidents of GNSS RFI originating from the DPRK, and acknowledging that 
the DPRK had yet to respond to the Council’s repeated requests and decisions or comply with 
its obligations under the Chicago Convention and its Annexes, agreed to report the matter as 
an infraction of the Chicago Convention to the 42nd Session of the ICAO Assembly in accor-
dance with Article 54 k) of the Chicago Convention; and 

e) requested the Secretariat to prepare a draft Assembly working paper on this matter, for con-
sideration by the Council at a subsequent meeting of the 235th Session. 

 
Also, following consideration, the Council: 
 
a) took note of the information contained in the Secretary General’s oral report regarding deve-

lopments in connection with the infractions of the Convention on International Civil Aviation 
(Chicago Convention) as reported in Assembly Resolutions A41-1, A41-2 and A41-3, since their 
adoption by the 41st Session of the Assembly in 2022; 

b) further noted that there had been no developments or further information received from the 
Republic of Belarus, the Russian Federation or the Democratic People’s Republic of Korea 
(DPRK) regarding actions taken to address or resolve the infractions identified in the referen-
ced Assembly Resolutions; and 

c) requested the Secretariat to prepare draft Assembly working papers to report on the status of 
developments relating to each of the Assembly Resolutions A41-1, A41-2 and A41-3 for consi-
deration by the Council at a subsequent meeting of the 235th Session. 
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2. With respect to the Russian Federation 
At the same meeting of the 235th session, the ICAO Council also considered the matter of a gro-
wing and geographically expansive pattern of Global Navigation Satellite System (GNSS) radio-
frequency interference affecting large parts of Europe, posing serious risks to the safety and 
security of international civil aviation within affected FIRs. 
 
Following consideration on the basis of the working paper presented by Estonia, Finland, Latvia, 
Lithuania, Poland and Sweden,22 the Council: 
 
a. recalling its recent decision on this serious matter (C-DEC 234/11, refers), reaffirmed its grave 

concern regarding the harmful impact of GNSS RFI on the safety and security of international 
civil aviation, which went against the principles enshrined in the Convention on International 
Civil Aviation (Chicago Convention) and its Annexes; 

b. noted, with serious concern, the recurring incidents of GNSS RFI originating from the Russian 
Federation, affecting international air navigation in the Warszawa (EPWW), Vilnius (EYVL), 
Riga (EVRR), Tallinn (EETT), Helsinki (EFIN), and Sweden (ESAA) Flight Information Regions 
(FIRs); 

c. strongly urged the Russian Federation to strictly comply with its obligations under the Chicago 
Convention and its Annexes; 

d. called on the Russian Federation to ensure that similar occurrences do not recur in the future; 
e. considering the implications of the ongoing GNSS RFI in on the safety and security of inter-

national civil aviation in the Baltic, and Eastern and Northern European regions, requested 
the ICAO European and North Atlantic (EUR/NAT) Regional Office to engage collaboratively 
with the Russian Federation to address this issue; 

f. requested the President of the Council to send a letter to the relevant authorities in the Russian 
Federation to communicate the Council’s present decision, and to request the Russian Fede-
ration to report to the Council, within thirty days of receipt of said letter, on the appropriate ac-
tion taken to comply with the Council’s decision and its obligations under the Chicago 
Convention and its Annexes; 

g. requested the Secretary General to issue a State letter informing Member States of the Council’s 
decision on this subject; 

h. considering the serious and continuous risk posed to international civil aviation by the recur-
ring incidents of GNSS RFI originating from the Russian Federation, agreed to remain seized 
of the matter and to continue cooperation with the International Telecommunications Union 
(ITU) for the benefit of the international civil aviation system; and 

i. agreed to give further consideration to reporting this matter in accordance with Article 54(k) 
of the Chicago Convention to the 42nd Session of the Assembly at a subsequent meeting during 
the 235th Session. 

22. See supra, note 15. 
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At its seventeenth meeting of the 235th Session, held on 2 September 2025, the Council continued 
its consideration of the matter.23 On the basis of an oral report by the Secretary General and follo-
wing deliberation, the Council: 
 
a) reiterated its serious concern relating to the recurring incidents of GNSS Radio Frequency In-

terference (RFI) in the Baltic, Eastern and Northern European regions originating from the 
territory of the Russian Federation, which jeopardized the safety of international civil aviation 
in the Warszawa (EPWW), Vilnius (EYVL), Riga (EVRR), Tallinn (EETT), Helsinki (EFIN), and 
Sweden (ESAA) Flight Information Regions (FIRs); 

b) noted that pursuant to C-DEC 235/7 a letter was sent from the President of the Council, dated 
4 July 2025, to the Representative of the Russian Federation to ICAO, communicating the Coun-
cil’s decision of 13 June 2025 and requesting the Russian Federation to report to the Council, 
within thirty days, on the appropriate action taken to comply with the Council’s decisions and 
its obligations under the Convention on International Civil Aviation (Chicago Convention) and 
its Annexes; 

c) further noted, with regret, that the Russian Federation had yet to respond to the aforementio-
ned letter, despite the thirty-day timeframe having expired on 6 August 2025, or more generally 
to any other aspect of this matter; 

d) considering the serious and continuing risk posed to international civil aviation as a result of 
these recurring incidents of GNSS RFI originating from the territory of the Russian Federation, 
and acknowledging that the Russian Federation had yet to respond to the Council’s decision 
or comply with its obligations under the Chicago Convention and its Annexes, agreed to report 
the matter as an infraction of the Chicago Convention to the 42nd Session of the ICAO Assembly 
in accordance with Article 54 k) of the Chicago Convention; and  

e) requested the Secretariat to prepare a draft Assembly working paper on this matter, for con-
sideration by the Council at a subsequent meeting of the 235th Session. 

 
E). From Accumulated Evidence to Legal Characterization 
 
By mid-2025, and on the basis of the accumulated institutional record, ICAO was in possession of 
an evidentiary foundation of an unprecedented scope and consistency. That record demonstrated 
not only that incidents of Global Navigation System interference had become persistent rather than 
episodic, but also that such interference was attributable to identifiable State sources. It further esta-
blished that these activities posed a direct and ongoing threat to the safety of international civil 
aviation and that they had continued notwithstanding repeated warnings, diplomatic representa-
tions, and requests for corrective action addressed through ICAO channels. At the same time, the 
expanding geographic reach, operational impact, and regularity of the interference generated 

23. C-DEC 235/17 (4/9/25). 
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mounting pressure from affected States for an institutional response that would extend beyond te-
chnical mitigation measures and routine safety management, and that would engage more directly 
with questions of responsibility, compliance, and collective action within the ICAO framework. 
Against this background, the Council concluded that the continued GNSS interference attribu-
table to both the Democratic People’s Republic of Korea and the Russian Federation could no lon-
ger be regarded as isolated or incidental, but instead constituted conduct incompatible with the 
principles and rules of the Chicago Convention. In light of its persistence, attribution, and direct 
implications for the safety and security of international civil aviation, the Council considered that 
such conduct warranted escalation beyond routine Council oversight. Accordingly, it determined 
that the matter merited formal consideration by the Assembly, in accordance with the Convention’s 
established reporting framework.24 
 
 
Chapter II. The 42nd ICAO Assembly Resolutions A42-2 And 42-3: Legal Structure, Institutional 
Significance, and Normative Consequences 
 
As a result of the considerations and decisions taken in the course of its deliberations, the ICAO 
Council submitted two working papers to the 42nd Session of the ICAO Assembly, held from 23 
September to 3 October 2025, addressing the issue of Global Navigation Satellite System interfe-
rence attributable to the Democratic People’s Republic of Korea and the Russian Federation.25 
These working papers recall that, pursuant to Article 54(k) of the Convention on International 
Civil Aviation, the Council is required to report to the Assembly any infraction of the Convention 
where a Contracting State has failed to take appropriate action within a reasonable time after no-
tice of the infraction. 
In the papers, the Council also observed that the Convention does not define the term “infraction” 
as used in Article 54. Nevertheless, it noted that ICAO practice has previously interpreted the con-
cept broadly, such that any action that may be considered an infraction, breach, violation, or in-
fringement of the Convention is potentially subject to Council action under Article 54(k). In this 
respect, the Council recalled that, on prior occasions, it had determined that an infraction or vio-
lation of the principles or rules of the Convention had occurred. The Council further recalled its 
agreement in 1999, reached during its 158th Session, that—consistent with past practice—it may 
wish to consider taking the action specified in Article 54(k) only where important considerations 
are at issue.26 

24. C-DEC 235/7 and C-DEC 235/17. 
25. A42-WP/44 EX/20 (4/7/25) and A42-WP/553 EX/249 (10/9/25), respectively. 
26. See Chapter II, section 3) point 1) below (“Infraction” under Article 54(k): Prior ICAO Deliberations and Institu-

tional Practice), for a detailed examination of ICAO practice concerning the interpretation of the term “infraction” 
under Article 54(k), including prior Council determinations and the Council’s 1999 agreement regarding the 
circumstances in which action under that provision may be appropriate. 
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The working papers further emphasized that, in making a determination under Article 54(k), the 
Council is required to observe due process and elementary principles of justice. At a minimum, 
this entails affording the States concerned an adequate opportunity to be heard by the Council, 
in accordance with Article 53 of the Convention27 and Rule 31 of the Rules of Procedure for the 
Council (ICAO Doc 7559/11).28 It also requires that the States concerned be notified of the infraction 
and be afforded a reasonable period within which to take appropriate corrective action. 
Against this legal and procedural background, and taking into account both its calls upon the De-
mocratic People’s Republic of Korea and the Russian Federation and the failure of those States to 
implement the Council’s determinations and to comply with their obligations under the Conven-
tion, the Council proceeded on the basis that the requisite conditions under Article 54(k) had been 
met. It therefore decided that the actions of the Democratic People’s Republic of Korea and the Rus-
sian Federation qualified as infractions of the Chicago Convention to be reported to the Assembly.  
 
A). Deliberations of the Executive Commission on the matter of GNSS Radio Frequency Interference 
 
As reflected in the report submitted to the Plenary of the 42nd Session of the ICAO Assembly,29 the 
Executive Commission of the Assembly, under Agenda Item 22, examined the item entitled Matters 
Concerning Infractions of the Convention on International Civil Aviation by Contracting States: 
Global Navigation Satellite System (GNSS) Radio Frequency Interference (RFI), as follows. 
 
• The Committee reviewed A42-WP/44, presented by the Council, which invited the Assembly 

to endorse the Council’s determination that the recurring incidents of GNSS-RFI on the Korean 
peninsula originating from the Democratic People’s Republic of Korea (DPRK), constitute an 
infraction of the Chicago Convention by the DPRK, and to adopt the draft Assembly Resolution 
proposed in Appendix B to the paper. The Committee also reviewed A42-WP/553, presented 
by the Council, which invited the Assembly to endorse the Council’s determination that the 
recurring incidents of GNSS-RFI in the Baltic, Eastern and Northern European regions ori-
ginating from the territory of the Russian Federation constitute an infraction of the Chicago 
Convention by the Russian Federation of the Chicago Convention, and to adopt the draft As-
sembly Resolution proposed in Appendix B to the paper.30 

27. “Article 53. Participation without a vote. Any contracting State may participate, without a vote, in the consideration 
by the Council and by its committees and commissions of any question which especially affects its interests. No 
member of the Council shall vote in the consideration by the Council of a dispute to which it is a party.” 

28. “Rule 31. Any Contracting State may participate, without a vote, in the consideration by the Council and by its 
Committees and Commissions of any question which especially affects its interests (Article 53 of the Convention). 
Subject to the approval of the Council, the President may invite such participation when considering that the con-
dition of special interest is fulfilled. If a Contracting State requests permission to participate on the grounds of 
special interest, the President shall refer the request to the Council for decision.” 

29. A42-WP/694, P/57 (2/10/25). 
30. Ibidem, para 22.21. 

ICAO’S EMERGING DOCTRINE ON GNSS INTERFERENCEOF THE CHICAGO CONVENTION



267

• During the discussions, the majority of the Delegations that took the floor acknowledged and 
condemned violations of the Chicago Convention by the DPRK and the Russian Federation, ex-
pressing strong support for A42-WP/44 and A42-WP/553 and the draft resolutions appended 
thereto. One Delegation, supported by several others, emphasized that the Council, in presenting 
A42-WP/44 and A42-WP/553 to the Assembly, followed a rigorous, transparent and structured 
process, consistent with the principles and procedures set out in the Chicago Convention, taking 
into account technical and legal advice from the Secretariat. That Delegation further observed 
that due process was fully respected in the Council’s proceedings and that the two States con-
cerned were given full opportunity to explain any actions they had taken to address their viola-
tions of the Chicago Convention. Nevertheless, neither the DPRK nor the Russian Federation 
had responded to ICAO’s letters to that effect. In that Delegation’s view, the Council’s actions 
taken to fulfill its mandate as set out in the Chicago Convention were not politically motivated.31 

• Several Delegations who supported A42-WP/44 and A42-WP/553 expressed serious con-
cern about the negative impacts of GNSS-RFI on the safety and security of international air 
navigation.32 

• In support of the determination of the Council on the infraction identified in A42-WP/553, a 
few Delegations highlighted that the Radio Regulations Board of the International Telecom-
munication Union (ITU) had concluded that the incidents of GNSS-RFI referenced in the paper 
had been geo-located as originating from within the territory of the Russian Federation.  

• While acknowledging the seriousness of GNSS-RFI and its negative impacts on the safety 
and security of international civil aviation, one Delegation, supported by two others, empha-
sized the need to adopt a broader perspective with a view to considering such incidents whe-
rever they occur, while bearing in mind that ICAO’s primary role is to foster cooperation and 
mutual understanding among Member States. These Delegations called upon all States to en-
hance technical cooperation, strengthen coordination with industry partners to improve anti-
jamming and anti-spoofing capabilities of airborne navigation systems, and to work together 
to establish a minimal operational network for GNSS.33 

• A few Delegations strongly opposed A42-WP/44 and A42-WP/553, noting that the actions re-
commended therein were unfounded, selectively target certain States, undermine cooperation, 
and politicize ICAO’s technical work. In the case of A42-WP/44, one Delegation asserted that 
the allegations presented therein were a political fabrication by the Republic of Korea and its 
allies, made without scientific evidence and aimed at tarnishing the international image of 
the DPRK. In the case of A42-WP/553, another Delegation stated that any incidents of GNSS-
RFI that may have originated from the territory of the Russian Federation were the result of 
national security measures taken against Ukrainian unmanned aircraft. At the same time, it 
was asserted that the Russian Federation took all measures to limit the impact of such incidents 

31. Ibidem, para 22.22. 
32. Ibidem, para 22.23. 
33. Ibidem, para 22.24. 
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of GNSS-RFI on civil aviation receivers. The Delegation emphasized its openness to coopera-
tion, noting that as a State provider of the GLONASS system free of charge to the global aviation 
community, it firmly rejects the accusatory rhetoric presented in A42-WP/553 in regard to the 
functioning of GNSS.34 

• One Delegation requested a vote by secret ballot on the draft Assembly resolution appended 
to A42-WP/553 in accordance with Rule 47 of the Assembly Rules. A total of 153 votes were 
cast, with 89 votes in favor, 19 against, 42 abstentions, 1 invalid vote and 2 blank ballots. Based 
on the outcome of the secret ballot vote, the Chairperson concluded that a clear majority of the 
Committee had expressed its support to recommend to the Plenary to adopt the draft Assembly 
Resolution appended to A42-WP/553.35 

• With regard to A42-WP/44, the Chairperson noted that a majority of Delegations that took the 
floor expressed their support for the draft Assembly Resolution appended to the Working Paper 
and, based on the foregoing, concluded that the Committee had agreed to recommend to the 
Plenary to adopt the draft Assembly Resolution proposed in Appendix B to A42-WP/44.36 

 
B). The Assembly’s Endorsement. Structure and Content of the Assembly’s Resolutions 
 
On the basis of the deliberative process described above, and following the plenary decision, the 
ICAO Assembly adopted two substantively parallel resolutions: 
 
1) Resolution A42-2 (AR42-2):37 Infraction of the Convention on International Civil Aviation by 

the Russian Federation;  
2) Resolution A42-3 (AR42-3):38 Infraction of the Convention on International Civil Aviation by 

the Democratic People’s Republic of Korea 
 
Both resolutions follow the same structure, comprising preambular recitals and operative clauses, 
as outlined below.39 
 
1. The Text of the Resolutions: Preambles 
The preambles of Resolution A42-2 and Resolution A42-3 articulate a carefully layered legal and 
institutional narrative through which the Assembly frames recurring GNSS radio frequency 

34. Ibidem, para 22.25. 
35. Ibidem, para 22.26. 
36. Ibidem, para 22.27. 
37. The title and resolution number are cited as they appear in the Provisional Edition (October 2025) of the Reso-

lutions adopted by the ICAO Assembly at its 42nd Session. 
38. The title and resolution number are cited as they appear in the Provisional Edition (October 2025) of the Reso-

lutions adopted by the ICAO Assembly at its 42nd Session. 
39. For the sake of brevity, the corresponding sections of both resolutions are here presented together, as they con-

tain substantial overlapping text. Where differences arise, these are expressly indicated. 
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interference. What follows is a synthesized summary and brief commentary on the principal 
elements of those preambles. 
 
• The preambles open by situating the issue before the Assembly as one involving persistent 

GNSS interference affecting the Baltic, Eastern, and Northern European regions, as well as 
the Korean Peninsula, and by establishing that such interference originates from the territories 
of the Russian Federation and the Democratic People’s Republic of Korea, respectively. 

• The preambles then anchor the discussion in first principles, recalling that the safety of inter-
national civil aviation constitutes the primary aim and objective of both the Chicago Conven-
tion and ICAO itself. This foundational reminder establishes the normative lens through which 
all subsequent considerations are to be viewed. 

• Building on that foundation, the preambles recall Resolution A41-8, Appendix C, on ensuring 
the resilience of ICAO CNS/ATM systems and services, which recognized that GNSS should 
be free from harmful interference and urged States to refrain from jamming or spoofing affec-
ting civil aviation. In doing so, the Assembly links the present case to an existing body of As-
sembly guidance and reinforces the continuity of ICAO policy. 

• The text then deepens the analysis by emphasizing the paramount importance of preserving 
the safety and security of international civil aviation, not merely as abstract objectives but as 
legally protected interests enshrined in the Convention and its Annexes. This framing elevates 
GNSS interference from an operational nuisance to a potential breach of binding international 
obligations. 

• The preambles further proceed to document the institutional response of the ICAO Council, 
noting its decision of 26 March 2025, in which the Council reaffirmed its serious concern re-
garding the harmful impact of GNSS radio frequency interference (GNSS-RFI) on the safety 
and security of international civil aviation, conduct considered to be contrary to the principles 
enshrined in the Chicago Convention. 

• In Resolution A42-2, this concern is reinforced by reference to the Council’s decision of 13 June 
2025,40 which expressed grave concern over recurring GNSS interference originating from 
the Russian Federation and explicitly identified the affected Flight Information Regions across 
several European States.  

• In Resolution A42-3, a strong emphasis on recurrence and persistence is apparent. The pre-
amble notes that, on 13 June 2025, the Council reiterated its grave concern that GNSS interfe-
rence had continued despite a long sequence of prior Council decisions dating back to 2012, 
2016, and 2024. This historical layering is crucial in that it establishes the interference as not 
episodic, but rather as part of a sustained pattern of conduct. The preamble further specifies 
that the interference has been ongoing since 2 October 2024 and has directly jeopardized the 
safety of international civil aviation within the Incheon Flight Information Region, thereby 
grounding the legal assessment in concrete operational consequences. 

40. C-DEC 235/7, see supra, note 21. 
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• Crucially, both preambles record that the Russian Federation and the Democratic People’s Re-
public of Korea were formally notified that such recurring GNSS interference was incompa-
tible with their obligations under the Chicago Convention, yet both States failed to respond 
to the Council’s requests to implement corrective measures. This element of notice and non-
response performs a key due-process function, demonstrating that the Assembly’s action is 
neither abrupt nor arbitrary, but rather the culmination of prior engagement and unheeded 
warnings.  

• The preambles conclude by recalling that, in light of this failure, the Council decided to submit 
these matters to the Assembly pursuant to Article 54(k) of the Chicago Convention. 

 
Read together, both preambles function as more than a recital of facts. They operate as a legal 
bridge between technical disruption and institutional accountability, tracing a clear progression 
from safety principles, through Council findings and State notification, to Assembly consideration. 
In doing so, they lay the normative and procedural groundwork for the Assembly’s subsequent 
determination that the conduct in question constitutes an infraction of the Chicago Convention 
and pave the way for the adoption of the respective operative clauses, to which the analysis now 
turns. 
 
2. The Text of the Resolutions: Operative Clauses 
The resolutory parts of Resolution A42-2 and Resolution A42-3 signal the culmination of the in-
stitutional and legal process outlined in the preambles, as well as the formal crystallization of the 
Assembly’s response to the matters submitted by the Council under Article 54(k). They transform 
the concerns and findings developed in the preambles into binding institutional positions and di-
rectives. Through these sections, the Assembly moves decisively from diagnosis to action, asser-
ting its collective authority in response to conduct deemed incompatible with the Convention’s 
core principles. What follows is a synthesized summary and brief commentary on the principal 
elements of those operative clauses. 
 
• At the outset, the operative clauses of both resolutions explicitly endorse the Council’s deter-

mination that the recurring GNSS radio frequency interference affecting the Baltic, Eastern, 
and Northern European regions and the Korean Peninsula, and originating from the territories 
of the Russian Federation and the Democratic People’s Republic of Korea, respectively, con-
stitutes conduct contrary to the principles of the Chicago Convention. 
This endorsement is legally paramount. In affirming the Council’s assessment, the Assembly 
confirms the legitimacy of the Council’s role in examining factual evidence, engaging the Sta-
tes concerned, and determining whether the threshold of an infraction has been met. In doing 
so, the Assembly characterizes such conduct as an infraction of the Convention, thereby ele-
vating the issue from a technical or operational disturbance to a breach of binding internatio-
nal obligations and situating the case squarely within the Convention’s enforcement and 
accountability framework, rather than treating it as a purely technical or political dispute. 
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• The resolutions further express the Assembly’s formal condemnation of the Russian Federa-
tion and the Democratic People’s Republic of Korea in respect of the recurrence of GNSS in-
terference and of the risks such conduct poses to the safety and security of international civil 
aviation. 
These condemnations, far from being merely declaratory, perform a dual function. Normati-
vely, they articulate the collective judgment of Contracting States that the conduct in question 
is unacceptable and incompatible with the shared obligations of the international aviation sy-
stem. Institutionally, they signal that repeated interference with essential navigation infra-
structure may attract not only expressions of concern, but explicit censure at the highest level 
of ICAO governance. 

• Beyond the condemnations, the resolutions adopt a forward-looking posture by urgently cal-
ling upon the Russian Federation and the Democratic People’s Republic of Korea to comply 
strictly with their obligations under the Convention and to take immediate and effective mea-
sures to prevent the recurrence of GNSS interference. 
The emphasis on urgency reflects the Assembly’s conviction that the risk is ongoing and that 
any delay in corrective action could further endanger international civil aviation. The language 
employed underscores that compliance is not discretionary, but an immediate legal obligation 
flowing from membership in the Convention. 

• Recognizing that condemnation alone may be insufficient, the resolutions further request the 
Council to remain seized of the matter.  
This provision ensures continuity of oversight and reflects the Assembly’s intention that the 
issue remain subject to active institutional monitoring. In addition, it preserves the Council’s 
role as the body responsible for assessing subsequent developments, evaluating compliance, 
and determining whether additional action may be required should interference persist. 

• In the final clause of both resolutions, the Secretary General is instructed to draw the attention 
of all Contracting States to them without delay, a directive that serves both transparency and 
deterrence.  
Through ensuring that all States are formally informed of the Assembly’s decision, this mea-
sure reinforces collective awareness of the legal consequences associated with GNSS interfe-
rence and strengthens the normative expectations applicable to all Contracting States. 

 
Considered together, the resolutory parts of Resolution A42-2 and Resolution A42-3 constitute a 
clear assertion of ICAO’s collective authority and compliance-enforcement framework. They con-
firm that persistent and attributable GNSS interference, when left unaddressed following Council 
engagement and formal notice, may be elevated to the level of an infraction of the Chicago Con-
vention, thereby warranting condemnation, requiring immediate compliance, and justifying con-
tinued institutional supervision. In this respect, these resolutions represent a significant 
development in ICAO practice, illustrating the Organization’s willingness to translate technical 
disruption into legal accountability within the framework of the Convention. 
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It is worth noting that, on the same day the Assembly resolutions were adopted, the European 
Union, acting through its Directorate-General for Mobility and Transport, issued a public state-
ment welcoming ICAO’s decision to condemn the Russian Federation for conduct undermining 
global aviation safety. That position was subsequently reinforced by a statement from the Com-
missioner for Sustainable Transport and Tourism, Apostolos Tzitzikostas, who stated: “The inter-
ference with GNSS services is completely unacceptable, and I welcome the unequivocal 
condemnation from ICAO Member States of these serious violations. Such disruptive activities pose 
a direct threat to aviation safety and security. It is imperative that those responsible are held fully 
accountable for their actions.”41 
 
C). Beyond the Text of the Resolutions 
 
1. “Infraction” under Article 54(k): Prior ICAO Deliberations and Institutional Practice 
At the 158th Session of the ICAO Council in 1999, and pursuant to a prior Council’s request, the 
Secretary General submitted working paper C-WP/11186, examining the concept of “infractions” 
of the Convention and the scope of the Council’s authority under Article 54(j)42 and 54(k)43 of the 
Chicago Convention to determine and report such infractions.44 The principal findings of the 
paper may be summarized as follows, drawing on the formulation used in the working paper. 
 
• In light of the fact that the Convention does not define the term “infraction,” by reference to its 

legal definition, the principles of treaty interpretation under the Vienna Convention, “… Article 
54, paragraph (j) and (k) are to be given their ordinary meaning to include any infraction, bre-
ach, violation or infringement of the Chicago Convention.” However, Article 69 contains a pro-
vision indicating what shall not be considered as an infraction.45 

41. European Commission, EU welcomes UN aviation agency’s condemnation of Russia for undermining global avia-
tion safety (Oct. 3, 2025), available at https://transport.ec.europa.eu/news-events/news/eu-welcomes-un-avia-
tion-agencys-condemnation-russia-undermining-global-aviation-safety-2025-10-03_en (last accessed: 15 
January 2026). 

42. “Article 54. Mandatory functions of Council. The Council shall: […] j) Report to contracting States any infraction 
of this Convention, as well as any failure to carry out recommendations or determinations of the Council.” 

43. See supra, note 19. 
44. C-WP/11186 (10/11/99). 
45. “Article 69. Improvement of air navigation facilities. If the Council is of the opinion that the airports or other air 

navigation facilities, including radio and meteorological services, of a contracting State are not reasonably ade-
quate for the safe, regular, efficient, and economical operation of international air services, present or contemplated, 
the Council shall consult with the State directly concerned, and other States affected, with a view to finding means 
by which the situation may be remedied, and may make recommendations for that purpose. No contracting State 
shall be guilty of an infraction of this Convention if it fails to carry out these recommendations.” 
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• The Council is to report not alleged infractions, but actual infractions which have been deter-
mined by the Council. In making such a determination, a quasi-judicial process that respects 
due process and the right of the State concerned to be heard must be followed.  

• Once the Council has made a determination in the matter, that determination is binding on all 
member States of the organization. 

• When the Council has determined that an infraction exists, it must report this fact to Contrac-
ting States. 

• The Council must report the infraction to the Assembly only where a contracting State has fai-
led to take appropriate action within a reasonable time after notice of the infraction; the Council 
is therefore not obliged under paragraph (k) to report all infractions to the Assembly. Further-
more, only the Council can decide what constitutes a reasonable period of time within which 
to act, of which the State should be informed. 

• Article 54 deals only with infractions of the provisions of the Convention itself but not those of 
the Annexes, whose status is governed by Articles 37, 38, 90 of the Convention. 

• There had been so far no decision of the Council based explicitly on Article 54 (j) and (k).  
• However, without referring to these paragraphs, the Council has in certain instances made 

a determination that an infraction, breach, infringement or violation of principles or of rules 
of the Convention has taken place, namely in cases of shoot-down or interception of civil 
aircraft.46   

 
The paper further concluded that: 
 
• In a number of instances where the Council has adopted a Resolution or a Declaration (e.g. the 

shoot-down cases), the Council has in fact applied the Article 54 (j) procedure without expressly 
making reference to it by communicating to Contracting States such Resolution or Declaration.  

46. The working paper recalls that: 
1) On 4 June 1973, the Council adopted a Resolution in which it referred to an action against Beirut Civil Airport 
and the shoot-down of a Libyan civilian airliner resulting in the loss of 108 lives. The Council, inter alia, reco-
gnized “that such attitude is a flagrant violation of the principles enshrined in the Chicago Convention”. 
2) In respect of the shoot-down of KAL 007 in 1983, on 16 September 1983, an Extraordinary Session of the Council 
adopted a resolution in which it recognized that such use of armed force against international civil aviation is 
incompatible with the rules in the Chicago Convention. Again on 6 March 1984, the Council adopted another 
resolution in which it recognized that such use of armed force is incompatible with the rules in the Convention. 
3) In February 1986, the Council considered a request of the Government of Syria concerning the interception 
and diversion by a military aircraft in international airspace of a Libyan Arab Airlines aircraft operating along 
international air routes. The Council adopted a resolution on 28 February 1986, by which it considered that this 
was “an act against international civil aviation in violation of the principles of the Chicago Convention.” 
4) On 6 March 1996, the Council adopted a resolution in relation to two US – registered private civil aircraft which 
were shot down in February 1996. The Council reaffirmed that the use of weapons against civil aircraft in flight 
is incompatible with the rules enshrined in the Chicago Convention. 
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• Through its Annual Report to the Assembly, it has also applied the Article 54 (k) procedure wi-
thout express reference.  

• Infractions can be of grave consequences; others can be relatively insignificant.  
• Each case is unique and must be considered in the light of its particular facts.  
• The past practice of the Council has been to determine an infringement of the Convention only 

in more serious cases. Therefore, in continuity of such practice, the Council may wish to con-
sider taking the action specified in Article 54 (j) and (k) only where important considerations 
are at issue, including but not limited to those of the type and gravity previously referenced. 

• Other possibilities exist for addressing less serious infractions, including the use of the good 
offices of the President of the Council, guidance issued by the Council, or guidance and assi-
stance provided by the Secretary General. In such instance, this type of action may be sufficient 
to cause the infraction to be remedied. 

 
At its fourth meeting of the 158th Session, the Council considered working paper C-WP/11186. 
Following consideration, the Council: 
 
• Noted the paper and, as further guidance, agreed with its conclusions. 
• Requested the Secretariat to update the Repertory-Guide to the Convention on International 

Civil Aviation (ICAO Doc 8900), the most recent edition of which at that time dated from Sep-
tember 1977.47 

 
As a result, the Council effectively consolidated the analytical framework articulated in working 
paper C-WP/11186 as part of ICAO’s institutional understanding of infractions under Article 54(j) 
and (k).  
 
2. Analysis of Article 54(k) of the Chicago Convention as a Compliance Mechanism 
Although succinctly framed, Article 54(k) of the Convention establishes a distinctive compliance 
mechanism within ICAO’s system of governance. It is not a dispute-settlement provision—those 
functions being reserved to Articles 84–88 of the Convention—but rather a reporting and accoun-
tability device through which the Convention imposes a specific institutional obligation on the 
ICAO Council: to report to the Assembly any infraction where a Contracting State fails to take ap-
propriate action within a reasonable time after notice thereof. 
In this respect, Article 54(k) occupies an intermediate space between technical oversight and formal 
adjudication. It empowers the Council to make threshold legal assessments concerning compliance 
with the Convention, while reserving to the Assembly the role of articulating the Organization’s 
collective response. Viewed in this light and following the wording used in C-WP/11186, Article 

47. C-DEC 158/4 (19/11/99). 
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54(k) functions as a quasi-adjudicative compliance pathway, translating institutional findings into 
expressions of political accountability without recourse to compulsory dispute settlement. 
Even notable crises—such as the destruction of Korean Air Lines Flight 007 in 1983 and the dow-
ning of Malaysia Airlines Flight 17 in 2014—prompted intense Council engagement and Assembly 
action, yet did not culminate in formal reporting under Article 54(k).48 As a result, the mechanism 
has remained largely dormant in practice. 
Against this background, the Council’s decision adopted in 2025 to invoke Article 54(k) in response 
to GNSS interference constitutes a significant development. The Council concluded that sustained 
jamming and spoofing activities attributable to the Democratic People’s Republic of Korea and 
the Russian Federation amounted to conduct of sufficient gravity to qualify as treaty infractions, 
and that both States had failed to take “appropriate action” despite repeated notifications. This 
conclusion rested on an extensive evidentiary record—including ADS-B data, signal geolocation 
analyses, and operational reports submitted by affected air navigation service providers—combi-
ned with documented patterns of non-responsiveness on the part of the Democratic People’s Re-
public of Korea and the Russian Federation.49 
 
3. The Rarity and Significance of Formal Assembly Condemnations 
The ICAO Assembly has, over time, adopted a measured approach with respect to naming in-
dividual Contracting States in resolutions of a condemnatory character. This practice is rooted 
in a consensus-oriented institutional culture that traditionally favors technical cooperation, 

48. It must be noted, however, that on 12 May, 2025, the Council of ICAO voted that the Russian Federation failed to 
uphold its obligations under international air law in the 2014 downing of Malaysia Airlines Flight MH17. This 
represents the first time in ICAO’s history that its Council has made a determination on the merits of a dispute 
between Member States under the Organization’s dispute settlement mechanism, Chapter XVIII of the Chicago 
Convention (see Chapter IV, Section B), “Dispute settlement mechanism under the Chicago convention” below). 

49. It was not until the convening of the 42nd ICAO Assembly that the Democratic People’s Republic of Korea for-
mally presented its position, through the submission of Working Paper A42-WP/557, “A42-WP/44 is the product 
of prejudice and provocation on the Democratic People’s Republic of Korea”, in which categorically rejects alle-
gations that recurring GNSS radio-frequency interference affecting the Republic of Korea (ROK) originated 
from DPRK territory. The paper characterizes those allegations as politically motivated and lacking objective 
or scientific evidence, arguing that the DPRK has consistently fulfilled its obligations under the Chicago Con-
vention. It maintains that GNSS interference incidents cited by the ROK since 2011 have been unfairly attributed 
to the DPRK through what it describes as prejudicial Council actions. 
The paper contends that the reported GNSS disruptions are instead the inevitable by-product of extensive ROK–
United States military exercises, dense radar and electronic-warfare activity, inadequate radio-frequency ma-
nagement, and the widespread availability of jamming devices within the ROK. It presents technical 
measurements, media reports, and timelines purportedly correlating interference incidents with military exer-
cises, and concludes by calling on ICAO to reconsider prior Council decisions, to recognize the alleged misattri-
bution of responsibility, and to identify what it describes as the true sources of risk to the safety of international 
civil aviation. 
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confidence-building measures, and discreet diplomatic engagement over formal censure. It 
also reflects ICAO’s origins as a functional, technical organization and its long-standing em-
phasis on maintaining universality and dialogue, even in politically sensitive contexts. As a 
result, explicit condemnations in Assembly resolutions have been exceptional and generally 
reserved for circumstances involving egregious and widely acknowledged threats to civil avia-
tion, such as those referenced in C-WP/11186.50 
Within this framework, Assembly Resolution A42-2 and Assembly Resolution A42-3 constitute 
a notable departure from established Assembly practice. Framed within the procedural language 
of Article 54(k), their tone and structure are reminiscent—though not identical—of earlier Assembly 
responses to major acts of unlawful interference with civil aviation. The express naming and con-
demnation of both the Russian Federation and the Democratic People’s Republic of Korea therefore 
represent a qualitative evolution in the Assembly’s willingness to engage in public attribution 
when confronted with persistent and demonstrable threats to aviation safety. 
This development reflects the seriousness with which GNSS radio frequency interference is now 
perceived within ICAO. No longer treated merely as a technical anomaly or a collateral by-product 
of military activity, such interference is increasingly understood as a novel form of transboundary 
harm, capable of undermining the integrity of global air navigation systems on a sustained basis. 
The Assembly’s language further suggests a growing institutional frustration with interference 
episodes that have persisted despite repeated Council engagement, offers of technical assistance, 
and diplomatic démarches. In this sense, the condemnations may be read not only as responses 
to specific conduct, but also as signals of the constrains of ICAO’s traditional tools when faced with 
deliberate or strategically motivated interference. 
 
4. The Institutional Meaning of “Endorsement” in ICAO Practice 
Article 54(k) of the Chicago Convention obliges the Council to report infractions to the Assembly; 
however, the Convention remains silent as to the legal consequences that may flow from any As-
sembly “endorsement” of the Council’s determination that a given conduct constitutes an infrac-
tion. In particular, it offers no explicit guidance as to whether such endorsement entails legal 
effects beyond mere acknowledgment. In practice, however, it may be inferred that endorsement 
has acquired a distinct institutional meaning, performing functions that extend well beyond pro-
cedural formality. 
 
• At a first level of analysis, endorsement may be understood as transforming the Council’s 

determinations into expressions of collective institutional will. While the Council’s findings 
carry considerable authority—as the product of a smaller, continuously sitting body endo-
wed with extensive powers, including the settlement of differences between States—endor-
sement by the Assembly, ICAO’s highest governing organ, signals the agreement, or at least 

50. See supra, note 46. 
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the acceptance, of the Organization’s global membership. This transition from Council de-
termination to Assembly endorsement substantially enhances the political and normative 
weight of the finding, particularly in circumstances where consensus has been achieved 
across diverse regional and political groupings. 

• Endorsement may also be seen as playing a critical role in the internalization and diffusion of 
norms within the ICAO system. Although Assembly resolutions are not legally binding as such, 
they are widely regarded as authoritative expressions of ICAO’s collective understanding of 
the Chicago Convention and its application. In practice, such resolutions inform State behavior 
in multiple ways, as they may, inter alia, shape regulatory implementation, influence com-
pliance assessments by oversight bodies, guide the drafting of national aviation legislation, 
and provide reference points in diplomatic exchanges. In some contexts, they may also be in-
voked indirectly in dispute settlement, arbitration, or litigation as evidence of an evolving in-
terpretative consensus. 

• It may therefore be concluded that, through endorsement, the Assembly elevates the Council’s 
conclusion—that State-attributable, recurring GNSS interference may constitute an infraction 
of the Chicago Convention—into the interpretive acquis of ICAO. 

 
This body of institutional understanding and practice represents the shared framework 
through which the Convention’s provisions are adapted to contemporary technological and se-
curity realities. Through endorsing the Council’s determinations, the Assembly confirms that 
the Convention’s safety obligations extend to the protection of satellite-based navigation sy-
stems, and that persistent interference with such systems may trigger the Convention’s accoun-
tability mechanisms. 
In this way, Resolutions A42-2 and A42-3 do more than address individual cases. They contribute 
to the gradual crystallization of a normative and interpretative framework within ICAO, one in 
which emerging forms of interference with critical aviation infrastructure are clearly situated wi-
thin the Convention’s legal regime and made subject to collective institutional response. 
 
 
Chapter III. Gnss Interference as a Breach of the Chicago Convention 
 
The endorsement by the ICAO Assembly of the Council’s determination that GNSS interference 
constitutes an “infraction” within the meaning of Article 54(k) raises fundamental questions 
regarding the substantive obligations of States under the Chicago Convention. Although the 
Convention was concluded in 1944—several decades before the emergence of satellite-based 
navigation—Assembly Resolutions A42-2 and A42-3 interpret its provisions as encompassing 
legal norms capable of safeguarding the integrity of contemporary navigation systems. The fol-
lowing section examines how GNSS interference is situated within the legal framework of the 
Convention, how international law accommodates technological evolution in the interpretation 
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of treaty obligations, and why State-attributable GNSS interference falls within the scope of 
unlawful interference with international civil aviation, notwithstanding the absence of explicit 
textual references to satellite-based navigation. 
 
A). GNSS Interference Within the Framework of the Chicago Convention 
 
1. Interpreting the Chicago Convention in Light of “Present-Day Conditions” 
International adjudicatory bodies have long accepted that treaties governing technical or regu-
latory domains must be interpreted in light of evolving technologies and contemporary operatio-
nal realities. In particular, both the Permanent Court of International Justice and the International 
Court of Justice have emphasized that treaty terms— especially those concerned with safety, re-
gulation, and cooperation—are not frozen at the moment of their adoption, but must instead be 
read in light of “present-day conditions.”51 
The Chicago Convention embodies this evolutionary logic. Articles 12 and 28 expressly establish 
the obligation of States to conform, to the greatest possible extent, to regulations and standards 
recommended or established by ICAO from time to time, thereby anticipating technological 
transformation. 52 
The Annexes to the Chicago Convention, technical regulatory instruments adopted and amended 
by the ICAO Council53 through which ICAO develops and updates International Standards and 
Recommended Practices for international civil aviation, are dynamic instruments particularly 
well suited to incorporating advances in communications, navigation, and surveillance techno-
logies as they emerge. 
It must be recalled that Article 37, having enumerated the specific matters on which the Council 
is to adopt International Standards and Recommended Practices, further includes a residual 
clause extending that authority to “such other matters concerned with the safety, regularity and 

51. Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa in Namibia (South West Africa) notwi-
thstanding Security Council Resolution 276 (1970), Advisory Opinion, 1971 I.C.J. Rep. 16, 31 (“an international in-
strument has to be interpreted and applied within the framework of the entire legal system prevailing at the 
time of the interpretation”); Gabčíkovo–Nagymaros Project (Hung./Slovk.), Judgment, 1997 I.C.J. Rep. 7, 78 (“new 
norms and standards” must be taken into consideration when interpreting and applying treaty obligations); 
Nationality Decrees Issued in Tunis and Morocco, Advisory Opinion, 1923 P.C.I.J. (ser. B) No. 4, at 24 (recognizing 
that treaty interpretation must account for evolving circumstances). 

52. “Article 12. Rules of the air. […] Each contracting State undertakes to keep its own regulations in these respects 
uniform, to the greatest possible extent, with those established from time to time under this Convention. […]”. “Ar-
ticle 28. Air navigation facilities and standard systems. Each contracting State undertakes, so far as it may find 
practicable, to: […] c) Collaborate in international measures to secure the publication of aeronautical maps and 
charts in accordance with standards which may be recommended or established from time to time, pursuant to 
this Convention.” 

53. “Chicago Convention”, supra, note 5, art. 54, inc. (l) and (m), and art. 90. 

ICAO’S EMERGING DOCTRINE ON GNSS INTERFERENCEOF THE CHICAGO CONVENTION



279

efficiency of air navigation”.54 This deliberately expansive formulation has enabled ICAO to ad-
dress emerging challenges not envisaged at the time of the Convention’s adoption. In addition, 
Article 54(n) empowers the Council to “consider any matter relating to the Convention which any 
Contracting State refers to it,” thereby reinforcing the Organization’s capacity to engage with 
novel regulatory issues affecting international civil aviation.  
Taken together, these provisions have provided the legal foundation for ICAO’s assertion of com-
petence in areas that, while absent from the Convention’s text, are nonetheless closely connected 
to the orderly and sustainable development of international air transport. 
A clear illustration of this interpretive approach can be found in ICAO’s treatment of aviation and 
climate change. Although the Chicago Convention contains no explicit reference to this matter or 
environmental protection, ICAO has consistently regarded the regulation of aviation-related emis-
sions as falling within its institutional competence by virtue of the Convention’s object, purpose, 
and dynamic structure.55 This finds concrete expression in some of ICAO’s most ambitious initia-
tives, including the adoption of the Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Avia-
tion (CORSIA) in October 2016 and, more recently, the elaboration and adoption of the ICAO 
Strategic Plan 2026–2050: Safe Skies, Sustainable Future, which elevates the objective of net-zero 
carbon emissions to one of its foundational pillars. 
Viewed against this background, it may reasonably be concluded that ICAO’s interpretation that 
GNSS integrity falls within the scope of Convention obligations and established ICAO practice is 
doctrinally orthodox rather than innovative. The Convention’s structure explicitly authorizes ICAO 
to integrate new navigation technologies into the existing legal framework without recourse to 
formal treaty amendment. Global Navigation Satellite System, though unknown at the time of the 
Convention’s adoption in 1944, has since become an essential component of international air na-
vigation and therefore falls squarely within the Convention’s evolving normative reach. 
 
2. ICAO’s Safety Mandate 
The Preamble of the Chicago Convention and, principally, its Article 44 articulate the core objec-
tives of the Convention itself and of ICAO, including the development of international air naviga-
tion in a safe and orderly manner and the promotion of flight safety. ICAO practice has long 
regarded Article 44 as establishing broad normative expectations that guide State conduct, par-
ticularly in areas bearing upon systemic aviation safety.56 

54. “Article 37. Adoption of international standards and procedures. […] To this end the International Civil Aviation 
Organization shall adopt and amend from time to time, as may be necessary, international standards and recom-
mended practices and procedures dealing with: […] and such other matters concerned with the safety, regularity, 
and efficiency of air navigation as may from time to time appear appropriate.” 

55. In this regard, ICAO has relied on a number of provisions of the Convention, in particular Articles 44, 37, and 54. 
56. “Chicago Convention”, supra, note 5. “Preamble. [...] the undersigned governments having agreed on certain prin-

ciples and arrangements in order that international civil aviation may be developed in a safe and orderly manner 
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Persistent GNSS interference is fundamentally incompatible with these objectives. By undermi-
ning navigational reliability across multiple regions, such interference directly contravenes the 
safety-oriented purposes that animate the Convention. Read together, Articles 12, 28, and 44—sup-
plemented by the Annexes and reinforced by consistent ICAO practice—form a coherent legal fra-
mework within which State-attributable GNSS interference constitutes a breach of the Chicago 
Convention. 
 
3. GNSS as a “Navigation Facility” Under Article 28 
Against this safety-oriented mandate, the Convention’s specific obligations concerning air navi-
gation facilities acquire particular significance. Article 28 obliges each Contracting State to pro-
vide, in its territory, the air navigation facilities and services necessary to ensure the safe operation 
of aircraft. While Global Navigation Satellite System (GNSS) differs in form from traditional 
ground-based aids to navigation, ICAO and the broader aviation community have consistently 
treated satellite-based navigation as an integral component of the global air navigation infra-
structure. This understanding is reflected in ICAO Annex 10, “Aeronautical Telecommunications”, 
which incorporates satellite navigation standards and recognizes GNSS as a core element of the 
Communications, Navigation, and Surveillance (CNS) system. From a functional perspective, 
GNSS performs precisely the role contemplated by Article 28, enabling safe, continuous, and stan-
dardized aircraft navigation across international airspace. 
State conduct that degrades GNSS functionality therefore undermines the provision of navigation 
facilities required by Article 28. The obligation to “provide” such facilities necessarily entails a 
correlative duty not to impair or disrupt them, particularly where such degradation endangers 
international civil aviation. A State cannot simultaneously comply with its obligations under Ar-
ticle 28 while permitting, or engaging in, conduct that renders GNSS unreliable or unsafe. 
 
4. GNSS Interference and Article 12 (Rules of the Air) 
Article 12 requires Contracting States to adopt and enforce rules of the air in conformity with the 
ICAO “rules and regulations relating to the flight and maneuver of aircraft” in force.57 These rules 
presuppose the availability of reliable navigation systems, including GNSS, upon which modern 
operational concepts—such as area navigation (RNAV), performance-based navigation (PBN), 
and advanced air traffic management—depend. 

and that international air transport services may be established on the basis of equality of opportunity and operated 
soundly and economically; […]”. “Article 44. Objectives. “The aims and objectives of the Organization are to […]: (a) 
Insure the safe and orderly growth of international civil aviation throughout the world; (b) Encourage the arts of 
aircraft design and operation for peaceful purposes; […] (d) Meet the needs of the peoples of the world for safe, regular, 
efficient and economical air transport; […] (h) Promote safety of flight in international air navigation; […].” 

57. See supra, note 52. 
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GNSS interference directly disrupts compliance with ICAO rules of the air. When aircraft are de-
prived of accurate GNSS data, they are compelled to deviate from standardized navigation pro-
cedures, thereby affecting adherence to air traffic control clearances and the uniform application 
of operational standards. Where such interference extends beyond national airspace, its effects 
reverberate throughout the international aviation system, undermining the Convention’s objective 
of uniformity. 
Whether such interference is intentional or incidental to military activity is legally neutral to this 
analysis. What is determinative is its effect: the impairment of the consistent application of ICAO-
mandated rules of the air. 
 
B). Normative Reinforcement and Institutional Practice Relating to GNSS Interference 
 
1. Annex 10 and the Incorporation of GNSS Standards 
The legal status of the Annexes to the Convention is governed by the Convention’s own provi-
sions,58 from which it follows that the Annexes do not enjoy the same formally binding force as 
the Convention itself.59 Moreover, Article 54, paragraph(l), makes clear that International Stan-
dards and Recommended Practices are designated as Annexes to the Chicago Convention “for 
convenience.” The Annexes have therefore often been characterized as a form of “technical inter-
national legislation”60 or “soft law”61 rather than as treaty law.62 Furthermore, under Article 37 of 

58. In particular, arts. 37 and 38 of the Convention. 
59. One compelling reason for such conclusion is that they are not subject to signature and ratification by States 

and, therefore, are not binding treaty law in the sense of the Vienna Convention on the Law of Treaties of 1969. 
Art. 90 of the Chicago Convention prescribes that: “Any such Annexes or any amendment of the Annex shall be-
come effective within three months after its submission by the Council to the Contracting States or at the end of 
such longer period of time as the Council may prescribe, unless in the meantime a majority of the Council States 
register their disapproval with the Council.” 

60. Cfr. T. Buergenthal, Law-making in the International Civil Aviation Organization (New York, Syracuse University 
Press 1969), p. 57 et seq. Also, B. Cheng, The Law of International Air Transport 64 (Stevens 1962), p. 63 et seq.; Le 
Geoff, ‘Les Annexes techniques à la Convention de Chicago’, 19 Revue Générale de l’Air (1956), p. 146 et seq.; R. 
Mankiewicz, ‘L’adoption des annexes à la Convention de Chicago par le Conseil de l’Organisation internationale 
de l’aviation civile’, in: L. Brandt (ed.), Beiträge zum Internationalen Luftrecht. Festschrift zu Ehren von Alex Meyer, 
(Düsseldorf, Droste Verlag 1954) p. 82 et seq.; all as referenced in L. Weber: International Civil Aviation Organi-
zation (ICAO), Wolters Kluwer. Law & Business (The Netherlands, 2012), page 46. 

61. M. Milde, International Air Law and ICAO, Eleven International Publishing, 3rd edition (2016), page 175 (herei-
nafter “Milde, M: International…”). 

62. This conclusion is supported, inter alia, by the fact that the Annexes are not subject to signature and ratification 
by States and, therefore, are not binding treaty law in the sense of the Vienna Convention on the Law of Treaties 
of 1969. Art. 90 of the Chicago Convention prescribes that: “Any such Annexes or any amendment of the Annex 
shall become effective within three months after its submission by the Council to the Contracting States or at the 
end of such longer period of time as the Council may prescribe, unless in the meantime a majority of the Council 
States register their disapproval with the Council.” 

NORBERTO E. LUONGO



282

the Chicago Convention, States accept an obligation to cooperate “to the highest practicable de-
gree,” while Article 38 recognizes the right of States to depart from international standards or 
procedures where they find it “impracticable to comply in all respects with any such international 
standard or procedure,” subject to the corresponding duty to notify any such difference. 
Nevertheless, as observed, “it is convincing that the international standards are not devoid of legal 
significance […]. Moreover, States are strongly motivated to implement international standards 
by the sheer realities of international life.”63 Finally, international jurisprudence has recognized 
ICAO Annexes as authoritative interpretive guides to the Convention’s substantive obligations.64 
ICAO Annex 10, “Aeronautical Telecommunications”, sets out detailed Standards and Recommen-
ded Practices governing GNSS operations, including requirements relating to signal performance, 
integrity, continuity, and protection against harmful interference. The Annex recognizes GNSS 
as a core component of the global air navigation infrastructure and articulates affirmative expec-
tations that States ensure the availability and reliability of GNSS signals used for civil aviation. 
In this light, persistent GNSS interference is fundamentally incompatible with the operational 
premises embedded in Annex 10 and undermines the effectiveness of the Convention’s implemen-
tation mechanisms by eroding the reliability of navigation systems on which international civil 
aviation now structurally depends. 
 
2. The Duty to Prevent Harmful Interference 
Long before the emergence of GNSS, ICAO’s legal instruments acknowledged that harmful in-
terference with aeronautical communications and navigation systems jeopardizes flight safety. 
Annex 10, read as a whole, accordingly imposes obligations on States to protect aviation frequen-
cies and to prevent harmful interference, and Assembly Resolution A41-8 explicitly incorporated 
this principle, affirming that the spectrum used by all CNS systems, and GNSS in particular, must 
be free from harmful interference and calling upon States to refrain from jamming and spoofing 
that affect civil aviation. Similarly, Assembly Resolution A42-8 urges States to: a) ensure close col-
laboration between aviation authorities, military authorities, service providers, radio regulatory 
and spectrum enforcement authorities to put in place any special measures required to ensure 
that the spectrum used by all CNS systems, and GNSS in particular, is free from harmful interfe-
rence; b) refrain from any form of jamming, or spoofing affecting civil aviation. 
Resolutions A42-2 and A42-3 therefore represent not a doctrinal rupture, but rather a significant 
step in a progressive normative trajectory within ICAO practice, reflecting the Organization’s in-
cremental and deliberate consolidation of legal principles addressing GNSS interference as a mat-
ter of aviation safety and security. 
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63. “Milde, M., International…”, see supra, note 61, page 175. 
64. ICAO Council Jurisdiction Case (India v. Pakistan), 1972 I.C.J. 46, 71. 
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3. State Practice and Opinio Juris 
State reactions to GNSS interference, particularly among European aviation authorities, provide 
important evidence of an emerging opinio juris to the effect that harmful GNSS interference is in-
consistent with international legal obligations. Numerous States have characterized State-attri-
butable interference as contrary to the Chicago Convention, while regional institutions have 
welcomed ICAO’s determinations as authoritative confirmation of the applicable legal 
framework.65  
This articulated legal position is reinforced by negative practice, as most States refrain from GNSS 
jamming that affects civil aviation, including in the context of military exercises. This consistent 
pattern of restraint supports the understanding that interference with GNSS used by civil aircraft 
is regarded as impermissible under international law. 
Taken together, ICAO’s institutional acts, consistent State practice—including restraint—and ar-
ticulated opinio juris support the emergence of a customary norm prohibiting GNSS interference 
that affects international civil aviation. 
 
4. ICAO–IMO–ITU Interaction: Spectrum Governance and Legal Complementarity 
The International Telecommunication Union (ITU), the International Civil Aviation Organization 
(ICAO), and the International Maritime Organization (IMO) issued a Joint Statement on the pro-
tection of the Radio Navigation Satellite Service from harmful interference, signed on 17 March 
2024 by the ITU and on 18 March 2025 by the ICAO and the IMO.66 
The Joint Statement represents a coordinated and authoritative expression of concern by the three 
United Nations specialized agencies most directly responsible for the safety and integrity of global 
aviation, maritime navigation, and radiocommunications, situating GNSS interference as a cross-
sectoral safety and security issue rather than a purely technical matter. 
The Joint Statement recalls the respective mandates of The International Telecommunication 
Union, the International Civil Aviation Organization, and the International Maritime Organiza-
tion, and grounds its analysis in binding provisions of the ITU Constitution and Radio Regula-
tions,67 relevant ICAO Assembly resolutions, and maritime safety obligations under the 
International Convention for the Safety of Life at Sea (SOLAS Convention).68 It emphasizes that 
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65. See supra, notes 8, 10 and 11. 
66. Joint Statement by The Secretary General of the International Telecommunication Union, The Secretary General 

of the International Civil Aviation Organization, The Secretary General of the International Maritime Organization 
regarding Protection of the Radio Navigation Satellite Service from Harmful Interference; available at 
https://www.itu.int/harmful-interference-to-rnss/wp-content/uploads/sites/74/2025/07/Joint-Declaration-
ITU-ICAO-IMO-on-RNSS1303_DBM.pdf (last accessed: 15 January 2026). 

67. Constitution of the International Telecommunication Union, adopted on 22 December 1992, entered into force on 
1 July 1994.  

68. International Convention for the Safety of Life at Sea, adopted on 1 November 1974, entered into force on 25 May 
1980. 

https://www.itu.int/harmful-interference-to-rnss/wp-content/uploads/sites/74/2025/07/Joint-Declaration-ITU-ICAO-IMO-on-RNSS1303_DBM.pdf
https://www.itu.int/harmful-interference-to-rnss/wp-content/uploads/sites/74/2025/07/Joint-Declaration-ITU-ICAO-IMO-on-RNSS1303_DBM.pdf


284

frequencies used for radionavigation and other safety services require absolute international pro-
tection and notes, with grave concern, the increasing number of cases of jamming and spoofing 
affecting the Radio Navigation Satellite Service (RNSS). The document further highlights the gro-
wing reliance of civil aviation, maritime transport, humanitarian operations, and telecommuni-
cations networks on GNSS for positioning, navigation, timing, and distress and safety services, 
underscoring the systemic consequences of interference, including effects extending beyond con-
flict zones. 
In this context, the three organizations jointly and urgently call on Member States to take concrete 
action to protect GNSS from harmful interference, to reinforce the resilience of systems dependent 
on satellite navigation, and to retain sufficient conventional navigation infrastructure as a con-
tingency. The Joint Statement further urges enhanced inter-authority coordination across avia-
tion, maritime, defense, spectrum regulation, and enforcement bodies, as well as systematic 
reporting of interference incidents to enable international monitoring and response. In doing so, 
the Joint Statement consolidates existing legal obligations and institutional practice into a unified 
call for accountability, prevention, and resilience in the face of escalating GNSS interference risks, 
and contributes to the progressive development of opinio juris identified in the preceding section. 
 
C). GNSS Interference as an “Act of Unlawful Interference” with Civil Aviation 
 
The foregoing analysis establishes that persistent, State-attributable Global Navigation System 
interference engages multiple layers of obligation under the Chicago Convention and its associa-
ted normative framework. Considered cumulatively, treaty interpretation, Annex-based standards, 
institutional practice, and converging expressions of State concern do more than demonstrate 
non-compliance with discrete technical requirements. Together, they support a broader legal cha-
racterization of such conduct within the Convention system. Against this background, the concept 
of unlawful interference provides an appropriate and coherent framework through which the legal 
significance of GNSS interference affecting civil aviation may be understood. 
On this basis, persistent and State-attributable GNSS interference may properly be understood 
as constituting unlawful interference with international civil aviation. Although the term “un-
lawful interference” has traditionally been associated with acts of aviation security such as hijac-
king, sabotage, or violence against aircraft and airports,69 its defining characteristic lies not in the 
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69. In particular, under the Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft, signed at The Hague on 
16 December 1970, entered into force on 14 October 1971; the Convention for the Suppression of Unlawful Acts 
against the Safety of Civil Aviation, signed at Montreal on 23 September 1971, entered into force on 26 January 
1973; and the Protocol for the Suppression of Unlawful Acts of Violence at Airports Serving International Civil 
Aviation, Supplementary to the Convention for the Suppression of Unlawful Acts Against the Safety of Civil Avia-
tion, done at Montreal on 23 September 1971, signed at Montreal on 24 February 1988, entered into force on 6 Au-
gust 1989. 
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means employed, but in the effects produced. Unlawful interference encompasses conduct that 
compromises the safety, regularity, or integrity of international civil aviation operations. 
This effects-based understanding is reinforced by ICAO’s own regulatory security framework. 
The definition of “unlawful interference” contained in Annex 17, Security,70 sets out a series of il-
lustrative examples while making clear that the enumeration is expressly non-exhaustive. It is 
against this open-ended formulation that deliberate GNSS jamming and spoofing must be un-
derstood as falling within the scope of the concept. From this perspective, intentional disruption 
of GNSS signals used for civil aviation—where such disruption degrades navigation performance, 
undermines situational awareness, or increases systemic risk—falls within the functional logic of 
unlawful interference. 
It must be underscored that understanding GNSS interference as unlawful interference does not 
depend on the use of physical force, nor does it require proof of intent to cause physical harm. Con-
temporary aviation governance increasingly recognizes that intangible, technologically enabled 
conduct may generate consequences comparable to those traditionally associated with physical 
attacks. Global Navigation System interference illustrates how electromagnetic and cyber-ena-
bled activities can produce transboundary safety risks without crossing conventional thresholds 
of physical or armed force. Where such measures spill over into international civil aviation, it is 
appropriate to understand them as constituting unlawful interference with the international air 
navigation system. 
This characterization is also consistent with the broader evolution of international aviation secu-
rity law reflected in the Beijing Convention and the Beijing Protocol (the Beijing Instruments, 2010).71 
While neither the Convention nor the Protocol expressly address satellite navigation or GNSS in-
terference, they embody an effects-based conception of unlawful acts against civil aviation, focu-
sing on whether conduct unlawfully jeopardizes safety or disrupts operations rather than on the 
specific modalities employed. This orientation is reflected in the definition of criminal offenses 
which expressly encompass interference with air navigation facilities or their operation—where 
such interference is likely to endanger the safety of an aircraft in flight—as well as conduct carried 
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70. Annex 17, Security. Twelfth Edition, July 2022. “Acts of unlawful interference. These are acts or attempted acts 
such as to jeopardize the safety of civil aviation, including but not limited to: unlawful seizure of aircraft; destruction 
of an aircraft in service; hostage-taking on board aircraft or on aerodromes; forcible intrusion on board an aircraft, 
at an airport or on the premises of an aeronautical facility; introduction on board an aircraft or at an airport of a 
weapon or hazardous device or material intended for criminal purposes; use of an aircraft in service for the purpose 
of causing death, serious bodily injury, or serious damage to property or the environment; communication of false 
information such as to jeopardize the safety of an aircraft in flight or on the ground, of passengers, crew, ground 
personnel or the general public, at an airport or on the premises of a civil aviation facility.” 

71. Convention on the Suppression of Unlawful Acts Relating to International Civil Aviation, done at Beijing on 10 
September 2010, entered into force on 1 July 2018 (hereinafter “Beijing Convention”), and Protocol Supplementary 
to the Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft, done at Beijing on 10 September 2010, entered 
into force on 1 January 2018 (hereinafter “Beijing Protocol”). 
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out through any technological means.72 In this respect, sustained GNSS jamming or spoofing 
attributable to a State, where it compromises the safety, regularity, or integrity of air navigation, 
aligns with the functional logic underpinning the Beijing legal framework.73 
This legal framing has consequential implications. Characterizing persistent GNSS interference 
as unlawful interference aligns with an integrated understanding of safety and security as mu-
tually reinforcing objectives. Global Navigation System is treated not merely as an optional aid, 
but as a core component of the global air navigation infrastructure, and States are expected to en-
sure the availability, reliability, and protection of the signals upon which civil aircraft depend. In-
terference with GNSS therefore implicates not only technical performance standards, but also 
the broader obligation to safeguard the conditions necessary for safe and orderly international 
air navigation. At the same time, it remains fully consistent with ICAO’s mandate and institutional 
culture, grounding the response in existing legal categories rather than introducing novel enfor-
cement mechanisms. In this sense, the qualification of GNSS interference as unlawful interference 
represents a principled application of the Convention’s objectives to contemporary technological 
realities. 
 
 
Chapter IV. State Responsibility, Dispute Settlement, and Diplomatic and Regulatory Responses 
Beyond ICAO 
 
The institutional endorsement by the ICAO Assembly of the characterization of State-attributable 
GNSS interference as an “infraction” within the meaning of Article 54(k) does more than identify 
unlawful conduct. It activates the broader architecture of international responsibility. Although 
ICAO itself is not vested with formal coercive enforcement powers, its legal determinations shape 
the consequences flowing from harmful interference, clarify the avenues available for dispute set-
tlement, and delineate an emerging institutional frontier for the governance of satellite navigation 
systems. This Part examines these implications by situating the Assembly’s decision within the 
framework of general international law, the dispute-settlement regime of the Chicago Convention, 
and the diplomatic and regulatory responses available beyond ICAO’s own scope of action. 
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72. “Beijing Convention”, Article 1(1) (d), supra note 71; “Beijing Protocol”, Article 1(1), in fine, supra note 71.  
73. At the institutional level, however, the institutional pathways remain distinct. The Chicago Convention and Ar-

ticle 54(k) operate at the level of State responsibility, compliance oversight, and institutional accountability, 
whereas the Beijing instruments are directed primarily at individual criminal responsibility and inter-State 
cooperation in suppression and prosecution. The present analysis does not seek to collapse these regimes, but 
rather to highlight their normative convergence in recognizing that modern threats to civil aviation increasingly 
arise from interference with critical technological infrastructure. 
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A). The International Law Commission’s Draft Articles on State Responsibility: Concept, 
Structure, and Authority 
 
The International Law Commission’s Draft Articles on Responsibility of States for Internationally 
Wrongful Acts74 constitute the most authoritative modern articulation of the general law governing 
State responsibility.75 They address a foundational question of the international legal order: under 
what conditions State conduct gives rise to international responsibility, and what legal conse-
quences follow once that responsibility is established. In doing so, the Articles operate at the level 
of what international legal doctrine traditionally describes as “secondary rules.” 76 
At the core of the Articles lies the concept of an internationally wrongful act of a State, which arises 
where two cumulative conditions are met: the conduct must be attributable to the State under in-
ternational law, and it must constitute a breach of an international obligation binding upon the 
State at the relevant time.77 
A significant portion of the Articles is devoted to elaborating the rules of attribution, encompassing 
not only the acts of State organs, but also those of entities exercising governmental authority, offi-
cials acting ultra vires, and, under defined conditions, private conduct directed, controlled, or 
adopted by the State. These rules reflect the complexity of contemporary State action, particularly 
in technical and regulatory fields where authority is frequently exercised through specialized or 
delegated bodies.78 
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74. International Law Commission, Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, adop-
ted by the International Law Commission at its fifty-third Session, 2001 (hereinafter “ILC: Articles…”). 

75. The text of the Draft Articles, finalized after several decades of work, was adopted by the UN International Law 
Commission in 2001, and submitted to the General Assembly as a part of the Commission’s report covering the 
work of that session. The report, which also contains commentaries on the draft articles, appears in Yearbook of 
the International Law Commission, 2001, vol. II (Part Two). The Draft Articles were subsequently transmitted to 
the General Assembly, taken note of, and annexed to UNGA Res 56/83, Responsibility of States for internationally 
wrongful acts (12 December 2001) UN Doc A/RES/56/83. Although they were not transformed into a multilateral 
convention and therefore do not possess binding force as a treaty, their normative significance is not diminished 
by this formal status. On the contrary, they are widely regarded as reflecting, to a large extent, rules of customary 
international law and are routinely relied upon by international courts and tribunals, as well as by States in di-
plomatic practice. 

76. See ILC, Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, with Commentaries (2001), 
General Commentary, para. 1 (stating that the Articles emphasize “the secondary rules of State responsibility,” 
i.e., the general conditions for responsibility and the legal consequences of breach). See also State Responsibility, 
Oxford Public International Law (Max Planck Encyclopedia of Public International Law) (describing the ILC Ar-
ticles as aiming to codify “secondary rules”). Cf. Ian Brownlie, Brownlie’s Principles of Public International Law 
(Oxford University Press) (treating State responsibility as “secondary rules,” i.e., framework rules distinct from 
primary obligations). 

77. Part One, Chapter I, Art. 2.  
78. Part One, Chapter II, Arts. 4–11. 
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The Articles further clarify the temporal and material dimensions of breach by distinguishing 
between instantaneous, continuing, and composite wrongful acts, as well as composite acts con-
stituted by a series of actions or omissions taken as a whole.79 These distinctions are legally con-
sequential, as they affect the persistence of responsibility, the scope of reparation, and the 
availability of circumstances precluding wrongfulness.  
In this regard, the Articles identify a limited set of such circumstances—including consent, self-
defense, countermeasures, force majeure, distress, and necessity80—which do not negate the exi-
stence of an obligation or the attribution of conduct, but may justify or excuse non-compliance 
under strictly defined conditions. Their exceptional character underscores the primacy of com-
pliance with international obligations. 
Once responsibility is established, the Articles articulate the legal consequences incumbent upon 
the responsible State, notably the duties of cessation and non-repetition, and the obligation to 
make full reparation for the injury caused.81 
The authority of the Articles is confirmed by their consistent reliance upon by international courts 
and tribunals, including the International Court of Justice, as well as by arbitral bodies and do-
mestic courts. While some provisions may reflect elements of progressive development, the Arti-
cles as a whole function as the default reference framework for questions of State responsibility, 
supplying a shared legal vocabulary and analytical structure. 
For present purposes, the Articles do not merely provide background doctrine, but constitute the 
essential legal structure within which State conduct must be assessed. Any analysis of individual 
provisions must therefore be situated within this broader conceptual and structural framework, 
which defines both the threshold of responsibility and the legal consequences flowing from in-
ternationally wrongful acts. 
 
1. Internationally Wrongful Acts Under the Articles on State Responsibility 
Under the International Law Commission’s Articles on Responsibility of States for Internationally 
Wrongful Acts, a State commits an internationally wrongful act where conduct is both attributable 
to the State and constitutes a breach of an international obligation.82 Measured against this dual 
criterion, State-origin GNSS interference satisfies both requirements. 
 
1.1. Attribution 
Global Navigation Satellite System interference may be attributed to a State in several circum-
stances. Attribution is established where jamming or spoofing originates from equipment ope-
rated by State organs, including military or intelligence units; where interference emanates from 
the territory of a State in the absence of any plausible alternative source; or where circumstantial 
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79. Part One, Chapter III, Arts. 12-15. 
80. Part One, Chapter V, Arts. 20-25. 
81. Part Two, Chapter I, Arts. 28-33, Chapter II, Arts. 34-39.  
82. See supra, note 77. 
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and technical evidence demonstrates State direction or control over the interference system. In 
the cases examined by ICAO, the Council’s determinations relied on a convergence of technical 
indicators—such as ADS-B positional anomalies, signal-strength clustering, temporal repetition, 
and geolocation analysis—indicating interference sources located within the territory of the Rus-
sian Federation and the Democratic People’s Republic of Korea. In contexts involving signal-based 
interference, such cumulative technical evidence meets the International Court of Justice’s stan-
dard of sufficiently persuasive proof for attribution.83 
 
1.2. Breach of International Obligations 
A breach of an international obligation, within the meaning of the ILC Articles on State Respon-
sibility, arises where GNSS interference is inconsistent with an applicable obligation of the State 
under international law. In the aviation context, such obligations arise under several distinct yet 
mutually reinforcing legal regimes, including the Chicago Convention—most notably Articles 12, 
28, and 44;84 —the ICAO Annexes, in particular Annex 10 (Aeronautical Telecommunications); au-
thoritative ICAO Assembly resolutions, including Resolutions A42-2, A42-3, and A42-8; the ITU 
Radio Regulations prohibiting harmful interference with space-to-Earth signals; and relevant 
rules of customary international law relating to the safety of civil aviation. Deliberate or tolerated 
GNSS interference degrades navigation facilities that States are obliged to maintain, undermines 
the standardized application of the rules of the air, and exposes civil aircraft to heightened opera-
tional risk. Such conduct is therefore incompatible with a dense and interconnected web of inter-
national obligations. 
 
1.3. Absence of Valid Justifications 
States may seek to justify GNSS interference on grounds of sovereignty or national defense, par-
ticularly in the context of military exercises or electronic warfare. Such justifications cannot pre-
vail, however, where the interference spills into international or foreign airspace, affects civil 
aircraft operated by other States, creates systemic risks to aviation safety, or undermines obliga-
tions owed erga omnes partes under the Chicago Convention. In such circumstances, the plea of 
necessity cannot excuse conduct that seriously impairs the essential interests of other States.85  
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83. International Court of Justice, Corfu Channel (United Kingdom v Albania) (Merits) [1949] ICJ Rep 4, 18, where 
the Court held that circumstantial evidence may be relied upon provided it is “based on a series of facts linked 
together and leading logically to a single conclusion”. Also: Bosnia and Herzegovina v Serbia and Montenegro 
(Judgment) [2007] ICJ Rep 43, paras 209–210. 

84. See supra, note 56 and 58. 
85. “ILC: Articles…”, supra, note 72, “Article 25. Necessity. 1. Necessity may not be invoked by a State as a ground for 

precluding the wrongfulness of an act not inconformity with an international obligation of that State unless the 
act: a. Is the only way for the State to safeguard an essential interest against a grave and imminent peril; and b. 
Does not seriously impair an essential interest of the State or States towards which the obligation exists, or of 
the international community as a whole. 2. In any case, necessity may not be invoked by a State as a ground for 
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Aviation safety—lying at the core of the object and purpose of the Chicago Convention and of the 
objectives for which ICAO was established,86 —plainly constitutes such an essential interest. 
 
1.4. Legal Consequences of Wrongfulness 
Where Global Navigation System interference constitutes an internationally wrongful act, the 
responsible State incurs the corresponding obligations under general international law. These 
include, inter alia, the duty to cease the wrongful conduct, to provide appropriate assurances and 
guarantees of non-repetition, and to make full reparation for any injury caused.87 
While no major aviation accident has yet been conclusively attributed to GNSS interference, the 
potential exposure to international responsibility and liability is nonetheless substantial. Accor-
dingly, should a future incident be causally linked to State-origin interference, a right to compen-
sation would arise under general international law, irrespective of the institutional limitations 
inherent in ICAO’s enforcement capacity.88 
 
B). Dispute Settlement Under the Chicago Convention 
 
The Chicago Convention establishes a formal dispute-settlement mechanism under its Chapter 
XVIII,89 permitting disputes concerning the interpretation or application of the Convention and 
its Annexes to be referred to the ICAO Council and, ultimately, to the International Court of Ju-
stice.90 Global Navigation System interference directly implicates the interpretation and applica-
tion of the Convention’s substantive provisions and Annexes 10 and 17, thereby rendering such 
disputes amenable to this framework. 
 
1. Initiating a Dispute 
As mentioned before, proceedings under Article 84 of the Chicago Convention may be initiated 
where two or more Contracting States are in genuine disagreement concerning the interpretation 
or application of the Convention or its Annexes and that disagreement has not been resolved 
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precluding wrongfulness if: a. The international obligation in question excludes the possibility of invoking ne-
cessity; or b. The State has contributed to the situation of necessity.” 

86. See supra, note 56. 
87. See supra, note 79, Articles 34-39. Reparation may take the form of restitution, compensation, or satisfaction, 

singly or in combination, in accordance with the well-established principle that reparation must, as far as pos-
sible, wipe out all the consequences of the wrongful act. 

88. See note 91, below. 
89. “Chicago Convention”, supra, note 5, Arts. 84-88. 
90. For a comprehensive discussion of the application, characteristics, and recent developments and practice 

of this mechanism, see: Luongo, Norberto E., Recent Developments in the ICAO Settlement of Disputes Mecha-
nism, Diritto e Politica dei Trasporti, Anno 3, n. 5 (II-2020), pages 102-122 (herein after: “Luongo, N., Recent 
Developments…”). 



291

through negotiation.91 In light of ICAO Assembly Resolutions A42-2 and A42-3, States affected by 
GNSS interference could plausibly contend that these procedural and substantive thresholds are 
met, thereby rendering recourse to the ICAO Council procedurally available. 
 
2. The ICAO Council’s role in the Settlement of Disputes Between States  
Once proceedings under Article 84 have been duly initiated in the context of a GNSS-related di-
spute, the ICAO Council will ultimately be required to engage with the substantive merits of the 
dispute. In that context, the Council would be called upon to determine, inter alia, whether the al-
leged interference is incompatible with the substantive obligations imposed by the Convention, 
whether the conduct in question is attributable to the respondent State on the basis of the available 
technical and circumstantial evidence, and whether the Convention entails an obligation to cease 
the interference. For these purposes, the Council’s prior determinations under Article 54(k) and, 
more importantly, the institutional endorsement of those findings by the 42nd Assembly through 
Resolutions A42-2 and A42-3 would carry significant interpretive weight, informing both the legal 
framing of the dispute and the evaluation of the factual record. 
 
3. Appeal Instance 
The Chicago Convention further provides, in Article 84, that, subject to Article 85, any Contracting 
State may appeal a decision of the ICAO Council either to the International Court of Justice or, by 
agreement of the parties, to an ad hoc arbitral tribunal. This appellate mechanism thus introduces 
an additional layer of legal scrutiny, offering an opportunity not only to review the Council’s de-
terminations but also to clarify and further develop the applicable law in areas that remain only 
partially addressed in existing doctrine. In the specific context of GNSS interference, appellate 
review could contribute to a more authoritative interpretation of the Convention’s application to 
electromagnetic interference, the scope of States’ obligations regarding the integrity of satellite 
navigation systems, and the legal characterization of this type of conduct that threatens aviation 
safety under international law. 
 
4. Structural Limitations 
Despite its formal availability, ICAO’s dispute-settlement mechanism remained underutilized for 
an extended period, owing, inter alia, to political sensitivities, concerns about precedent, and the 
slow pace of adjudication.92 In more recent years, however, a growing number of disputes have 
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91. The Settlement of Differences mechanism is also available in respect of disputes concerning the interpretation 
or application of the International Air Services Transit Agreement, signed at Chicago on 7 December 1944, entered 
into force on 30 January 1945 (Article II, Section 1 of the Agreement). 

92. Further elaboration on these particular concerns is provided in “Luongo, N., Recent Developments…”, Criticism 
on the ICAO Dispute Settlement System (pages 109-112), see supra note 90. 
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been submitted to the Council for decision,93 a development that may be understood as a tentative 
renaissance of this institutional avenue. 
 
C). Diplomatic and Regulatory Responses Beyond ICAO 
 
The absence of a direct enforcement mechanism within the Chicago Convention94 does not 
exhaust the range of responses available to States confronted with persistent GNSS interference. 
Beyond ICAO’s institutional processes, States may pursue a variety of diplomatic, regulatory, and 
security-oriented avenues through which concerns may be articulated, pressure exerted, and 
risks to civil aviation mitigated. While some of these responses remain largely indicative or pro-
spective, others are reflected in practices already developed within adjacent institutional frame-
works. Taken together, they illuminate a broader landscape of responses that may complement, 
though not replace, ICAO’s legal and institutional role. 
 
1. Diplomatic Action 
Affected States may pursue traditional diplomatic responses as an initial means of addressing 
persistent GNSS interference. Such measures may include, inter alia, the lodging of formal di-
plomatic representations or protests, the suspension or recalibration of aviation-related coopera-
tion, and the elevation of GNSS interference concerns within broader multilateral fora, including 
the United Nations. Through these means, States may seek to increase political pressure, inter-
nationalize the issue beyond the technical aviation domain, and signal authoritatively the se-
riousness with which they regard conduct affecting the safety, integrity, and reliability of civil 
aviation operations. 
 
2. Targeted Sanctions 
In addition to diplomatic engagement, States and regional organizations may contemplate the 
use of targeted sanctions in response to persistent GNSS interference. In this regard, the European 
Union has signaled the potential applicability of restrictive measures against individuals and en-
tities involved in electronic warfare or other hostile activities affecting civil aviation, drawing on 
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93. “Luongo, N., Recent Developments…”, Chapter I, supra note 90. 
94. The Chicago Convention does not endow ICAO with a direct enforcement mechanism. Although Articles 87 

and 88 constitute the Convention’s only explicit penalty provisions, their operation is indirect and mediated 
through States. Article 87 obliges each contracting State, rather than ICAO as an organization, to deny the ope-
ration of an airline found by the Council to be non-conforming with a final decision adopted under Article 86. 
Article 88 provides for the suspension of a State’s voting rights in the Assembly and Council, a measure that 
constitutes an institutional sanction exercised by States acting collectively within ICAO, rather than by ICAO 
as an autonomous permanent enforcement authority. Consistently, scholarly commentary characterizes these 
provisions as internal sanction mechanisms within the Convention framework, falling short of a robust or co-
ercive enforcement power comparable to that exercised by judicial bodies. 
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sanctions frameworks developed in response to cyber operations and related conduct. Comparable 
approaches may also be envisaged under existing sanctions regimes applicable to the Democratic 
People’s Republic of Korea, which already provide for asset freezes, travel bans, and trade and fi-
nancial restrictions targeting designated individuals and entities.  
While such measures fall outside ICAO’s institutional competence and do not constitute remedies 
under the Chicago Convention, they may nonetheless function as additional instruments of eco-
nomic and regulatory pressure where technical cooperation and diplomatic engagement have 
proven insufficient.95 
 
3. Security-Oriented Responses 
Beyond aviation-specific responses within ICAO, persistent GNSS interference has increasingly 
been addressed within broader security and resilience frameworks, reflecting growing recogni-
tion that such conduct may form part of wider non-force-based strategies affecting critical infra-
structure. While these responses do not displace ICAO’s primary role in governing international 
civil aviation, they provide important contextual insight into how GNSS interference is perceived 
within adjacent institutional settings. 
In this context, within the North Atlantic Treaty Organization (NATO), interference with navigation 
and other safety-critical technological systems has been situated within the broader category of 
hybrid threats. NATO understands hybrid activities as the coordinated use of military and non-
military, overt and covert means—including cyber and electromagnetic measures—designed to 
blur the distinction between war and peace, complicate attribution, and undermine societal resi-
lience. In this context, NATO has emphasized that technological disruptions affecting critical in-
frastructure may, depending on their scale, persistence, and effects, raise collective security 
concerns, while consistently reaffirming that responses must remain grounded in international 
law and that primary responsibility rests with the affected State.96 
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95. See Council of the European Union, Press Release, Russian Hybrid Threats: EU Lists Nine Individuals and Six 
Entities Responsible for Destabilising Actions (July 15, 2025) (adding the 841st Separate Electronic Warfare Center 
and related persons to the EU sanctions list, noting GNSS signal disruptions linked to electronic warfare that 
disrupt civil aviation), available at https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2025/07/15/rus-
sian-hybrid-threats-eu-lists-nine-individuals-and-six-entities-responsible-for-destabilising-actions-in-the-
eu-and-ukraine/ (last time accessed: January 15, 2026). See also, Council of the European Union, EU Sanctions 
Against the Democratic People’s Republic of Korea” (listing autonomous EU sanctions measures including asset 
freezes, travel bans, and trade/financial restrictions applicable to DPRK individuals and entities as part of a 
broader sanctions regime), available at https://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions-against-north-
korea/ (last accessed: 15 January 2026). 

96. NATO, Countering Hybrid Threats (NATO Factsheet, updated edition, 7 May, 2024): https://www.nato.int/ 
en/what-we-do/deterrence-and-defence/countering-hybrid-threats (last time accessed: January 15, 2026). See 
also, generally: “NATO 2022. Strategic Concept”, available at https://www.nato.int/content/dam/nato/we-
bready/documents/publications-and-reports/strategic-concepts/2022/290622-strategic-concept.pdf (last ac-
cessed: 15 January 2026). 
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In parallel, operational and regulatory actors within the civil aviation sector have focused on prac-
tical mitigation strategies aimed at preserving safety in the face of GNSS disruption. Joint work 
undertaken by the European Union Aviation Safety Agency (EASA) and the International Air Tran-
sport Association (IATA), including the conclusions of a jointly hosted workshop on GNSS inter-
ference, has underscored the importance of coordinated operational responses, enhanced 
situational awareness, and robust contingency planning. These initiatives prioritize risk mitiga-
tion over attribution or enforcement, seeking to ensure the continuity and safety of flight opera-
tions even where interference persists.97 
In the aggregate, these security- and resilience-based responses illustrate the growing recognition 
of GNSS interference as a phenomenon with broader strategic and safety implications. Neverthe-
less, it must be underscored that they remain complementary to, rather than substitutes for, the 
legal and institutional mechanisms of the Chicago Convention, within which questions of treaty 
compliance, attribution, and institutional accountability properly reside. 
 
4. Domestic Regulatory Measures 
At the domestic level, States may adopt or strengthen regulatory measures aimed at mitigating 
the operational consequences of GNSS interference. Such steps may include enhanced reporting 
requirements, contingency-planning obligations for air operators and air navigation service pro-
viders, and the integration of alternative navigation capabilities designed to reduce reliance on 
satellite-based systems. These responses are primarily preventive and adaptive in nature, focusing 
on risk management rather than attribution or responsibility, and may operate alongside—rather 
than in substitution for—institutional mechanisms under the Chicago Convention. 
 
 
Conclusion 
 
A. Legal, Institutional, and Geopolitical Significance of ICAO’s 2025 Resolutions 
 
The adoption by the 42nd ICAO Assembly of Resolutions A42-2 and A42-3 constitutes one of the 
most consequential interpretive developments in international aviation law of recent decades. 
For the first time, the Assembly expressly endorsed the ICAO Council’s prior determination that 
persistent, State-attributable Global Navigation System interference may qualify as an “infrac-
tion” within the meaning of Article 54(k) of the Chicago Convention. Through this institutional 
decision, the Assembly elevated GNSS interference from a technical or operational concern to a 
matter of treaty compliance, thereby clarifying the legal character of conduct that had previously 

97. EASA and IATA outline comprehensive plan to mitigate GNSS interference risks, available at https://www.easa. 
europa.eu/en/newsroom-and-events/press-releases/easa-and-iata-outline-comprehensive-plan-mitigate-
gnss (last accessed: 15 January 2026).
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occupied an indeterminate position at the margins of the Convention’s compliance and accoun-
tability mechanisms. 
From a doctrinal perspective, these resolutions confirm that GNSS, though unknown at the time 
of the Convention’s adoption in 1944, falls squarely within the Convention’s progressively unfol-
ding normative reach. Satellite-based navigation is no longer a peripheral or optional capability, 
but a systemic enabler of global air navigation, integral to the safety, efficiency, and regularity of 
international civil aviation. The Assembly’s identification of GNSS interference as conduct capable 
of constituting an infraction of the Convention affirms the applicability of core Convention obli-
gations to contemporary navigation technologies and underscores the dynamic character of the 
Convention’s regulatory architecture. 
Institutionally, the resolutions mark a notable development in ICAO practice. The naming and 
condemnation of the conduct of two specific States reflects the Assembly’s willingness to move 
beyond purely technical regulation and cooperation and to engage with questions of responsibility 
and compliance where persistent interference poses systemic risks to civil aviation. This evolution 
should not be understood as transforming ICAO into an enforcement body in the traditional sense, 
nor does it displace the Chicago Convention’s consensual and cooperative ethos. It does, however, 
demonstrate that the Organization is prepared to articulate collective institutional judgments re-
garding conduct that undermines the Convention’s objectives, thereby reinforcing the normative 
authority of its processes. 
The geopolitical significance of the Assembly’s course of action should not be understated. Global 
Navigation System interference increasingly occurs in contexts characterized by heightened stra-
tegic competition, hybrid tactics, and the deliberate use of non-physical means to achieve political 
or military objectives. The decision to frame such interference as a matter of treaty compliance 
rather than political grievance anchored the response firmly within a legal and institutional struc-
ture. This approach contributes to the depoliticization of disputes, channels State responses 
through established multilateral processes, and affirms the relevance of international law in ad-
dressing technologically enabled conduct with transboundary safety implications. 
 
B. Future Pathways for GNSS Legal Governance 
 
The Assembly Resolutions A42-2 and A42-3 also highlight the developing landscape of the legal 
governance of GNSS systems, which increasingly extends beyond any single institutional or re-
gulatory regime. Interference with satellite navigation systems exposes the limits of their treat-
ment as a purely technical component of aviation safety, revealing instead the central role of those 
systems as critical infrastructure upon which multiple sets of rules converge. 
As satellite-based navigation systems become indispensable to civil aviation, their vulnerability 
to interference renders visible the growing interdependence between air law, telecommunications 
regulation, cybersecurity governance, and broader international legal norms. 
Within the ICAO system, the recognition of persistent, State-attributable GNSS interference as 
a potential infraction of the Chicago Convention may prompt further normative development. 
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While the Convention does not provide for direct enforcement, the combined practice of Council 
determinations and Assembly endorsement contributes to a more developed and coherent un-
derstanding of States’ obligations concerning the protection of satellite-based navigation services 
used for civil aviation, as well as to their more effective implementation. Over time, such practice 
may inform the interpretation of existing Convention provisions and guide the development of 
additional guidance, standards, or cooperative mechanisms aimed at mitigating the risks asso-
ciated with GNSS disruption. 
At the same time, the governance of GNSS interference increasingly depends upon coordination 
across institutional boundaries. ICAO’s engagement with other international bodies, including 
those responsible for radio-frequency regulation and maritime navigation, reflects an emerging 
multilayered approach to the protection of satellite-based navigation services. Such cross-insti-
tutional dimension reaffirms ICAO’s central role in civil aviation, while situating it within a broa-
der ecosystem of legal and regulatory responses addressing the shared vulnerabilities of 
satellite-dependent systems. 
These developments also carry implications for the evolution of international law more generally. 
Repeated institutional determinations, expressions of concern by affected States, and the articu-
lation of legal expectations within international organizations may, over time, contribute to the 
consolidation of a shared understanding that harmful GNSS interference affecting civil aviation 
is incompatible with States’ international obligations. While it would be premature to assert the 
crystallization of a customary norm, the Assembly’s resolutions provide authoritative evidence 
of an emerging consensus regarding the legal characterization of such conduct. 
Finally, the treatment of GNSS interference within legal and institutional fora reflects a broader 
shift in how international law engages with intangible, technologically enabled modalities of 
harm, and illustrates how hybrid tactics can generate significant transboundary safety risks wi-
thout resort to force. The Assembly’s decision to address such conduct through established legal 
frameworks rather than ad hoc political responses affirms the continuing relevance of interna-
tional law in mediating the challenges posed by technological change and strategic competition.  
The developments examined in this article demonstrate how the Organization has activated, 
through authoritative construction and Assembly endorsement, compliance and accountability 
mechanisms that had long existed within the Chicago Convention but had remained largely dor-
mant in practice. 
In this respect, Assembly Resolutions A42-2 and A42-3 may be understood not as an endpoint, 
but as a responsibly calibrated step toward the further consolidation of legal governance of Global 
Navigation System-dependent aviation, consistent with ICAO’s mandate, institutional culture, 
and legal authority. 
In this light, due recognition is warranted for the role played by both the ICAO Council and the 
international community represented within the Assembly. Through rigorous technical analy-
sis, careful institutional deliberation, and a rare convergence of political will, these bodies have 
demonstrated the capacity of the Chicago Convention framework to respond meaningfully to 
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novel technological and security challenges without recourse to a formal amendment of ICAO’s 
Magna Carta. The resulting interpretive consolidation represents not merely a reaction to epi-
sodic interference, but a collective affirmation of the Convention’s continuing relevance, resi-
lience, and normative vitality in the face of emerging threats to the safety and integrity of 
international civil aviation. 
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Abstract  
 
The right to sustainable mobility between ecological transition and economic constitution.  
 
The paper examines the right to sustainable mobility as an emerging fundamental social right, si-
tuated at the intersection of ecological transition, social justice, and the constitutional economy. 
From the reform of Articles 9 and 41 of the Italian Constitution, the study outlines a model of “de-
economicization” of economic activities, where mobility becomes an instrument of inclusion and 
environmental protection rather than a mere service. Through the lens of constitutional principles 
of equality, solidarity, and dignity, sustainable mobility is interpreted as a condition for full citi-
zenship and territorial cohesion. It thus represents a paradigm of ecological and social citizenship, 
reconciling economic freedom with collective welfare and environmental sustainability. 
 
Il contributo analizza il diritto alla mobilità sostenibile come diritto sociale fondamentale di nuova 
generazione, posto all’incrocio tra transizione ecologica, giustizia sociale e costituzione economica. 
A partire dalla riforma degli articoli 9 e 41 della Costituzione, si delinea un modello di “de-econo-
micizzazione” delle attività economiche, in cui la mobilità diviene strumento di inclusione e tutela 
ambientale e non solo mero servizio. Alla luce dei principi costituzionali di uguaglianza, solidarietà 
e dignità, la mobilità sostenibile è interpretata come condizione di cittadinanza effettiva e coesione 
territoriale. Essa rappresenta, così, un paradigma di cittadinanza ecologica e sociale, capace di 
conciliare libertà economica, benessere collettivo e sostenibilità ambientale. 
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1. Introduzione. Mobilità e nuova questione sociale 
 
Negli ultimi decenni, la mobilità è divenuta uno dei campi privilegiati per osservare la trasfor-
mazione delle società contemporanee, sospese fra innovazione tecnologica, transizione ecologica 
e crisi del modello sociale europeo. La mobilità non è più soltanto un fatto economico o tecnico, 
ma rappresenta un indicatore di uguaglianza, di partecipazione e di cittadinanza. L’accesso ai 
mezzi e alle infrastrutture di trasporto condiziona, infatti, la possibilità stessa di esercitare i diritti 
fondamentali: dal lavoro all’istruzione, dalla salute alla partecipazione politica. In questo senso, 
la mobilità si configura come una dimensione materiale della libertà e, al tempo stesso, come pre-
supposto di uguaglianza sostanziale.1 
L’avvento della digitalizzazione ha reso più evidente la dipendenza dei cittadini da infrastrutture 
complesse e stratificate, nelle quali la distinzione tra spazio pubblico e privato tende a dissolversi. 
Il trasporto pubblico, lungi dall’essere un mero servizio economico, diviene, così, uno spazio al 
cui interno si sviluppano i diritti sociali, di inclusione ed il principio di solidarietà.2 È in questo 
quadro che la “mobilità sostenibile” assume valore paradigmatico, poiché sintetizza il nesso tra 
libertà individuale, giustizia sociale e tutela ambientale, tutti principi che la Costituzione italiana 
riconosce come fondativi dell’ordinamento repubblicano.3 
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1. F. Gaspari, Mobilità sostenibile e nuovi modelli regolatori in Europa: quali prospettive per l’Italia?, in A. Lamberti 
(a cura di), Ambiente, sostenibilità e principi costituzionali, I, Atti del Convegno Internazionale di Studi Università 
degli Studi di Salerno – Comune di Cava De’ Tirreni, 1-3 Dicembre 2022, Editoriale Scientifica, Napoli, 2023, p. 
667-709.  

2. Cfr., sul punto, A. Claroni, Il trasporto pubblico locale: funzioni sociale e processi di riforma del settore, Libreria 
Bonomo, Bologna, 2012, p. 30 ss.  

3. Cfr. F. Gaspari, Territorio, formazioni sociali e tutela dei diritti fondamentali, Cacucci editiore, Bari, 2021, p. 125 ss. 
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La dimensione ambientale, divenuta centrale in particolar modo dopo la legge costituzionale n. 1 
del 2022, impone una rilettura complessiva del diritto alla mobilità sostenibile.4 L’art. 41, nel suo 
testo novellato, orienta l’attività economica verso fini di utilità sociale e di tutela dell’ambiente, in-
troducendo un principio di “de-economicizzazione” di alcune attività produttive in favore del pro-
gresso umano e collettivo. Tale prospettiva apre la via a un nuovo statuto giuridico della mobilità, 
in cui il trasporto pubblico non è più oggetto di liberalizzazione, ma di garanzia costituzionale, 
come diritto sociale fondamentale e strumento di coesione territoriale. 
La nuova questione sociale, che si profila all’orizzonte, infatti, non riguarda più soltanto il lavoro 
o la redistribuzione del reddito, ma l’accesso ai beni comuni materiali e immateriali, tra cui anche 
la mobilità. La condizione di marginalità, nelle società urbane e metropolitane, coincide sempre 
più spesso con la mancanza di accesso a reti di trasporto efficienti e sostenibili. Non a caso, la 
letteratura internazionale parla ormai di mobility poverty, una forma di esclusione che limita la 
partecipazione sociale e politica di intere fasce di popolazione.5 
In questa cornice, il diritto alla mobilità deve essere interpretato come diritto sociale di nuova ge-
nerazione, capace di integrare le esigenze della sostenibilità ambientale con quelle dell’ugua-
glianza sostanziale. Il suo riconoscimento come diritto fondamentale non deriva solo da esigenze 
di efficienza economica o ambientale, ma da una concezione più ampia della dignità umana, in-
tesa come piena partecipazione alla vita collettiva.6 
L’obiettivo di questo contributo è, dunque, quello di esplorare, in chiave sistematica, il nesso tra 
mobilità sostenibile, transizione ecologica e costituzione economica, per delineare i tratti di un 
nuovo paradigma giuridico: la cittadinanza ecologica e sociale.  
A tal proposito, si cercherà di dimostrare come la mobilità sostenibile possa costituire il luogo di 
incontro tra le istanze della giustizia sociale e quelle della tutela dell’ambiente, restituendo cen-
tralità al ruolo dello Stato nella programmazione economica e nella regolazione dei servizi pub-
blici essenziali. 
 
2. Il diritto alla mobilità tra libertà di circolazione e uguaglianza sostanziale 
 
La mobilità, intesa nel suo significato più ampio, non si esaurisce nella libertà fisica di muoversi 
nello spazio, ma si radica in una dimensione giuridica complessa, che comprende diritti, doveri 
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4. Sulla legge costituzionale 11 febbraio 2022, n. 1, relativa alla “Modifica degli articoli 9 e 41 della Costituzione in 
materia dell’ambiente”, cfr. G. Terrano, Le recenti modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione. Dalle origini 
alla dimensione sociale dell’ambiente, in A. Lamberti (a cura di), Ambiente, sostenibilità e principi costituzionali, 
I, Atti del Convegno Internazionale di Studi Università degli Studi di Salerno – Comune di Cava De’ Tirreni, 1-3 
Dicembre 2022, Editoriale Scientifica, Napoli, 2023, p. 1527 – 1534.  

5. Sul concetto di mobility poverty, v. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 130 ss.  
6. Cfr. A. Ruggeri, A. Spadaro, Dignità dell’uomo e giurisprudenza costituzionale (prime notazioni), in Pol. Dir., n. 

3/1991, 343 ss.; A. Ruggeri, Appunti per uno studio sulla dignità dell’uomo, secondo diritto costituzionale, in Rivista 
AIC, n. 1/2011; G. Silvestri, Considerazioni sul valore costituzionale della dignità della persona, in associazione-
deicostituzionalisti.it, 14 marzo 2008.  

https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/it/
https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/it/
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e condizioni materiali di esercizio. Vi è da dire che la Costituzione italiana tutela, all’art. 16, la li-
bertà di circolazione e di soggiorno, ma tale disposizione, letta isolatamente, non esprime appieno 
la portata della mobilità nella società contemporanea. L’art. 16 si limita, infatti, a garantire una li-
bertà “negativa”, ossia l’assenza di ostacoli arbitrari ai movimenti individuali, senza assicurare 
le condizioni materiali che rendono effettivo tale spostamento.7 
È proprio a partire da questa asimmetria, fra riconoscimento formale e fruibilità sostanziale, che 
si sviluppa l’elaborazione dottrinale del diritto alla mobilità come diritto sociale fondamentale. 
Esso si distingue dalla libertà di circolazione in quanto comporta, per lo Stato, un obbligo positivo 
di predisporre le infrastrutture, i servizi e le politiche necessarie affinché ogni individuo possa 
effettivamente muoversi e, pertanto, accedere ai luoghi di lavoro, di istruzione, di cura e di parte-
cipazione sociale.8 
Il diritto alla mobilità si colloca, pertanto, nel crocevia fra la libertà e l’uguaglianza, fra il principio 
di autonomia personale e quello di solidarietà. La sua dimensione sociale emerge chiaramente 
quando lo si ricollega all’art. 3, comma 2, della Costituzione, che impone alla Repubblica di ri-
muovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e l’uguaglianza, 
impediscono il pieno sviluppo della persona umana. In questa prospettiva, la mobilità non è solo 
libertà di movimento, ma condizione di partecipazione alla vita collettiva, espressione della di-
gnità umana e strumento di inclusione.9 
La giurisprudenza costituzionale ha progressivamente consolidato tale interpretazione. In più 
occasioni, infatti, la Corte costituzionale ha sottolineato che la libertà di circolazione rappresenta 
un presupposto necessario per l’esercizio di altri diritti fondamentali e che la mancanza di accesso 
ai servizi di trasporto può tradursi in una forma di discriminazione indiretta. Non è un caso che 
in alcune pronunce si sia fatto riferimento alla mobilità come a un valore supercostituzionale, in 
quanto connesso alla tutela della persona e alla realizzazione dei diritti inviolabili sanciti dall’art. 
2 della Costituzione.10 
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7. Cfr. T. G. Giupponi, Le frontiere del trasporto pubblico locale. Tra competenze normative e situazioni giuridiche 
soggettive. Verso un “diritto alla mobilità”?, in Servizi pubblici. Diritti fondamentali. Costituzionalismo europeo 
(a cura di E. Castorina), Editoriale Scientifica, Napoli, 2016, p. 900 ss.  

8. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 125 ss.; sui diritti sociali in generale cfr. A. Baldassarre, voce Diritti sociali, in Enc. 
giur. Treccani, XII, Roma, 1989, p. 24; M. Luciani, Sui diritti sociali, in Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celso, 
Cedam, Padova, 1995, p. 97 ss.; Id., Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni 
della Corte costituzionale, in Rivista AIC, n. 3/2016, p. 3 ss.  

9. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 130 ss.; A. Predieri, Pianificazione e Costituzione, Edizioni di Comunità, Milano, 
1963, p. 41; A. D’Aloia, Eguaglianza sostanziale e diritto diseguale. Contributo allo Studio delle azioni positive nella 
prospettiva costituzionale, Cedam, Padova, 2002, p. 19; G. Azzariti, Portata rivoluzionaria dell’eguaglianza: tra 
diritto e storia, in Scritti in onore di Gaetano Silvestri, 1, Giappichelli editore, Torino, 2016, p. 89.  

10. Cfr. G. Silvestri, Considerazioni sul valore costituzionale, cit., par. 2; F. Politi, Diritti sociali e dignità umana nella 
Costituzione repubblicana, Giappichelli editore, Torino, 2018; Cfr. anche Corte cost., sentenza 6 maggio 2016, n. 
70; Corte cost. sentenza 16 dicembre 2016, n. 275.  



303

Il diritto alla mobilità, nella sua accezione moderna, non può dunque essere confinato nell’ambito 
dei diritti di libertà, ma deve essere collocato fra i diritti sociali, poiché la sua effettività dipende 
dall’intervento pubblico. Come il diritto alla salute o all’istruzione, esso presuppone politiche re-
distributive e una pianificazione economica che garantisca servizi accessibili, sostenibili e uni-
versali. In questa direzione si è mossa anche la dottrina più recente, che ne ha riconosciuto la 
natura di “diritto ponte”, capace di connettere le libertà civili ai diritti sociali.11 
L’emergere del diritto alla mobilità come diritto sociale fondamentale rappresenta, inoltre, una 
risposta alla trasformazione dello spazio urbano e alla crescente polarizzazione territoriale. La 
difficoltà di accesso ai mezzi pubblici, specie nelle periferie metropolitane o nelle aree interne, 
produce un nuovo tipo di disuguaglianza: la disuguaglianza spaziale, che si traduce in esclusione 
economica e culturale. Da questo punto di vista, la mobilità diviene un criterio di giustizia terri-
toriale, in quanto la possibilità di spostarsi condiziona la reale uguaglianza fra cittadini. 
Alla luce di tali considerazioni, è possibile affermare che la mobilità, nella Costituzione italiana, si 
configura come una libertà presupposta, funzionale alla realizzazione di una pluralità di beni pub-
blici e diritti fondamentali. Essa trova fondamento congiunto negli artt. 2, 3 e 16 Cost., e si sviluppa 
in stretta connessione con i principi di solidarietà, eguaglianza e dignità. Solo una lettura siste-
matica di tali disposizioni consente di coglierne la piena portata normativa, superando la visione 
riduttiva di un diritto meramente individuale per ricondurlo nell’alveo delle garanzie collettive.  
Questa evoluzione concettuale segna, al contempo, un mutamento della funzione dello Stato: 
da mero garante di libertà formali, esso è chiamato a divenire promotore di condizioni materiali 
di cittadinanza, in cui la mobilità rappresenta uno dei parametri essenziali di inclusione demo-
cratica.12 In tale ottica, il diritto alla mobilità può essere considerato uno dei pilastri della citta-
dinanza sociale del XXI secolo, al pari dei diritti all’abitazione, alla connettività digitale e 
all’ambiente salubre. 
 
3. La mobilità sostenibile nel quadro del Green Deal europeo e della legge europea sul clima 
 
La nozione di mobilità sostenibile è oggi inseparabile dal contesto normativo e politico delineato 
a livello dell’Unione europea. Con l’adozione del Green Deal europeo (dicembre 2019) e della suc-
cessiva Legge europea sul clima (Regolamento UE n. 2021/1119), la mobilità è stata posta al centro 
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11. Cfr. P. Stella Richter, V. Parisio, La mobilité urbaine, compétences administratives et aménagement du territoire 
dans le système juridique italien, in Riv. giur. edilizia, 2019, p. 477 ss., il quale specifica anche che il diritto alla 
mobilità è un vero e proprio diritto fondamentale della persona ed è oggetto di una specifica disposizione della 
Costituzione, ovvero l’art. 16.  

12. Cfr. R. Cavallo Perin, La configurazione della cittadinanza amministrativa, in Dir. amm., n. 1/2004, p. 201 ss.; C. 
E. Gallo, La pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza amministrativa, in Dir. amm., n. 3/2022, p. 481 ss; A. 
Bartolini, A. Pioggia, Le cittadinanze amministrative. Percorsi e prospettive dell’amministrazione tra diritti e do-
veri a 150 anni dalle leggi di unificazione amministrativa, in Cittadinanze amministrative (a cura di A. Bartolini 
e A. Pioggia), Firenze University Press, Firenze, 2016, p. 9 ss.  
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della strategia di transizione ecologica, in quanto settore ad altissima incidenza emissiva e, al 
contempo, campo strategico di innovazione tecnologica e industriale.13  
Il Green Deal si configura come una nuova strategia di crescita che mira a trasformare l’economia 
europea in un modello climaticamente neutro entro il 2050, separando la crescita economica 
dall’uso delle risorse naturali. All’interno di tale paradigma, la mobilità non è soltanto un mezzo 
per ridurre le emissioni di gas serra, ma diviene un vettore di trasformazione sistemica, destinato 
a riconfigurare il rapporto tra sviluppo economico, benessere sociale e tutela ambientale.14 
La Commissione europea ha riconosciuto che il settore dei trasporti è “l’unico in cui le emissioni di 
gas serra continuano ad aumentare rispetto ai livelli del 1990”, rappresentando oltre il 25% delle 
emissioni totali dell’Unione. Da qui la centralità della Strategia per una mobilità sostenibile e intel-
ligente del 2020, che fissa l’obiettivo di ridurre del 90% le emissioni dei trasporti entro il 2050 e indi-
vidua dieci iniziative faro per la realizzazione di un sistema di mobilità pulito, digitale e accessibile.15 
Tale strategia, pur animata da finalità ambientali condivisibili, rivela tuttavia una tensione interna 
tra la logica della sostenibilità e quella della competitività economica. Il linguaggio del Green 
Deal insiste, infatti, sulla creazione di “mercati guida” per la neutralità climatica, in cui la tran-
sizione verde è presentata come opportunità di investimento e di crescita industriale. In questa 
prospettiva, la mobilità è concepita prevalentemente come servizio economico e non come diritto 
sociale, con il rischio di subordinare gli obiettivi di inclusione e accessibilità a criteri di redditività 
e innovazione tecnologica.16 
Questa impostazione riflette la tradizionale razionalità economica dell’integrazione europea, 
nella quale la tutela dei diritti sociali è, spesso, rimasta sullo sfondo rispetto alle finalità di mercato. 
Già negli anni Novanta, la dottrina aveva parlato di una “Costituzione economica dell’Unione” 
fondata sulla concorrenza e sulla libertà d’impresa, nella quale i diritti sociali comparivano come 
limiti esterni e non come principi interni al sistema. La legge europea sul clima del 2021, pur in-
troducendo un quadro vincolante per la neutralità climatica, non modifica sostanzialmente que-
sta gerarchia: essa attribuisce alla leadership industriale e all’innovazione tecnologica un ruolo 
prioritario, relegando la dimensione sociale della transizione a un piano accessorio. 
Non mancano, tuttavia, segnali di evoluzione. In sede parlamentare, diversi emendamenti al testo 
originario della Commissione hanno posto in rilievo la necessità di una transizione equa, intro-
ducendo riferimenti espliciti alla “mobilità accessibile e sostenibile per tutti, in particolare per i 
pendolari e per coloro che non hanno accesso a trasporti pubblici di qualità”.17 Tale attenzione alla 

13. Sul Green Deal cfr. F. Gaspari, Mobilità sostenibile, cit., p. 667 ss. 
14. V. in tal senso Comunicazione della Commissione, L’Europa in movimento, Una mobilità sostenibile per l’Europa: 

sicura, interconnessa e pulita, COM (2018) 293 final, 17 maggio 2018; Commissione europea, Libro bianco. Tabella 
di marcia verso uno spazio unico europeo dei trasporti – Per una politica dei trasporti competitiva e sostenibile, 
COM (2011) 144 definitivo, 28 marzo 2011, punto 1 e passim.  

15. Commissione europea, The European Grean Deal, COM (2019) 640 final, 11 dicembre 2019, p. 6. 
16. F. Gaspari, Mobilità sostenibile, cit., p. 683 ss.  
17. Commissione europea, Raccomandazione 2025/1021.  
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dimensione sociale segna un passo importante verso il riconoscimento del diritto alla mobilità 
come elemento integrante della giustizia climatica, ma resta confinata a un piano dichiarativo, 
privo di meccanismi di attuazione effettiva. 
L’Unione europea, infatti, mantiene un approccio prevalentemente sussidiario: la competenza 
primaria in materia di trasporti urbani e politiche della mobilità resta agli Stati membri e agli 
enti locali, come stabilito dall’art. 4 TFUE. Ciò implica che la costruzione di un vero diritto alla 
mobilità sostenibile deve avvenire, soprattutto, sul piano interno, attraverso politiche pubbliche 
coerenti con i principi costituzionali di uguaglianza e solidarietà. Tuttavia, la cornice europea 
esercita un’influenza determinante nel definire gli indirizzi di tali politiche, sia mediante vincoli 
ambientali e finanziari, sia attraverso il condizionamento indiretto dei mercati.18 
La tensione tra sostenibilità e mercato è ben visibile anche nel concetto di mobilità come servizio, 
promosso dalla Commissione come modello innovativo per integrare trasporto pubblico e privato 
attraverso piattaforme digitali. Sebbene tale paradigma possa favorire l’efficienza e la riduzione 
delle emissioni, esso rischia di accentuare la mercificazione del diritto alla mobilità, affidando la 
gestione dei servizi a soggetti privati e marginalizzando il ruolo dello Stato. In tal modo, la mobilità 
sostenibile viene ridotta a un problema di offerta e domanda, piuttosto che di giustizia sociale e 
di accesso universale.19 
È, dunque, necessario ripensare la mobilità sostenibile non solo come obiettivo tecnico o ambien-
tale, ma come principio costituzionale integrato, capace di orientare le politiche pubbliche secondo 
criteri di equità e solidarietà. In questa prospettiva, la Costituzione italiana offre strumenti più 
avanzati rispetto al diritto europeo, grazie alla combinazione dell’art. 3, comma 2, con il novellato 
art. 41, che impone di orientare l’attività economica alla tutela dell’ambiente e della persona.20 
Solo una lettura costituzionalmente orientata del Green Deal può colmare la lacuna sociale del-
l’integrazione europea, restituendo alla sostenibilità il suo significato originario di equilibrio fra 
economia, ambiente e giustizia. La mobilità sostenibile, così reinterpretata, diventa non soltanto 
un obiettivo politico, ma una forma di cittadinanza attiva, in cui la transizione ecologica si traduce 
in accesso universale, riduzione delle disuguaglianze territoriali e pieno sviluppo della persona 
umana.21  
 
4. Progresso e sviluppo: il dilemma costituzionale della sostenibilità 
 
In realtà, il dibattito contemporaneo sulla mobilità sostenibile si inserisce in una questione più 
ampia e di natura eminentemente costituzionale: il rapporto tra progresso e sviluppo. Si tratta 
di due concetti spesso utilizzati come sinonimi nel linguaggio politico e istituzionale, ma che, 
sotto il profilo assiologico, si fondano su logiche profondamente diverse. Lo sviluppo rappresenta 

18. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 82 ss.  
19. Cfr. Ivi, p. 130 ss.  
20. Cfr. G. Terrano, Le recenti modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., p. 1537 ss.  
21. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 89 ss. 
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l’incremento quantitativo dei mezzi e delle risorse economiche, mentre il progresso implica un 
miglioramento qualitativo delle condizioni dell’esistenza, in termini di giustizia, di libertà e di 
dignità. 
La distinzione, che trova eco nella riflessione di Pier Paolo Pasolini,22 è divenuta oggi centrale per 
la comprensione della crisi dell’attuale modello di crescita, basato su parametri di efficienza e 
competitività che non coincidono necessariamente con il benessere collettivo. La mobilità soste-
nibile si colloca al cuore di questo dilemma: essa può essere interpretata sia come motore di svi-
luppo tecnologico e industriale, sia come strumento di progresso umano e sociale. 
Le politiche europee in materia, come emerge dal Green Deal e dalle strategie della Commissione, 
tendono a privilegiare la prima dimensione, identificando la sostenibilità con l’innovazione e la 
modernizzazione dei mercati. Si tratta, tuttavia, di un’interpretazione economicistica che rischia 
di ridurre la transizione ecologica a mera occasione di crescita, svuotandola del suo potenziale 
trasformativo. Al contrario, una lettura costituzionalmente orientata impone di collocare la so-
stenibilità nell’alveo del progresso, inteso come realizzazione concreta dei valori di solidarietà e 
dignità umana. 
Il principio di sostenibilità, nel suo significato più genuino, non si limita a promuovere l’efficienza 
ambientale, ma implica un riequilibrio fra interessi individuali e collettivi, fra generazioni pre-
senti e future. Tale principio ha ormai assunto una dimensione costituzionale, sia sul piano interno 
sia su quello sovranazionale, trovando fondamento nei principi di solidarietà e di eguaglianza 
sostanziale – art. 3, comma 2, Cost. – , oltre che nel dovere di tutela dell’ambiente sancito dall’art. 
9 Cost., come modificato nel 2022.23 
In questo senso, la Costituzione cosiddetta ecologica si configura come il luogo in cui progresso 
e sostenibilità si fondono, e in cui la mobilità trova la propria legittimazione come diritto funzio-
nale alla protezione dell’ambiente e alla riduzione delle diseguaglianze territoriali. Il passaggio 
dalla logica dello sviluppo a quella del progresso implica, tuttavia, una ridefinizione del ruolo 
dello Stato: da promotore della crescita economica a garante del benessere collettivo e della coe-
sione sociale. 
Il modello di sviluppo adottato in Occidente negli ultimi decenni, fondato sulla massimizzazione 
della produzione e dei consumi, ha mostrato la sua insostenibilità sia sul piano ambientale che su 
quello sociale. L’aumento della motorizzazione privata, la congestione urbana e la marginalizza-
zione delle aree periferiche sono manifestazioni di un paradigma economico che concepisce la 
mobilità come merce, non come diritto. L’inefficacia delle politiche europee sulla mobilità urbana, 
rilevata dalla Corte dei conti europea, ne è la conferma: nonostante le strategie adottate dal 2013 
in avanti, “non si osserva una netta tendenza a promuovere modi di trasporto più sostenibili”.24 
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22. P. P. Pasolini, Scritti corsari, Garzanti, Milano, 1990, p. 175 ss.  
23. Cfr. G. Terrano, Le recenti modifiche degli articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., p. 1533 ss.  
24. Corte dei Conti europea, Relazione speciale n. 06/2020: La mobilità urbana sostenibile nell’UE, 2020, p. 7. 
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Un approccio orientato al progresso richiede, invece, una visione teleologica della mobilità, intesa 
come strumento per migliorare la qualità della vita e per garantire l’inclusione. In questa pro-
spettiva, la mobilità non è un fine, ma un mezzo per realizzare i principi di giustizia sociale e di 
pari opportunità, riconducibili al nucleo duro della Costituzione repubblicana. 
Il passaggio da sviluppo a progresso comporta anche un mutamento culturale: occorre abban-
donare la concezione della mobilità come sinonimo di velocità e di efficienza economica, per ri-
conoscerne il valore sociale e relazionale. Il trasporto pubblico, in particolare, deve essere visto 
non solo come infrastruttura, ma come bene comune, la cui gestione va orientata a criteri di soli-
darietà e accessibilità, piuttosto che di profitto.25 Ciò implica un rafforzamento del ruolo program-
matico dello Stato e degli enti territoriali, in coerenza con l’art. 41 Cost., che riconosce la funzione 
sociale dell’iniziativa economica privata e ne vieta l’esercizio in contrasto con la sicurezza, la li-
bertà e la dignità umana. 
La dottrina più recente ha sottolineato come la riforma dell’art. 41 Cost. rappresenti un punto di 
svolta nella definizione della “costituzione economica sostenibile”. La menzione espressa dell’am-
biente e della salute tra i limiti all’iniziativa economica privata segna il superamento del para-
digma dello sviluppo illimitato e la consacrazione del progresso come valore costituzionale.26 Da 
ciò discende che le politiche pubbliche sulla mobilità devono essere valutate non solo in termini 
di efficienza o competitività, ma in relazione alla loro capacità di realizzare gli obiettivi di coe-
sione, equità e tutela ambientale. 
La sostenibilità diviene, così, il nuovo nome del progresso, mentre lo sviluppo, se non orientato 
da tale principio, rischia di tradursi in regressione sociale e ambientale. Il compito dello Stato co-
stituzionale è quello di integrare queste dimensioni in un progetto unitario di civiltà, nel quale la 
mobilità sostenibile costituisca non solo una politica settoriale, ma una forma di realizzazione 
del principio personalista e solidaristico che informa l’intero ordinamento.27 
 
5. Il diritto alla mobilità come diritto sociale fondamentale  
 
Il riconoscimento della mobilità come diritto sociale fondamentale costituisce uno degli sviluppi 
più significativi della teoria costituzionale contemporanea. Tale evoluzione deriva dalla consa-
pevolezza che l’effettivo esercizio dei diritti di libertà dipende da condizioni materiali e infra-
strutturali garantite dalla collettività. In tal senso, la mobilità si pone come diritto strumentale 
e, al contempo, costitutivo della cittadinanza democratica: essa consente di accedere ai luoghi 

25. Cfr. A. Lucarelli, Note minime per una teoria giuridica dei beni comuni, in Quale Stato, n. 3-4, 2007, p. 87 ss.; F. 
Gaspari, Territorio, cit., p. 53 ss.  

26. Cfr. G. Terrano, Le recenti modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., p. 1537 ss.  
27. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 115 ss.; T.E. Giupponi, Le frontiere del trasporto pubblico locale, cit., p. 11; A. 

Claroni, Il trasporto pubblico locale, cit., p. 33; L. Ammannati, Diritto alla mobilità e trasporto sostenibile. Inter-
modalità e digitalizzazione nel quadro di una politica comune dei trasporti, in Federalismi.it, n. 4/2018, p. 24 ss.  
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dell’istruzione, del lavoro, della cura e della partecipazione politica, traducendo in pratica l’egua-
glianza sostanziale di cui all’art. 3, comma 2, Cost.28  
La dottrina più recente ha sottolineato come il diritto alla mobilità rappresenti una forma di libertà 
positiva, in quanto non si limita a garantire l’assenza di ostacoli, ma esige l’intervento pubblico 
per la creazione di condizioni di accessibilità universale. Tale impostazione si colloca nel solco 
del costituzionalismo sociale, che considera i diritti non soltanto come limiti all’autorità, ma come 
strumenti di promozione della persona. In questa prospettiva, la mobilità diviene un diritto fun-
zionale al pieno sviluppo dell’individuo, inteso non come monade isolata, bensì come soggetto 
relazionale inserito in una comunità politica. 
Sul piano sistematico, la mobilità si collega a un complesso di disposizioni costituzionali: oltre 
all’art. 16 – libertà di circolazione –, essa trova fondamento nell’art. 2 - diritti inviolabili e doveri 
di solidarietà – e nell’art. 3, comma 2 – rimozione degli ostacoli di ordine economico e sociale –. 
Ne consegue che la sua tutela non può essere affidata esclusivamente al mercato, ma richiede 
un’attività positiva della Repubblica, intesa nella sua dimensione unitaria e multilivello tra Stato, 
regioni, enti locali. La mobilità assume, così, la fisionomia di servizio pubblico essenziale, al pari 
della sanità e dell’istruzione, il cui esercizio deve essere assicurato in condizioni di universalità, 
continuità e sostenibilità.29 
In dottrina, si è proposto di considerare il diritto alla mobilità come un diritto sociale di nuova ge-
nerazione, che integra la dimensione ambientale e quella sociale, ponendosi come ponte tra il di-
ritto alla libertà di circolazione e il diritto a un ambiente salubre.30 Tale impostazione consente di 
superare la tradizionale dicotomia fra diritti civili e diritti sociali, mostrando come la mobilità co-
stituisca un diritto composito, in cui la libertà individuale si intreccia con la solidarietà collettiva. 
La natura sociale del diritto alla mobilità implica, inoltre, una responsabilità pubblica di pianifica-
zione e finanziamento. Lo Stato e gli enti territoriali sono tenuti a garantire infrastrutture adeguate, 
reti di trasporto efficaci e accessibili, nonché politiche di inclusione che evitino la marginalizzazione 
di soggetti vulnerabili. In questo quadro, la spesa pubblica per la mobilità non può essere conside-
rata un costo, bensì un investimento in coesione sociale e in sviluppo sostenibile. 
Sotto il profilo teorico, la mobilità può essere qualificata come diritto relazionale o di connessione, 
nella misura in cui consente la realizzazione di altri diritti fondamentali. Essa opera come di-
ritto-servizio, la cui titolarità appartiene alla persona in quanto membro della comunità, ma la 
cui fruizione richiede un’organizzazione collettiva. In tal senso, la mobilità assume una funzione 
analoga a quella dei diritti alla salute e all’istruzione: è un diritto che vive nell’azione ammini-
strativa e nella pianificazione territoriale, più che in un precetto immediatamente azionabile in 
sede giurisdizionale. 
La giustificazione ultima del diritto alla mobilità risiede nella dignità umana. Garantire a ogni 
individuo la possibilità di muoversi liberamente nello spazio sociale significa riconoscere la sua 

28. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 125 ss. 
29. Cfr. T.F. Giupponi, Le frontiere del trasporto pubblico locale, cit., p. 900 ss.  
30. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 130 ss.  
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piena appartenenza alla comunità politica. La mobilità diventa, così, una condizione esistenziale 
della libertà e dell’uguaglianza, nonché una misura della qualità democratica di un ordinamento.  
In sintesi, il diritto alla mobilità, inteso come diritto sociale fondamentale, non è un accessorio del 
benessere materiale, ma un elemento costitutivo della cittadinanza contemporanea. Esso richiede 
politiche pubbliche orientate non solo all’efficienza, ma all’equità e impone un ripensamento del 
rapporto fra economia, ambiente e diritti. In tale quadro, la mobilità sostenibile si configura come 
la forma più avanzata di realizzazione di questo diritto, poiché coniuga la tutela dell’ambiente 
con la promozione dell’uguaglianza sostanziale.31 
 
6. Dalla mobilità come servizio al diritto alla mobilità sostenibile 
 
L’elaborazione del diritto alla mobilità come diritto sociale fondamentale non può prescindere da 
un confronto critico con la nozione di mobilità come servizio, oggi dominante nelle politiche eu-
ropee e nelle strategie nazionali di digitalizzazione dei trasporti. Tale concetto, recepito dalle isti-
tuzioni dell’Unione europea, designa l’integrazione di diversi mezzi di trasporto — pubblici e 
privati, condivisi e individuali — in un’unica piattaforma digitale di accesso e pagamento, gestita 
mediante tecnologie di data sharing e intelligenza artificiale.32 
Nella prospettiva economica e tecnologica che ne ha ispirato l’adozione, la mobilità viene conce-
pita come servizio componibile, erogato da una pluralità di operatori secondo logiche di mercato 
concorrenziale. L’utente diviene un consumatore di mobilità, non più un titolare di diritto; e la 
pianificazione pubblica si trasforma in regolazione del mercato, volta a garantire interoperabilità 
e trasparenza, più che universalità e uguaglianza. Questo modello, sebbene efficiente sotto il pro-
filo tecnico, solleva interrogativi sul piano costituzionale e sociale. 
La prima criticità riguarda la riduzione della mobilità a bene economico privato. In quanto tale, 
essa è sottoposta alle dinamiche di offerta e domanda, con il rischio di escludere le fasce di popo-
lazione meno abbienti o residenti in aree a bassa densità, dove l’erogazione del servizio non è re-
munerativa. La logica della mobilità come servizio, pur basata su algoritmi di ottimizzazione, 
tende a privilegiare le aree urbane e ad accentuare le disuguaglianze territoriali.33 
La seconda criticità concerne la progressiva privatizzazione dei dati e delle infrastrutture digitali 
che sostengono i nuovi sistemi di mobilità. Le piattaforme della mobilità come servizio operano 
su basi di interoperabilità informatica che coinvolgono dati sensibili relativi a spostamenti, abi-
tudini e tempi di vita degli utenti. La concentrazione di tali dati in mani private, o in partenariati 
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31. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 1 ss.; E. Gardini, Alla ricerca della “città giusta”. La rigenerazione come metodo 
di pianificazione urbana, in Federalismi.it, n. 24/2020, p. 44 ss. 

32. Cfr. F. Gaspari, Mobilità sostenibile, cit., p. 17 ss. 
33. Cfr. in tal senso M. Luciani, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della 

Corte costituzionale, in Rivista AIC, n. 3/2016, p. 4; C. Carminucci, Il trasporto urbano e metropolitano nel Mez-
zogiorno, in Riv. econ. Mezzogiorno, n. 1-2/2013, p. 155 ss. 
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pubblico-privati scarsamente regolati, solleva questioni di trasparenza, controllo democratico e 
tutela della privacy.34 
In tale contesto, la mobilità come servizio rischia di tradursi in una mobilità diseguale, determi-
nata dal reddito, dal luogo di residenza e dall’accesso alle tecnologie digitali. Ciò contrasta con il 
principio di uguaglianza sostanziale e con la finalità solidaristica che la Costituzione attribuisce 
ai servizi pubblici essenziali.35 
Per superare queste criticità, è necessario un ribaltamento paradigmatico: la mobilità non può 
essere trattata come un servizio economico di interesse generale, bensì come diritto fondamentale 
di rilevanza costituzionale.36 Tale riconfigurazione implica un passaggio dalla logica del mercato 
a quella della garanzia pubblica, in cui la funzione regolatoria non si esaurisce nel favorire la con-
correnza, ma si orienta a garantire universalità, continuità e sostenibilità. 
La mobilità sostenibile rappresenta, in questa prospettiva, l’evoluzione del diritto alla mobilità in 
senso pienamente costituzionale.37 Essa integra le dimensioni economica, ambientale e sociale, 
realizzando l’unità dei principi di libertà, uguaglianza e solidarietà. A differenza del paradigma 
della mobilità come servizio, che mira a ottimizzare il servizio, la mobilità sostenibile mira a re-
distribuire opportunità, assicurando a tutti i cittadini un accesso equo ai beni collettivi e alla par-
tecipazione sociale. 
Sul piano giuridico, ciò comporta il riconoscimento del diritto alla mobilità sostenibile come diritto 
composito, che unisce la libertà di circolazione – art. 16 Cost. – alla tutela dell’ambiente – art. 9 
Cost. – e all’uguaglianza sostanziale – art. 3, comma 2, Cost. –.38 Tale diritto, pur non ancora espli-
citamente codificato, emerge come principio immanente dell’ordinamento costituzionale, specie 
dopo la riforma del 2022, che ha posto la tutela dell’ambiente e delle generazioni future tra i fini 
della Repubblica.39 
L’attuazione di tale diritto richiede una regolazione pubblica forte, capace di governare la transi-
zione ecologica nel settore dei trasporti senza cedere alle logiche di mera efficienza economica. 
Gli strumenti di partenariato pubblico-privato, utili per l’innovazione tecnologica, devono essere 
accompagnati da un quadro normativo che assicuri il rispetto dei principi di uguaglianza e tra-
sparenza. In questa prospettiva, la pianificazione della mobilità — oggi affidata ai Piani urbani di 
mobilità sostenibile – dovrebbe essere espressamente ricondotta alla categoria delle politiche co-
stituzionali di coesione, soggette a controlli di conformità con i diritti fondamentali.40 
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34. Cfr. E. Carloni, Tendenze recenti e nuovi principi della digitalizzazione pubblica, in Gior. dir. amm., n. 2/2015, p. 
148 ss.  

35. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 131 ss.  
36. Ivi, p. 129.  
37. Cfr. T.F. Giupponi, Le frontiere del trasporto pubblico locale, cit., p. 90 ss.  
38. Ivi, p. 901. 
39. Cfr. G. Terrano, Le recenti modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione, p. 1527 – 1530.  
40. Cfr. Ministero delle Infrastrutture e della Mobilità Sostenibile, D.M. 4 agosto 2017, n. 397. 
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Si delinea, così, una costituzionalizzazione della mobilità che la restituisce alla sfera pubblica e 
alla responsabilità dello Stato. Il principio di sostenibilità, lungi dall’essere una clausola di stile, 
diviene criterio di giustificazione delle politiche di trasporto, imponendo che esse siano orientate 
alla riduzione delle disuguaglianze, alla tutela ambientale e alla promozione della dignità umana. 
Il passaggio dalla “mobilità come servizio” alla “mobilità sostenibile” segna, dunque, una tra-
sformazione profonda: da una logica di consumo individuale a una logica di partecipazione col-
lettiva; da un modello di governance reticolare a una costituzione materiale dei beni comuni; da 
un diritto di libertà a un diritto di cittadinanza. È su questo terreno che si misura la capacità dello 
Stato costituzionale di rinnovarsi nella modernità tecnologica senza rinunciare ai propri valori 
fondativi.41 
 
7. L’art. 41 Cost. dopo la legge costituzionale n. 1/2022 e la de-economicizzazione delle attività 
economiche  
 
La riforma costituzionale del febbraio 2022, che ha modificato gli articoli 9 e 41 della Costituzione, 
ha segnato un punto di svolta nella configurazione della costituzione economica italiana. Per la 
prima volta l’ambiente, la biodiversità e gli ecosistemi sono stati inseriti tra i valori fondamentali 
tutelati dalla Repubblica, e la libertà d’iniziativa economica privata è stata espressamente subor-
dinata non solo alla sicurezza, alla libertà e alla dignità umana, ma anche alla tutela dell’ambiente 
e della salute.42 
Questa revisione ha una portata sistemica: essa modifica l’asse dell’ordinamento economico, spo-
standolo da una logica di crescita produttiva verso una logica di progresso sostenibile. Il principio 
di utilità sociale, già presente nel testo originario dell’art. 41, viene oggi arricchito di un contenuto 
valoriale che integra ambiente, salute e dignità, dando luogo a quella che la dottrina ha efficace-
mente definito una de-economicizzazione delle attività economiche.43 
Per de-economicizzazione non si intende la negazione dell’economia di mercato, ma la sua ri-
comprensione entro i limiti e i fini costituzionali, in modo che la libertà d’impresa non si traduca 
in sopraffazione o degrado, ma contribuisca al benessere collettivo. La riforma del 2022 segna, 
dunque, la transizione da una costituzione economica di matrice produttivistica a una costitu-
zione economica sostenibile, nella quale la razionalità economica è subordinata a criteri di giu-
stizia sociale e ambientale.  
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41. Sui valori fondativi dello Stato costituzionale cfr. A. Lucarelli, Il Costituzionalismo tra tradizione e prassi, Edito-
riale Scientifica, Napoli, 2025, p. 79 ss.  

42. Cfr. G. Terrano, Le recenti modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione, p. 1537 ss.  
43. Cfr. F. Gaspari, Mobilità sostenibile, cit. p. 697 ss.; F. Galgano, Pubblico e privato nella regolazione dei rapporti 

economici, in AA.VV., La costituzione economica, in Trattato di diritto commerciale e di diritto pubblico dell’eco-
nomia, Cedam, Padova, 1977, p. 3 ss.  
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In questa nuova cornice, la mobilità sostenibile si presenta come uno dei temi più significativi 
per l’applicazione del novellato art. 41. Essa rappresenta, infatti, un ambito in cui l’attività econo-
mica (produzione, distribuzione e gestione dei servizi di trasporto) incide direttamente sulla salute 
dei cittadini, sulla qualità ambientale e sulla coesione territoriale. Il principio costituzionale di 
tutela dell’ambiente impone che la mobilità sia organizzata e regolata non solo in funzione del-
l’efficienza economica, ma in modo da garantire la riduzione dell’impatto ambientale e la promo-
zione dell’uguaglianza sostanziale.44 
La dottrina più attenta ha messo in luce come il nuovo art. 41 non si limiti a introdurre limiti ne-
gativi all’iniziativa privata, ma configuri finalità positive per l’attività economica.45 In tal senso, 
l’impresa non è più soltanto libera nei limiti della sicurezza e della dignità, ma deve operare a fini 
di utilità sociale interpretata alla luce dei nuovi valori ambientali e umani. Ciò comporta una ri-
conduzione della libertà d’impresa entro una funzione sociale ecologica, in cui l’innovazione e il 
profitto trovano giustificazione solo se coerenti con la tutela dell’ambiente e con la promozione 
del benessere collettivo. 
Il settore della mobilità costituisce un laboratorio privilegiato per questa nuova costituzione eco-
nomica. Le imprese che gestiscono servizi di trasporto pubblico o privato, nonché le industrie 
produttrici di veicoli e infrastrutture, sono oggi chiamate a conciliare la competitività con la re-
sponsabilità ambientale e sociale. L’innovazione tecnologica — dall’elettrificazione dei trasporti 
alla digitalizzazione dei sistemi di gestione — non può essere perseguita indipendentemente dal 
principio di giustizia ambientale, che impone una distribuzione equa dei benefici e dei costi della 
transizione ecologica. 
Da questo punto di vista, il diritto alla mobilità sostenibile si pone come diritto-limite e al con-
tempo come diritto-guida per l’attività economica nel settore dei trasporti. Come diritto-limite, 
esso impone di evitare pratiche economiche che compromettano l’accessibilità o la sostenibilità 
ambientale; come diritto-guida, orienta le politiche industriali verso modelli di sviluppo inclusivi 
e rispettosi dell’ambiente. In tal modo, la mobilità sostenibile assume una duplice valenza: è og-
getto di tutela per i cittadini e criterio ordinatore per gli operatori economici. 
La portata del novellato art. 41 si estende anche al principio di sussidiarietà orizzontale - art. 118, 
comma 4, Cost. -, che consente la partecipazione dei cittadini e delle comunità locali nella gestione 
dei servizi di mobilità. In questo ambito, la cooperazione tra pubblico e privato deve essere rein-
terpretata alla luce della sostenibilità: non più mero strumento di efficienza, ma veicolo di corre-
sponsabilità ecologica e sociale.  
Infine, la de-economicizzazione dell’attività economica non va intesa come limitazione dell’im-
presa, bensì come riqualificazione del suo ruolo costituzionale. L’economia non è più fine a sé 
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44. Cfr. Corte costituzionale, sentenza 14 giugno 2001, n. 190; Corte costituzionale 3 giugno 1998, n. 196.  
45. Cfr. anche L. Cassetti, Riformare l’art. 41 della Costituzione: alla ricerca di “nuovi” equilibri tra iniziativa econo-

mica privata e ambiente?, in Il costituzionalismo multilivello nel terzo millennio: Scritti in onore di Paola Bilancia, 
in Federalismi.it, n. 4/2011, p. 188 ss.  
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stessa, ma mezzo per realizzare il progresso sociale e ambientale. In questa prospettiva, la mobilità 
sostenibile rappresenta un esempio emblematico di economia costituzionalmente orientata: 
un’economia che produce valore non solo in termini di profitto, ma di coesione, inclusione e tutela 
della vita. 
La riforma del 2022, dunque, non inaugura soltanto una nuova stagione di diritto ambientale, ma 
anche una rinnovata concezione della cittadinanza economica, nella quale la libertà d’impresa e il 
diritto alla mobilità coesistono come espressioni di un medesimo principio di dignità. Lo Stato co-
stituzionale, chiamato a bilanciare queste istanze, si configura come garante di un equilibrio dina-
mico tra libertà economica e sostenibilità, tra innovazione e giustizia, tra individuo e collettività. 
 
8. La mobilità sostenibile come fattore di uguaglianza territoriale 
 
Nel contesto della crisi dello Stato sociale e della crescente polarizzazione geografica del benes-
sere, la mobilità sostenibile emerge come uno degli strumenti principali per garantire l’egua-
glianza territoriale e l’unità sostanziale della Repubblica. 
L’accesso ai servizi di trasporto non è distribuito uniformemente sul territorio nazionale: mentre 
le grandi aree urbane godono di infrastrutture avanzate e di reti multimodali, le zone interne e 
rurali restano spesso isolate, segnate da carenze croniche nei collegamenti pubblici e da una di-
pendenza strutturale dal trasporto privato. 
Questa frattura territoriale produce effetti di esclusione sociale, economica e culturale, che si tra-
ducono in una limitazione della cittadinanza effettiva. 
La Costituzione italiana, all’art. 5, riconosce e tutela l’unità e l’indivisibilità della Repubblica, 
fondata sull’autonomia e sul decentramento. Tale equilibrio implica che le differenze territoriali 
non si traducano in diseguaglianze sostanziali. Il diritto alla mobilità, inteso come diritto sociale 
fondamentale, rappresenta, quindi, uno strumento di riequilibrio territoriale, volto a rendere 
effettivo il principio di pari opportunità tra cittadini residenti in contesti diversi. Infatti, come 
ha osservato parte della dottrina, “la diseguaglianza infrastrutturale si traduce in diseguaglianza 
costituzionale”.46  
Il principio dei livelli essenziali delle prestazioni, di cui all’art. 117, comma 2, lett. m), Cost., rap-
presenta il cardine di questa architettura: esso consente di fissare uno standard minimo di accesso 
ai servizi di mobilità, indipendentemente dalla capacità finanziaria dei singoli enti territoriali. 
L’attuazione di LEP in materia di mobilità sostenibile — oggi ancora carente — avrebbe l’effetto di 
trasformare un servizio locale in un diritto garantito su base nazionale, vincolando Stato e regioni 
a programmare congiuntamente la rete dei trasporti pubblici, la digitalizzazione dei servizi e la 
transizione energetica dei veicoli.47 
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46. Cfr. F. Gaspari, Mobilità sostenibile, cit., p. 64 ss.  
47. Cfr. in tal senso A. D’Aloia, Diritti e stato autonomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni, in Le Re-

gioni, n. 6/2003, p. 1063 ss.  
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La mancata definizione di tali livelli essenziali ha prodotto, invece, una frammentazione norma-
tiva e amministrativa, che acuisce le disparità territoriali. Ne consegue una situazione parados-
sale: mentre in alcune città si sperimentano soluzioni di mobilità elettrica, condivisa e integrata, 
vaste aree del Paese restano prive di collegamenti minimi. 
In questo quadro, la mobilità sostenibile assume la funzione di infrastruttura di cittadinanza. Essa 
non solo collega luoghi, ma connette diritti: lavoro, istruzione, salute, partecipazione. 
La giustizia territoriale non può più essere intesa soltanto come equa distribuzione delle risorse 
finanziarie, ma come garanzia di accesso effettivo ai beni comuni e ai servizi fondamentali. La 
mobilità è uno di questi beni comuni: strumento di coesione e presupposto della dignità sociale.48 
Il principio di eguaglianza territoriale trova, inoltre, un fondamento implicito nel novellato art. 9 
Cost., là dove si richiama la tutela dell’ambiente “anche nell’interesse delle future generazioni”.49 
L’ambiente, inteso come spazio fisico e sociale condiviso, non è soltanto oggetto di protezione, ma 
fattore di integrazione tra i territori. 
Una politica di mobilità sostenibile che riduca le emissioni e favorisca i trasporti collettivi con-
tribuisce a tale tutela, realizzando una forma di solidarietà intergenerazionale e interterritoriale. 
Da ciò deriva la necessità di una nuova programmazione nazionale della mobilità, capace di con-
ciliare la libertà delle autonomie con la coesione complessiva del sistema. La Costituzione, nella 
sua struttura cooperativa, consente di articolare un modello di governance multilivello, in cui lo 
Stato definisce i principi fondamentali e i LEP, mentre le Regioni e gli enti locali adattano le poli-
tiche alle specificità territoriali. 
Il ruolo dello Stato, in questa prospettiva, non è centralistico, ma garantista: esso assicura che il 
diritto alla mobilità sostenibile non sia sacrificato alle logiche di mercato né condizionato dalla 
disparità di risorse. 
La transizione ecologica, inoltre, rende indissolubile il legame tra mobilità e sviluppo territoriale. 
Le aree interne, spesso escluse dai circuiti di mobilità efficiente, rappresentano al tempo stesso 
riserve di biodiversità e spazi di riequilibrio ambientale. Promuovere la mobilità sostenibile in 
tali territori significa non solo ridurre l’isolamento sociale, ma valorizzare il patrimonio naturale 
e culturale come componente della cittadinanza ecologica. 
In conclusione, la mobilità sostenibile non è soltanto un obiettivo tecnico o ambientale: è una po-
litica costituzionale di coesione, che traduce in termini territoriali i principi di uguaglianza so-
stanziale e di solidarietà. 
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48. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 53 ss.; P. Maddalena, Il territorio bene comune degli italiani. Proprietà collettiva, 
proprietà pubblica ed interesse pubblico, Donzelli, Roma, 2014, p. 56 ss.; U. Mattei, E. Reviglio, S. Rodotà (a cura 
di), I beni pubblici. Dal Governo democratico dell’economia alla riforma del codice civile, Accademia dei Lincei, 
Roma, 2012, p. 111 ss.  

49. Su questo punto cfr. E. Furno, “Anche nell’interesse delle generazioni future”. Una riforma costituzionale superflua 
o lungimirante?, in A. Lamberti, (a cura di), Ambiente, sostenibilità e principi costituzionali, I, Atti del Convegno 
Internazionale di Studi Università degli Studi di Salerno – Comune di Cava De’ Tirreni, 1-3 Dicembre 2022, Edi-
toriale Scientifica, Napoli, 2023, p. 485 ss.  
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L’eguaglianza non si realizza soltanto attraverso i diritti civili, ma anche — e soprattutto — at-
traverso l’accesso equo agli spazi, ai servizi e alle infrastrutture che rendono possibile la vita 
comune. 
In questo senso, la mobilità sostenibile costituisce la nuova frontiera dell’eguaglianza territoriale, 
il luogo in cui l’unità della Repubblica si misura non nella dichiarazione, ma nella circolazione 
effettiva delle persone e delle opportunità.50 
 
9. Conclusioni. Verso una nuova cittadinanza ecologica e sociale 
 
La riflessione sul diritto alla mobilità sostenibile consente di cogliere con particolare chiarezza 
la trasformazione che investe oggi lo Stato costituzionale: da ordinamento centrato sulla tutela 
della libertà individuale a comunità politica orientata alla cura dei beni comuni e alla promozione 
della dignità sociale e ambientale.51 
La mobilità, intesa non come mera circolazione di persone o merci, ma come condizione di par-
tecipazione e di uguaglianza, diviene una chiave di lettura privilegiata per interpretare il pas-
saggio dalla Costituzione del lavoro alla Costituzione ecologica e solidale.52  
Nel corso del Novecento, la cittadinanza si è costruita progressivamente attorno all’accesso a diritti 
sociali fondamentali — salute, istruzione, previdenza — la cui garanzia ha rappresentato la so-
stanza del patto democratico.53 Oggi, nell’età della transizione ecologica e digitale, questo para-
digma si rinnova: accanto ai diritti classici emergono diritti di nuova generazione, che assicurano 
l’inclusione nei circuiti materiali e immateriali della società contemporanea. 
Il diritto alla mobilità sostenibile appartiene a questa nuova famiglia di diritti: esso si colloca al 
crocevia tra giustizia ambientale, eguaglianza sostanziale e libertà di circolazione, assumendo 
una funzione abilitante rispetto all’intero sistema dei diritti.54 
Da un punto di vista teorico, la mobilità sostenibile può essere letta come diritto fondato su tre pi-
lastri: sulla la libertà, intesa come possibilità effettiva di muoversi e di partecipare; sull’ugua-
glianza, che esige la rimozione degli ostacoli economici, territoriali e tecnologici; sulla solidarietà, 
che impone di concepire la mobilità non come privilegio, ma come bene condiviso. 

GIOVANNI TERRANO

50. Cfr. A. Pace, Problematica delle libertà costituzionali. Parte generale, Cedam, Padova, 1990; G. Taccogna, Auto-
nomie territoriali e libertà, in M. Grondona (a cura di), Libertà, persona, impresa, territorio, Aracne, Roma, 2016, 
p. 217 ss.  

51. Cfr. A. Lucarelli, Crisi della democrazia e funzione sociale dei beni pubblici nella prospettiva costituzionale. Verso 
i beni comuni, in Dir. soc., 2016, p. 483 ss.  

52. Cfr. F. Gaspari, Mobilità sostenibile, cit., p. 22 ss.  
53. Cfr. G. Terrano, La cittadinanza tra i diritti dell’uomo e i diritti del cittadino, in Nomos. Le attualità nel diritto, 

3/2022, p. 11 ss.  
54. Su tale punto cfr. C. Colapietro, M. Ruotolo, Diritti e libertà, in F. Modugno (a cura di), Diritto pubblico, Giappichelli 

editore, Torino, 2019, p. 627 ss.  
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La tutela di tale diritto implica una ridefinizione del ruolo dello Stato e delle istituzioni pubbliche. 
In un contesto dominato da logiche di mercato e da processi di privatizzazione, lo Stato costitu-
zionale è chiamato a riappropriarsi della funzione di programmazione democratica dello svi-
luppo, orientando l’economia ai fini dell’utilità sociale, della tutela ambientale e della coesione 
territoriale. 
La riforma dell’art. 41 Cost. segna, in questo senso, la maturazione di una consapevolezza: l’eco-
nomia deve essere al servizio della vita e non viceversa.55 
La de-economicizzazione dell’attività produttiva, come si è visto, non nega la libertà d’impresa, 
ma la subordina al rispetto della persona e dell’ambiente, collocando il mercato entro la gerarchia 
dei valori costituzionali. 
In questa prospettiva, la mobilità sostenibile non è soltanto una politica pubblica settoriale, ma 
un principio ordinatore della convivenza civile. Essa contribuisce a definire un nuovo statuto giu-
ridico della cittadinanza, in cui il diritto di muoversi si intreccia con il dovere di rispettare l’am-
biente e di partecipare alla costruzione di uno spazio sociale giusto e sostenibile.56 
La cittadinanza non si misura più soltanto in termini di status, ma in termini di accesso: accesso 
ai servizi, alle reti, ai luoghi della vita collettiva. 
Essere cittadini, oggi, significa poter partecipare alla mobilità del mondo senza esserne esclusi. 
L’esperienza europea, pur con le sue ambiguità, ha contribuito a far emergere questa consape-
volezza, introducendo nel linguaggio giuridico la nozione di transizione giusta — just transition 
— , fondata sull’idea che i costi della sostenibilità non possano gravare in modo diseguale sulle 
diverse categorie e territori. 
La sfida per gli ordinamenti nazionali — e per l’Italia in particolare — è tradurre tale principio in 
strumenti giuridici efficaci, capaci di rendere la mobilità sostenibile un diritto realmente esigibile. 
Ciò comporta l’individuazione di livelli essenziali delle prestazioni in materia di trasporti soste-
nibili, l’integrazione delle politiche di mobilità con quelle urbanistiche ed energetiche, e la crea-
zione di forme di partecipazione civica nella pianificazione territoriale. 
La nuova cittadinanza ecologica e sociale, che si profila da questo quadro, non è un’estensione 
accessoria della cittadinanza tradizionale, ma il suo compimento. Essa unisce l’appartenenza po-
litica alla responsabilità ambientale, la libertà di movimento al rispetto dei limiti planetari, l’au-
tonomia individuale alla solidarietà intergenerazionale. 
Come ritiene parte della dottrina, la dignità umana, principio supremo dell’ordinamento, è misura 
e fine dell’azione economica e sociale; la sua tutela è la forma più alta di giustizia costituzionale.57 
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55. Cfr. G. Terrano, Le recenti modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., p. 1537 ss.  
56. Cfr. F. Gaspari, Territorio, cit., p. 2. 
57. Cfr. A. Ruggieri, A. Spadaro, Dignità dell’uomo e giurisprudenza costituzionale (prime notazioni), in Pol. dir., n. 

3/1991, p. 343 ss.; A. Ruggieri, Appunti per uno studio sulla dignità dell’uomo, secondo diritto costituzionale, in 
Rivista AIC, n. 1/2011, passim. 
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L’orizzonte che si apre è dunque quello di una Costituzione della sostenibilità, nella quale i diritti 
e i doveri si integrano in una rete solidale e dinamica. 
La mobilità, in tale contesto, non è più soltanto mezzo di spostamento, ma metafora e sostanza 
della democrazia contemporanea: una democrazia che si muove, che include e che riconosce a 
ciascuno il diritto di partecipare alla costruzione del bene comune. 
In questo senso, il diritto alla mobilità sostenibile rappresenta uno dei luoghi in cui la Costituzione 
si rinnova, traducendo in forme attuali il suo nucleo originario basato sulla persona, sulla dignità 
e sulla solidarietà. 

GIOVANNI TERRANO
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Abstract  
 
Don’t shoot the driver! 
 
The ruling in question partially annulled Ministry of Infrastructure and Transport Decree No. 
226/2024 and the related circulars, specifically regarding the mandatory twenty-minute time limit 
between booking and the start of a ride for rental with driver and the exclusive use of the ministerial 
app, deeming them disproportionate and detrimental to regional jurisdiction. 
 
La sentenza in commento ha parzialmente annullato il decreto del Ministero delle infrastrutture e 
dei trasporti n. 226/2024 e le relative circolari, con particolare riferimento all’obbligo del vincolo 
temporale di venti minuti tra prenotazione e inizio corsa per gli NCC e l’uso esclusivo dell’app mi-
nisteriale, ritenendoli sproporzionati e lesivi della competenza regionale.  
 
Parole chiave: NCC, trasporti, concorrenza, competenze legislative, competenze regolamentari.  
 
Keywords: Rental with driver, transportation, competition, legislative powers, regulatory powers.  
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4. Gli altri motivi. – 5. A mo’ di conclusioni.  
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1. Introduzione 
 
La Corte costituzionale, con la sentenza n. 163 del 2025, ha dichiarato che non spettava allo Stato 
e, per esso, al Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, di concerto con il Ministero dell’interno, 
adottare il decreto 16 ottobre 2024, n. 226, recante la disciplina delle modalità di tenuta e di com-
pilazione del foglio di servizio elettronico (FDSE) per il servizio di noleggio con conducente (NCC), 
limitatamente a: a) l’art. 4, comma 3, che introduce il vincolo temporale di almeno venti minuti 
tra la prenotazione e l’inizio del servizio NCC, per i casi in cui questo non inizi dalla rimessa o 
dalle aree di cui all’art. 11, comma 6, della legge n. 21 del 1992; b) gli artt. 2, comma 1, lettere h) ed 
m), e 5, che impediscono la stipula di contratti di durata con operatori NCC a soggetti che svolgono 
anche in via indiretta attività di intermediazione; c) gli artt. 2, comma 1, lettera b), e 3, che impon-
gono all’esercente NCC l’utilizzo esclusivo dell’applicazione informatica ministeriale per la com-
pilazione del foglio di servizio elettronico; ha dichiarato che non spettava allo Stato e, per esso, al 
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti adottare: a) la circolare del Ministero delle infrastrut-
ture e dei trasporti 3 dicembre 2024, prot. n. 34247 (Chiarimenti in ordine alle modalità di funzio-
namento del sistema informatico per la compilazione e gestione del Foglio di Servizio elettronico, 
disciplinato con decreto interministeriale 26 ottobre 2024, n. 226), nei punti da 2 a 6, là dove danno 
attuazione agli artt. 2, comma 1, lettere b), h) ed m), 3, 4, comma 3, e 5 del d.interm. n. 226 del 204; 
b) la circolare del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti 23 dicembre 2024, prot. n. 36861 
(Programma progressivo di rilascio delle funzionalità del Registro Elettronico NCC e Taxi e del 
Foglio di Servizio Elettronico), limitatamente alle fasi 2, 3, e 4, annullando per l’effetto le richia-
mate disposizioni degli atti impugnati.  
Si tratta di una pronuncia particolarmente attesa alla vigilia, in quanto destinata ad incidere su 
una materia oltremodo controversa che attiene ad interessi avvertiti come urgenti dalla comunità, 
oltre che dalle categorie sociali interessate più da vicino dalla decisione, vista anche l’attenzione 
che i media stanno dedicando sempre più all’argomento.  
 
2. Breve ricostruzione della vicenda  
 
La vicenda trae origine da un conflitto di attribuzione tra enti promosso dalla Regione Calabria 
nei confronti dello Stato, in relazione al decreto del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, 
adottato di concerto con il Ministero dell’interno, 16 ottobre 2024, n. 226 (Modalità di tenuta e com-
pilazione del foglio di servizio elettronico di cui all’articolo 11, comma 4, legge 15 gennaio 1992, n. 
21, ai fini dello svolgimento del servizio di noleggio con conducente effettuato esclusivamente 
mediante autovettura o motocarrozzetta).  
La ricorrente chiedeva alla Corte di dichiarare che non spettava allo Stato e, per esso, al Ministero 
delle infrastrutture e dei trasporti (d’ora in avanti, MIT), di concerto con il Ministero dell’interno, 
introdurre nuovi obblighi o divieti per l’attività di noleggio con conducente (d’ora in avanti, NCC), 
in quanto servizio rientrante nella materia “trasporto pubblico locale”, ascrivibile alla competenza 
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legislativa residuale e a quella regolamentare delle regioni, ai sensi dell’art. 117, comma 4 e 6 Cost.  
Il decreto interministeriale impugnato era stato adottato sulla base dell’art. 11, comma 4 legge n. 
21/1992, come sostituito dall’art. 10-bis, comma 1, lett. e) d.l. n. 135/2018, convertito con modifica-
zioni dalla legge n. 12/2019, già oggetto di declaratoria parziale di illegittimità costituzionale con 
sentenza n. 56/2020.1  
Secondo la prospettazione della ricorrente, il decreto impugnato non si limitava a fissare le spe-
cifiche tecniche del c.d. foglio di servizio elettronico, ma imponeva ulteriori gravosi obblighi in 
capo all’esercente, determinando plurime interferenze con le competenze legislative e ammini-
strative delle regioni, con particolare riferimento alle materie “trasporto pubblico locale”, “turi-
smo” e “polizia amministrativa locale”.  
In particolare, l’applicativo informatico previsto dalla normativa impugnata consentiva la regi-
strazione della prenotazione come bozza di servizio solo se effettuata sino a venti minuti prima 
dell’inizio del servizio che parte da fuori rimessa, con l’ulteriore vincolo di far coincidere la par-
tenza di tale prestazione con l’arrivo del servizio precedente, in sostanziale violazione dei principi 
affermati con la sentenza n. 56/2020. 
Dalle disposizioni impugnate sortiva, di fatto, una surrettizia reintroduzione dell’obbligo di rientro 
in rimessa, già censurato nella richiamata sentenza, in quanto lesivo della concorrenza.  
Con il medesimo conflitto di attribuzione, la ricorrente impugnava anche la disciplina di cui all’art. 
5 d.interm. cit., che, precludendo la possibilità di sottoscrivere contratti di durata (c.d. modello C) 
con operatori quali alberghi, agenzie di viaggio e tour operator, incideva sulle condizioni di ac-
cesso al mercato e sulle modalità di espletamento del servizio NCC. 
Infine, il ricorso aveva ad oggetto l’obbligo di registrazione e gestione dei fogli di servizio tramite 
l’utilizzo in via esclusiva dell’applicazione informatica gestita dal MIT previsto ai sensi dell’art. 3 
d.interm. cit., in correlazione all’allegato 1 e all’art. 2, comma 1 del medesimo decreto.  
Con successivo ricorso, la medesima ricorrente chiedeva alla Corte di dichiarare che non spettava 
allo Stato e, per esso, al MIT, adottare le circolari ministeriali n. 34247 del 2024 e n. 36861 del 2024, 
aventi rispettivamente ad oggetto le modalità di funzionamento del sistema informatico per la 
gestione del FDSE e il programma progressivo di rilascio delle funzionalità del registro elettronico 
NCC e taxi, in quanto andavano a riprodurre e a rafforzare gli obblighi e i divieti posti a carico 
degli operatori NCC, comportando anch’esse un’invasione delle competenze regionali. 
 
 

LUCA LONGHI

1. Sulla quale si vedano i commenti di P. Colasante, Il punto di equilibrio nella tutela della concorrenza: la Corte 
rende più labili i confini fra i servizi taxi e di noleggio con conducente, in Osservatorio AIC, n. 4, 2020; V. Giomi, 
Vecchi e nuovi spazi legislativi per il servizio NCC dopo il vaglio della Consulta: un’occasione per riflettere, in 
Forum Quad. cost., n. 2, 2020; G. Mazzantini, Il ruolo della Corte costituzionale nell’incentivare la diffusione dei 
principi di better regulation nella regolazione concorrenziale dei mercati: la sentenza n. 56 del 2020, in Osservatorio 
sulle fonti, n. 2, 2021.  
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3. Primo motivo di ricorso  
 
Le doglianze della ricorrente si concentravano, in particolare, sui seguenti profili, in violazione 
del regime delle competenze legislative e regolamentari: l’imposizione di un vincolo temporale 
di almeno venti minuti tra la prenotazione e l’inizio del servizio NCC, per i casi in cui questo non 
abbia inizio dalla rimessa; l’esclusione dalla possibilità di stipulare contratti di durata per il tra-
sporto NCC di coloro che esercitano, anche solo in via indiretta, attività di intermediazione; l’ob-
bligo per gli esercenti il servizio NCC di avvalersi esclusivamente dell’applicazione informatica 
ministeriale per la compilazione del FDSE.  
Con riferimento alle circolari attuative, la Corte ha osservato che le stesse, pur presentandosi for-
malmente come strumento interpretativo della normativa statale, non si limitavano a fornire in-
dirizzi generali o soluzioni ermeneutiche, ma rivelavano un evidente intento dispositivo nei 
confronti dei destinatari, definendo specifiche modalità operative, che si traducevano in una vera 
e propria regolamentazione del servizio NCC, “espressione della volontà dello Stato di esercitare 
una propria competenza”.2  
L’intervenuto annullamento ad opera del TAR Lazio del d.interm. n. 226/2024 e delle relative cir-
colari attuative non è stato ritenuto, per costante giurisprudenza costituzionale, causa di cessa-
zione della materia del contendere, persistendo l’interesse della ricorrente ad ottenere una 
decisione sull’appartenenza del potere contestato. 
Venendo al merito delle contestazioni, la Corte ha ribadito che la disciplina del servizio NCC rien-
tra nella materia “trasporto pubblico locale”, ascritta alle competenze legislative regionali resi-
duali, di cui all’art. 117, comma 4 Cost. e a quelle regolamentari regionali di cui all’art. 117, comma 
6 Cost.  
La Corte, altresì, non ha escluso la possibilità che lo specifico ambito richiamato “intersechi di-
scipline finalizzate al perseguimento di finalità concorrenziali, suscettibili di essere attratte dalla 
competenza legislativa esclusiva dello Stato”,3 come, in effetti, avviene nel caso di specie, ove 
occorre trovare un equilibrio tra l’esercizio della libera iniziativa economica dell’esercente il 
servizio NCC e la garanzia a favore dei titolari di licenze per taxi di potersi rivolgere ad un’utenza 
indifferenziata.  
Nella circostanza, la normativa impugnata, in relazione ai profili osservati, eccedeva i limiti della 
ragionevolezza e proporzionalità nel perseguimento della descritta finalità, assorbendo ambiti 
di competenza regionale. 
In particolare, come osservato dalla Corte,4 l’imposizione, ai sensi dell’art. 4, comma 3 d.interm. 
cit. e del correlato punto 4 della circ. MIT n. 34247 del 2024, di un vincolo temporale di almeno 
venti minuti tra la prenotazione e l’inizio della prestazione non trovava alcun fondamento nella 

2. Cfr. cons. dir. punto 4.2.2. 
3. Così, cons. dir. punto 6.2. 
4. Cfr. cons. dir. punto 7.1. 
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base legale costituita dall’art. 11, comma 4 legge n. 21/1992, risultando una misura sproporzionata 
rispetto alla finalità antielusiva perseguita dalla normativa, volta semplicemente ad evitare che 
il servizio NCC possa rivolgersi ad un’utenza indifferenziata, riservata ai soli titolari di licenze 
per taxi.  
La regola dei venti minuti si rivela, difatti, un aggravio organizzativo e gestionale (considerati i 
vincoli imposti e visti soprattutto gli adempimenti richiesti in ordine alla compilazione del FDSE) 
del tutto privo di ragionevole riscontro nel riparto delle competenze tra i diversi livelli normativi 
implicati dalla disciplina.  
Si trattava, dunque, di una sostanziale riproposizione del contenuto di una normativa (l’art. 11, 
comma 4-bis, introdotto dall’art. 10-bis, comma 1, lett. f) d.l. n. 135/2018, come convertito), già di-
chiarato costituzionalmente illegittimo con la richiamata sentenza n. 56/2020.  
Si pensi, ad esempio, all’imposizione del divieto di stazionamento su suolo pubblico in attesa del 
decorso del tempo imposto dal decreto interministeriale e dalla circolare attuativa per l’esercente 
NCC, che si sarebbe visto, pertanto, costretto a circolare “a vuoto” oppure a rientrare in rimessa, 
con un impatto certamente negativo per l’ambiente.  
 
4. Gli altri motivi  
 
Il secondo profilo del ricorso aveva ad oggetto la disciplina prevista dagli artt. 2, comma 1, lett. h) 
ed m), e 5 d.interm. n. 226 del 2024, nonché del correlato punto 4 della circ. MIT n. 34247 del 2024, 
dal cui combinato disposto si evinceva un divieto per l’esercente il servizio NCC di stipulare con-
tratti di trasporto di durata con soggetti che svolgano, anche in via indiretta, attività di interme-
diazione, ivi compresi, dunque, alberghi, agenzie di viaggio o tour operator. 
La Corte ha ritenuto che tale divieto eccedesse l’interesse pubblico sotteso alla distinzione tra il 
servizio taxi e quello NCC, comprimendo indebitamente l’autonomia contrattuale, strumentale 
all’esercizio della libertà di concorrenza, in relazione, anche in questo caso, alla materia di com-
petenza regionale residuale “trasporto pubblico locale”.  
Infine, l’ultimo profilo oggetto di ricorso faceva riferimento all’obbligo di cui alla normativa im-
pugnata (e, segnatamente, dal combinato disposto degli artt. 2, comma 1, lett. b) e 3 d.interm. n. 
226/2024 e relative circolari attuative) di utilizzo in via esclusiva dell’applicazione informatica 
per la generazione, compilazione e tenuta del FDSE istituita presso il MIT.  
Si è ritenuto, anche in questo caso, che l’opzione adottata fosse eccedente rispetto alla finalità di 
assicurare la verifica telematica dei dati contenuti nel foglio di servizio, in relazione alla tutela 
della libertà di iniziativa economica e dell’autonomia organizzativa delle imprese, oltre che in re-
lazione al principio, più volte ribadito in ambito europeo, della c.d. neutralità tecnologica, ispirato 
all’esigenza di non avvantaggiare un sistema tecnologico su altri parimenti capaci di realizzare 
il medesimo obiettivo normativo.  
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5. A mo’ di conclusioni 
 
In conclusione, si può osservare che la pronuncia in questione, aderendo sostanzialmente alle 
argomentazioni sviluppate in larga misura nella recente sentenza n. 56/2020, ha ulteriormente 
puntellato l’equilibrio, già stabilito in quella circostanza, tra tutela della concorrenza e garanzie 
in favore dei titolari di licenze per taxi di potersi rivolgere ad un’utenza indifferenziata. 
I gravosi oneri posti a carico degli esercenti NCC dal complesso normativo impugnato non tro-
vavano alcun riscontro ragionevole nella pur legittima esigenza di tenere distinte le due tipologie 
di servizio, anche alla luce del diritto dell’Unione europea che ha imposto in quest’ambito inevi-
tabilmente una rivisitazione di alcuni concetti domestici consolidatisi nell’arco di decenni e che 
rappresentano oggi peculiarità tutte italiane divenute forse anacronistiche. 
Non è mediante l’adozione di artifici normativi come quelli osservati nell’occasione (si pensi, ad 
esempio, all’obbligo di rientro in rimessa, con tutte le conseguenze che si è avuto modo di consi-
derare) che si può conseguire in maniera più efficace il soddisfacimento dei diritti dei consuma-
tori, anche tenuto conto dell’impatto che tali servizi producono sull’ambiente, a maggior ragione 
nel contesto del “nuovo” art. 41 Cost.5  
In questa prospettiva, il principio di concorrenza, che costituisce parte integrante ormai della 
nostra costituzione economica,6 potrà essere messo nelle condizioni di poter esprimere appieno 
i propri connotati democratici e solidaristici, rivelandosi finalmente quel propulsore virtuoso 
di efficienza e benessere diffuso in seno alla comunità, come nello spirito originario dei Trattati 
europei.   
 
 
 
  
 
 
 
 

5. Si rinvia, sul punto, a L. Longhi, Note minime sulle recenti modifiche all’art. 41 Cost., in Passaggi Costituzionali, 
n. 1/2022, p. 53 ss. 

6. Si vedano, sul punto, le considerazioni di A. Lucarelli, Commento all’art. 43, in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti 
(a cura di), Commentario alla Costituzione, vol. I, Torino, 2006, p. 883 ss. 
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Abstract  
 
Air Transport, Jurisdiction, and Online Clause: Consumer Protection aspects.   
 
This case note analyses the judgment of the Italian Supreme Court of 3 April 2025, no. 8802, on ju-
risdiction in air transport disputes, with particular regard to claims for lump-sum compensation 
under Regulation (EC) No 261/2004. It outlines the relevant regulatory and case-law framework 
and highlights the alignment of the Sezioni Unite with the jurisprudence of the Court of Justice of 
the European Union. The note further examines the jurisdiction clause accepted online by the con-
sumer, focusing on its potential unfairness under Directive 93/13/EEC, the national court’s duty to 
raise the issue ex officio, and the remedies available where such review is omitted. 
 
La nota esamina la sentenza delle Sezioni Unite della Corte di cassazione 3 aprile 2025, n. 8802, in 
materia di giurisdizione nelle controversie relative al trasporto aereo, con particolare riferimento 
alle domande di compensazione pecuniaria forfettaria previste dal Regolamento (CE) n. 261/2004. 
Il contributo ricostruisce il quadro normativo e giurisprudenziale di riferimento, evidenziando l’al-
lineamento delle Sezioni Unite all’orientamento della Corte di giustizia dell’Unione europea. Ampio 
spazio è dedicato, inoltre, all’analisi della clausola di deroga alla giurisdizione accettata online 
dal consumatore, della quale si prospetta la possibile natura abusiva alla luce della direttiva 
93/13/CEE, con specifico riguardo al ruolo del giudice nazionale nel rilievo officioso della sua even-
tuale inefficacia e ai rimedi configurabili nell’ipotesi di omesso esame. 
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Sommario —1. Cass., Sez. Unite, 3 aprile 2025, n. 8802: fatti di causa e iter processuale. – 2.  Il qua-
dro normativo di riferimento: compensazione pecuniaria e risarcimento dell’ulteriore danno. – 
3. Gli orientamenti giurisprudenziali in materia di giurisdizione. – 4. La decisione sull’applica-
bilità del regolamento Bruxelles 1-bis per la determinazione della giurisdizione in materia di com-
pensazione pecuniaria ex reg. 261/2004. – 5. Valutazione critica della ritenuta efficacia della 
clausola di deroga alla giurisdizione accettata online dal consumatore. – 6. Conseguenze dell’ac-
certamento della vessatorietà della clausola di deroga e configurabilità di rimedi a posteriori per 
farne valere l’omissione.   
 
1. Cass., Sez. Unite, 3 aprile 2025, n. 8802: fatti di causa e iter processuale 
 
La pronuncia in esame trae origine da una controversia instaurata da alcuni passeggeri nei confronti 
di una nota compagnia aerea low cost con sede in Irlanda, avente ad oggetto la condanna della stessa 
al pagamento della compensazione pecuniaria forfettaria ai sensi degli artt. 5 ss. del Regolamento 
(CE) dell’11 febbraio 2004, n. 261/2004 (in prosieguo, reg. 261/2004), nonché al rimborso delle spese 
sostenute per il trasferimento verso la destinazione finale, in conseguenza del significativo ritardo 
di un volo nazionale peraltro dirottato su un aeroporto diverso da quello originariamente program-
mato.1 La domanda, per quanto consta, veniva espressamente formulata mediante rinvio testuale 
alla disciplina dell’Unione in materia di compensazione ed assistenza ai passeggeri in caso di negato 
imbarco, cancellazione del volo o ritardo prolungato, contenuta nel reg. 261/2004. Essa veniva in-
cardinata dinanzi al giudice di pace di Sassari, ritenuto munito di giurisdizione sulla base dei criteri 
di collegamento previsti dall’art. 33 della Convenzione di Montreal del 28 maggio 1999, adottata per 
l’unificazione di alcune norme relative al trasporto aereo internazionale.2 
Il vettore convenuto eccepiva il difetto di giurisdizione del giudice italiano, sostenendo che la con-
troversia dovesse essere decisa dal giudice irlandese in forza della clausola attributiva di giuri-
sdizione ex art. 25 del Regolamento (UE) del 12 dicembre 2012, n. 1215/2012 (nel prosieguo: reg. 
Bruxelles 1-bis) contenuta nelle condizioni generali di contratto, accettate dagli attori al momento 
dell’acquisto online del biglietto, che prevedeva la competenza esclusiva dei tribunali irlandesi 
per ogni controversia “derivante da o connessa al contratto”.3 
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1. Nella fattispecie, si chiedeva condanna al pagamento di complessivi euro 517,38, di cui euro 500,00 a titolo di 
compensazione pecuniaria forfettaria ai sensi degli artt. 5-7 del Regolamento (CE) n. 261/2004, e la restante parte 
quale rimborso delle spese di trasferimento sostenute in conseguenza del ritardo prolungato del volo FR 9921 
sulla tratta Alghero–Treviso del 22 dicembre 2015, dirottato su Venezia. 

2. Per un quadro dei riferimenti (rispettivamente) normativi e giurisprudenziali rilevanti per la decisione in com-
mento, si rinvia ai parr. 2 e 3 della presente nota. 

3. La sentenza in commento riporta testualmente il testo della clausola 2.4 delle condizioni generali di contratto 
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Avverso la sentenza di accoglimento della domanda4 la compagnia aerea proponeva appello in-
nanzi al Tribunale di Sassari, ribadendo l’eccezione di difetto di giurisdizione. Il Tribunale, con 
sentenza 17 marzo 2020, n. 347, riformava integralmente la decisione di primo grado, dichiarando 
la carenza di giurisdizione del giudice italiano e condannando gli attori alla rifusione delle spese 
del doppio grado. Secondo il Tribunale la controversia, dal momento che la domanda era fondata 
sul reg. 261/2004, risultava estranea alla Convenzione di Montreal, che disciplina il diverso profilo 
del risarcimento dell’ulteriore danno supplementare sofferto dai passeggeri di un volo aereo. Ne 
discendeva che, dovendo la giurisdizione essere determinata unicamente in base alla disciplina 
europea sulla competenza in materia civile e commerciale contenuta nel reg. Bruxelles 1-bis, il 
Tribunale riteneva valida ed operante la clausola attributiva di giurisdizione inserita nelle con-
dizioni generali del vettore, validamente accettata tramite procedura di acquisto online, facendone 
discendere la giurisdizione del giudice irlandese. 
Avverso il diniego di giurisdizione da parte del giudice di appello, i ricorrenti articolavano due 
motivi di ricorso per cassazione, facendo valere, in primo luogo, violazione e falsa applicazione 
del reg. 261/2004, del reg. Bruxelles 1-bis e della convenzione di Montreal, sostenendo che la giu-
risdizione dovesse determinarsi secondo quest’ultima, la quale non disciplina solo il danno sup-
plementare, ma anche il criterio di collegamento rilevante per l’individuazione del giudice munito 
di giurisdizione nelle controversie sul trasporto aereo. In secondo luogo e a valle della riconosciuta 
applicabilità della Convenzione di Montreal, si denunciava la nullità della sentenza d’appello per 
omessa o apparente motivazione sulla validità ed efficacia della clausola attributiva della giuri-
sdizione, ritenuta contrastante con il regime inderogabile previsto proprio dall’art. 49 della me-
desima Convenzione. 
A supporto dell’impugnazione i ricorrenti invocavano il principio, fatto proprio da una serie di 
pronunce delle Sezioni Unite,5 le quali – in ipotesi del tutto analoghe, ma relative a voli interna-
zionali – avevano riconosciuto la possibilità di procedere a una integrazione disciplinare tra reg. 
261/2004 e convenzione di Montreal, ritenendo quest’ultima applicabile anche alle domande di 
compensazione pecuniaria. 
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predisposte dalla compagnia aerea irlandese convenuta in giudizio, in base alla quale si stabilisce che “qualun-
que controversia che dovesse insorgere da o in relazione a questo contratto sarà soggetta alla competenza esclu-
siva dei tribunali irlandesi”. 

4. Si tratta della sentenza del Giudice di pace di Sassari n. 181 del 2018, della quale tuttavia non è stato possibile rin-
venire ulteriori riferimenti, né il testo integrale. Tutti gli altri provvedimenti citati relativi alla controversia in 
commento sono invece reperibili su onelegale.it. 

5. Come meglio si vedrà nel par. 3 di questa nota, si tratta dell’orientamento esplicitamente inaugurato da Cass., 
Sez. Unite, 13 febbraio 2020, n. 3561 (consultabile in Giur. it., 2020, p. 2148 ss., con nota critica di A. Reinalter, A.  
Reinstadler; nonché in Dir. comm. int., 2020, p. 873 ss., con nota di M. Lopez De Gonzalo, Un’altra decisione delle 
Sezioni Unite in tema di giurisdizione e trasporto aereo, ivi, p. 877), seguita più di recente da Cass. 7 marzo 2024, 
n. 6177, che ha tratto origine da alcune affermazioni di principio estrapolate da Cass., Sez. Unite, 8 luglio 2019, n. 
18257, consultabile in Riv. Dir. Int. Priv. Proc., 2020, p. 885 ss. 
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Il ricorso, inizialmente assegnato alla Terza Sezione civile, veniva rimesso alle Sezioni Unite con 
ordinanza interlocutoria del 1 marzo 2024, n. 5614, la quale evidenziava che le decisioni invocate 
dai ricorrenti riguardavano la relazione tra normativa regolamentare europea e convenzione di 
Montreal nel trasporto aereo internazionale, mentre nel caso di specie si discuteva dell’applica-
bilità della convenzione ad un volo interno; questione sulla quale mancava un precedente delle 
Sezioni Unite. Con successiva ordinanza del 22 luglio 2024, n. 20103 delle stesse Sezioni Unite, la 
causa veniva rimessa alla pubblica udienza, in ragione della novità e della rilevanza nomofilattica 
delle questioni sollevate, attinenti al coordinamento tra diritto interno, diritto europeo e diritto 
convenzionale nella tutela del passeggero del trasporto aereo, specie quando il volo, pur essendo 
nazionale, è operato da un vettore con sede in un diverso Stato membro dell’Unione. 
 
2. Il quadro normativo di riferimento 
 
La questione rimessa alle Sezioni Unite richiede di delineare preliminarmente il sistema delle 
fonti rilevanti in materia di trasporto aereo, con particolare riguardo alla disciplina dei diritti del 
passeggero e ai criteri di individuazione della giurisdizione. 
Un primo riferimento è costituito dalla disciplina europea introdotta dal reg. 261/2004, che sta-
bilisce un sistema uniforme di compensazioni pecuniarie e assistenza ai passeggeri in caso di 
negato imbarco, cancellazione del volo o ritardo prolungato. Il regolamento disciplina i diritti so-
stanziali del passeggero, tra cui la compensazione pecuniaria, standardizzata e forfettaria, pre-
vista dall’art. 7, ma non contiene disposizioni specifiche in materia di giurisdizione. 
La disciplina della giurisdizione, sotto un profilo generale e sempre a livello dell’Unione, per le con-
troversie in materia civile e commerciale, è invece dettata dal regolamento (UE) n. 1215/2012 (cd. 
Bruxelles I-bis). Il quale stabilisce, all’art. 4, la regola generale del foro del domicilio del convenuto 
e, all’art. 7, n. 1, lett. b), un criterio di competenza speciale ed alternativo fondato sul luogo di esecu-
zione dell’obbligazione caratteristica nel caso di prestazione di servizi, individuato, con riferimento 
al trasporto aereo, tanto nel luogo di partenza quanto in quello di arrivo del volo.6 Il regolamento 
prevede altresì, all’art. 25, la validità degli accordi attributivi di giurisdizione, purché stipulati in 
forma scritta o mediante mezzi elettronici che consentano una registrazione durevole del patto. Per 
contro, in virtù dell’espressa previsione contenuta nell’art. 17, par. 3, le norme a tutela dei consumatori 

6. L’art. 7 del reg. Bruxelles 1-bis stabilisce che “una persona domiciliata in uno Stato membro può essere convenuta 
in un altro Stato membro: 1) a) in materia contrattuale, davanti all’autorità giurisdizionale del luogo di esecuzione 
dell’obbligazione dedotta in giudizio; b) ai fini dell’applicazione della presente disposizione e salvo diversa con-
venzione, il luogo di esecuzione dell’obbligazione dedotta in giudizio è: […] nel caso della prestazione di servizi, 
il luogo, situato in uno Stato membro, in cui i servizi sono stati o avrebbero dovuto essere prestati in base al con-
tratto”. L’interpretazione secondo cui, in materia di trasporto aereo, il giudice munito di giurisdizione ai sensi 
dell’art. 7, n. 1, lett. b), del regolamento Bruxelles I-bis coincide tanto con quello del luogo di partenza quanto con 
quello di arrivo del volo, trova origine nella giurisprudenza della Corte di giustizia, a partire dalla sentenza 9 lu-
glio 2009, causa C-204/08. 
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dettate dalla sezione IV del medesimo regolamento risultano inapplicabili ai contratti di trasporto 
aereo privi di prestazioni combinate di trasporto e di alloggio per un prezzo globale.7 Queste ultime 
avrebbero avuto l’effetto di rendere operante il c.d. foro del consumatore individuato dall’art. 18 reg. 
Bruxelles 1-bis (tendenzialmente, il foro del domicilio del consumatore) che sarebbe stato formal-
mente derogabile alle specifiche condizioni previste dal successivo art. 19.8 
Su tale sfondo normativo primario vanno tuttavia tenuti presenti gli artt. 67 e 71 del medesimo 
reg. Bruxelles 1 bis, i quali disciplinano – rispettivamente – il rapporto di tale regolamento  con 
altri atti settoriali dell’Unione e con le convenzioni internazionali in materie speciali cui gli Stati 
membri sono parte, stabilendo specularmente che le norme del regolamento Bruxelles 1-bis non 
pregiudicano l’applicazione delle disposizioni o delle convenzioni, di cui gli Stati membri siano 
parti, che disciplinano la competenza giurisdizionale in materie particolari.9 
In parallelo alla disciplina regolamentare opera la Convenzione di Montreal del 28 maggio 1999, 
ratificata e resa esecutiva in Italia con la legge 10 gennaio 2004, n. 12, la quale unifica alcune 
norme relative al trasporto aereo internazionale. Rilevano in particolare l’art. 19, che disciplina 
la responsabilità del vettore per il maggior danno supplementare cagionato dal ritardo,10 e l’art. 
33, che individua i criteri di collegamento per la determinazione della giurisdizione nelle con-
troversie relative al risarcimento del danno, attribuendo al passeggero la facoltà di scegliere tra 
il foro del domicilio del vettore, della sua sede principale, dello stabilimento che ha concluso il 
contratto, ovvero del luogo di destinazione.11 L’art. 49, inoltre, sancisce la nullità di ogni clausola 

7. L’art. 17, par. 3, del Reg. Bruxelles 1-bis stabilisce testualmente che “la presente sezione non si applica ai contratti 
di trasporto che non prevedono prestazioni combinate di trasporto e di alloggio per un prezzo globale”.  

8. In particolare, l’individuato foro del consumatore sarebbe stato derogabile solo “da una convenzione: 1) posteriore 
al sorgere della controversia; 2) che consenta al consumatore di adire un’autorità giurisdizionale diversa da 
quelle indicate nella presente sezione; o 3) che, stipulata tra il consumatore e la sua controparte aventi entrambi 
il domicilio o la residenza abituale nel medesimo Stato membro al momento della conclusione del contratto, con-
ferisca la competenza alle autorità giurisdizionali di tale Stato membro, sempre che la legge di quest’ultimo non 
vieti siffatte convenzioni”. 

9. L’art. 67 del reg. Bruxelles 1-bis recita testualmente che “Il presente regolamento non pregiudica l’applicazione 
delle disposizioni che, in materie particolari, disciplinano la competenza, il riconoscimento e l’esecuzione delle 
decisioni e che sono contenute negli atti dell’Unione o nelle legislazioni nazionali armonizzate in esecuzione di 
tali atti”. Parallelamente l’art. 71 stabilisce che “Il presente regolamento lascia impregiudicate le convenzioni, di 
cui gli Stati membri siano parti contraenti, che disciplinano la competenza giurisdizionale, il riconoscimento e 
l’esecuzione delle decisioni in materie particolari” 

10. L’art. 19 della Convenzione di Montreal stabilisce che “il vettore è responsabile del danno derivante da ritardo 
nel trasporto aereo di passeggeri, bagagli o merci. Tuttavia il vettore non è responsabile per i danni da ritardo se 
dimostri che egli stesso e i propri dipendenti e preposti hanno adottato tutte le misure che potevano essere ra-
gionevolmente richieste per evitare il danno oppure che era loro impossibile adottarle”.  

11. Il primo comma dell’art. 33 della convenzione di Montreal testualmente recita “L’azione per il risarcimento del 
danno è promossa, a scelta dell’attore, nel territorio di uno degli Stati parti, o davanti al tribunale del domicilio 
del vettore o della sede principale della sua attività o del luogo in cui esso possiede un’impresa che ha provveduto 
a stipulare il contratto, o davanti al tribunale del luogo di destinazione”.  
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contrattuale che, prima del verificarsi del danno, miri ad eludere la disciplina convenzionale, ivi 
compresi dunque i criteri di competenza giurisdizionale.12 
Peraltro, per effetto della decisione 2001/539/CE del Consiglio dell’Unione europea del 5 aprile 
2001 la convenzione di Montreal è divenuta parte integrante del diritto europeo, con la conse-
guenza che la stessa può costituire oggetto di rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia ai sensi 
dell’art. 267 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE). Dopo l’adesione del-
l’Unione europea alla convenzione di Montreal, l’ambito di applicazione di quest’ultima è stato 
esteso anche al trasporto aereo nazionale con il Regolamento (CE) 13 maggio 2002 n. 889/2002 
che ha modificato il Regolamento (CE) 9 ottobre 1997, n. 2027/97.13 Tanto è espressamente previsto 
dall’art. 1 del suddetto regolamento: “Il presente regolamento attua le pertinenti disposizioni della 
Convenzione di Montreal per quanto concerne il trasporto aereo dei passeggeri e dei loro bagagli 
stabilendo alcune disposizioni complementari. Esso estende altresì l’applicazione di tali dispo-
sizioni ai trasporti aerei effettuati in un unico Stato membro”. 
In via residuale rispetto alle norme regolamentari e convenzionali citate, nell’ordinamento ita-
liano trovano applicazione le disposizioni della legge 31 maggio 1995, n. 218 di diritto internazio-
nale privato e processuale. 
Nel loro complesso, tali fonti delineano un sistema nel quale la tutela sostanziale del passeggero 
può trovare fondamento – alternativamente – nel Regolamento n. 261/2004 (nella misura forfetta-
ria stabilita, variabile in funzione della lunghezza del viaggio) ovvero nella convenzione di Mon-
treal (per il maggior danno subito). Per contro, l’individuazione del giudice munito di 
giurisdizione richiede di coordinare il regolamento Bruxelles I-bis con la Convenzione di Mon-
treal, la cui portata – in relazione all’incidenza delle sue disposizioni sulla validità delle clausole 

12. L’art. 49 della Convenzione di Montreal testualmente dispone che “Sono nulle tutte le clausole contenute nel 
contratto di trasporto e tutti gli accordi speciali conclusi prima del verificarsi del danno con i quali le parti mirano 
ad eludere le disposizioni della presente convenzione sia determinando la legislazione applicabile sia modifi-
cando le norme sulla competenza giurisdizionale”. 

13. L’art. 1 della originaria Convenzione di Montreal del 1999 continua infatti formalmente a stabilire, al primo pa-
ragrafo, che “la presente convenzione si applica ad ogni trasporto internazionale di persone, bagagli o merci, 
effettuato con aeromobile a titolo oneroso. Essa si applica altresì ai trasporti con aeromobile effettuati a titolo 
gratuito da un’impresa di trasporto aereo”. Il successivo secondo paragrafo specifica sul punto che “ai fini della 
presente convenzione l’espressione trasporto internazionale indica ogni trasporto in cui, a seguito di accordo 
tra le parti, il luogo di partenza e il luogo di arrivo, che vi sia o no interruzione di trasporto o trasbordo, sono 
situati o sul territorio di due Stati parti o sul territorio di un medesimo Stato parte qualora sia previsto uno scalo 
sul territorio di un altro Stato, anche se tale Stato non è uno Stato parte. Ai fini della presente convenzione non 
si considera trasporto internazionale il trasporto tra due punti del territorio di un medesimo Stato parte senza 
scalo concordato sul territorio di un altro Stato”. L’art. 1 del Regolamento (CE) 13 maggio 2002 n. 889/2002 ha 
tuttavia modificato il Regolamento (CE) 9 ottobre 1997, n. 2027/97, estendendone il campo di applicazione e, in 
particolare, modificandone l’art. 1, il quale nella sua forma consolidata recita attualmente: “Il presente regola-
mento attua le pertinenti disposizioni della convenzione di Montreal per quanto concerne il trasporto aereo dei 
passeggeri e dei loro bagagli, stabilendo alcune disposizioni complementari. Esso estende altresì l’applicazione 
di tali disposizioni ai trasporti aerei effettuati in un unico Stato membro”. 
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attributive di giurisdizione – costituiva il nucleo del quesito sottoposto al vaglio delle Sezioni 
Unite. In particolare, ai fini della risoluzione della questione rimessa alle Sezioni Unite, dall’ap-
plicazione del Regolamento Bruxelles 1-bis ovvero della Convenzione di Montreal sarebbe dipesa 
– rispettivamente – la validità (ex art. 25 reg. Bruxelles 1-bis) o la nullità (ex art. 49 della Conven-
zione di Montreal) della clausola contrattuale di deroga alla giurisdizione. 
 
3. Gli orientamenti giurisprudenziali precedenti 
 
La questione sottoposta alle Sezioni Unite nel 2025 si innesta su un quadro giurisprudenziale 
stratificato, nel quale si erano progressivamente delineate due diverse linee interpretative circa 
il coordinamento tra la Convenzione di Montreal del 1999, il regolamento n. 261/2004 e il regola-
mento Bruxelles I-bis in materia di individuazione della giurisdizione nelle controversie relative 
al trasporto aereo. 

Nella giurisprudenza della Corte di cassazione, un primo punto di riferimento è rappre-
sentato dall’ordinanza 8 luglio 2019, n. 18257,14 nella quale le Sezioni Unite avevano riconosciuto 
la centralità della Convenzione di Montreal quale disciplina speciale per la determinazione della 
giurisdizione in materia di trasporto aereo di persone in ragione del principio di prevalenza del 
diritto internazionale convenzionale rispetto a quello nazionale stabilito dall’art. 2 della legge 
218/1995,15 nonché del criterio di specialità previsto dall’art. 71 Reg. Bruxelles 1-bis.16 

14. L’ordinanza delle Sezioni Unite 8 luglio 2019, n. 18257 può essere consultata in Riv. Dir. Int. Priv. Proc., 2020, p. 
885 ss. Sulla pronuncia, si vedano inoltre A. Liebman, Giurisdizione in materia di contratti di trasporto aereo 
conclusi online: verso l’applicazione generale del diritto europeo, in Dir. mar., 2020, p. 448 ss.; M. Lopez De Gonzalo, 
Le Sezioni Unite ed i contratti on-line di trasporto aereo: una sentenza (forse troppo) innovativa, in Dir. comm. 
int., 2020, p. 299 ss.; G. Matalone, La competenza giurisdizionale italiana in caso di acquisto del biglietto aereo 
online, in Riv. it. dir. turismo, 2020, p. 77 ss.; I. Pietroletti, Biglietto aereo extra UE acquistato online? Sul risarci-
mento danni decide l’Italia, in D&G, 2019, p. 1 ss.; S. Vernizzi, Trasporto aereo internazionale e giurisdizione ita-
liana secondo il nuovo orientamento del Supremo Collegio, in Resp. civ. prev., 2020, p. 1218 ss. 

15. Nel caso di specie, la possibilità di dare applicazione alla convenzione di Montreal si fondava sulla disposizione 
del suo art. 1 par. 2, ai sensi del quale “ai fini della presente convenzione l’espressione trasporto internazionale 
indica ogni trasporto in cui, a seguito di accordo tra le parti, il luogo di partenza e il luogo di arrivo, che vi sia o 
no interruzione di trasporto o trasbordo, sono situati o sul territorio di due Stati parti o sul territorio di un me-
desimo Stato parte qualora sia previsto uno scalo sul territorio di un altro Stato, anche se tale Stato non è uno 
Stato parte. Ai fini della presente convenzione non si considera trasporto internazionale il trasporto tra due punti 
del territorio di un medesimo Stato parte senza scalo concordato sul territorio di un altro Stato”. 

16. Si trattava, infatti, di una fattispecie in cui, diversamente dalla sentenza in commento, gli attori italiani avevano 
proposto al giudice italiano domanda di risarcimento dei danni (e, dunque, non la compensazione forfettaria di 
cui al reg. 261/2004) contro un vettore extra-europeo per un volo aereo di andata e ritorno da un aeroporto situato 
in altro Paese membro Ue (nella fattispecie si trattava di Copenaghen) ad altro aeroporto situato fuori all’Unione 
europea. 
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In tale occasione, peraltro, si era ritenuto che i criteri di collegamento della giurisdizione previsti 
dall’art. 33 della Convenzione di Montreal – in particolare quello relativo al “luogo ove il vettore 
aereo possegga uno stabilimento a cura del quale il contratto è stato concluso” – potessero essere 
adattati alle caratteristiche del contratto concluso online. A tal fine la Corte, una volta esclusa ogni 
rilevanza al luogo del posizionamento del server, ha ritenuto di interpretare la nozione conven-
zionale nel senso di valorizzare “il luogo in cui l’acquirente del titolo di viaggio sia portato a co-
noscenza dell’accettazione della proposta formulata con l’invio telematico dell’ordine e 
verosimilmente del corrispettivo”, identificato nel domicilio dell’acquirente attore. In tal modo la 
Corte – al fine di confermare la scelta di radicare la controversia davanti il giudice italiano – aveva 
ritenuto tale criterio idoneo a garantire prevedibilità e prossimità dell’azione rispetto al contraente 
debole. 
Tale orientamento era stato confermato dall’ordinanza delle Sezioni Unite 13 febbraio 2020, n. 
3561/2020, che aveva ulteriormente affermato l’applicabilità della Convenzione non solo alle ipo-
tesi di ritardo, ma anche ai casi di cancellazione del volo (ancorché non espressamente previsti 
dal suo art. 19), ricondotti alla medesima categoria generale delle disfunzioni della prestazione 
di trasporto. Anche attraverso questa interpretazione estensiva, si consolidava la tendenza a pre-
servare l’unitarietà e la prevalenza del criterio convenzionale di giurisdizione, anche quando la 
pretesa si fondava sulla disciplina della compensazione pecuniaria prevista dal regolamento n. 
261/2004. In altre parole, la Corte di cassazione aveva ritenuto in passato di poter procedere ad 
una integrazione disciplinare tra la tutela sostanziale riconosciuta dal reg. 261/2004 e i criteri di 
collegamento individuati dall’art. 33 della convenzione di Montreal, ritenuti applicabili a tutte le 
ipotesi di ritardo o cancellazione del volo aereo in virtù del criterio di specialità sancito dall’art. 
71 reg. Bruxelles 1-bis.17 
In parallelo, tuttavia, la giurisprudenza dell’Unione si era orientata diversamente. Con la sentenza 
del 7 novembre 2019, resa nella causa Guaitoli (C-213/18),18 la Corte di giustizia aveva chiarito che 
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17. Si riporta il passaggio rilevante della sentenza citata: “E lo stesso Regolamento [Bruxelles 1-bis, n.d.a.] infatti 
che, per prevenire eventuali conflitti, prevede al considerando 35 “che il presente regolamento non incida sulle 
convenzioni alle quali gli Stati membri aderiscono e che riguardano materie specifiche” e nel testo contiene una 
norma specifica per dirimere i conflitti nell’ipotesi di concorrente applicabilità della normazione convenzionale 
e di quella Europea, l’art. 71, che prevede che “il presente regolamento lascia impregiudicate le convenzioni, di 
cui gli Stati membri siano parti contraenti, che disciplinano la competenza giurisdizionale, il riconoscimento e 
l’esecuzione delle decisioni in materie particolari”. La specialità della Convenzione è poi evidente in quanto, lad-
dove il predetto Regolamento concerne in generale la competenza giurisdizionale, il riconoscimento e l’esecu-
zione delle decisioni in materia civile e commerciale, la Convenzione di Montreal ha lo specifico e circoscritto 
oggetto di unificare alcune norme, prima di tutto in materia di giurisdizione ma non solo, relative al trasporto 
aereo internazionale”. 

18. Corte di giustizia, 7 novembre 2019, in causa C-213/18, Adriano Guaitoli e a. c. easyJet Airline Co. Ltd, con nota 
di Castellaneta, Danno da ritardo del volo e ulteriore indennizzo: domanda a due giudici diversi per un medesimo 
fatto, in Guida dir., 2019, n. 49 50, p. 106, p. 104 ss. Sulla portata di tale sentenza, si vedano A. Zampone, La giuri-
sdizione nel trasporto aereo internazionale: antiche e nuove questioni, in Riv dir. Nav., 2020, p. 1216 ss. Cfr. anche 
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le azioni proposte ai sensi del regolamento n. 261/2004 e quelle fondate sulla Convenzione di Mon-
treal perseguono finalità differenti e, proprio per tale ragione, richiedono l’applicazione di regimi 
giurisdizionali distinti ancorché vengano proposte cumulativamente. 

Per le prime, il giudice munito di giurisdizione deve essere individuato esclusivamente 
alla luce del regolamento Bruxelles I-bis: quest’ultimo attribuisce rilievo al domicilio del conve-
nuto (art. 4) o al luogo di partenza o di arrivo dell’aeromobile (art. 7, n. 1, lett. b); esclude l’applica-
zione della sezione dedicata alla competenza in materia di contratti conclusi da consumatori  (art. 
17, par. 3), con la conseguenza di ammettere la possibilità di deroga convenzionale della giurisdi-
zione alle condizioni previste dall’art. 25. Per le seconde, la competenza giurisdizionale resta re-
golata dall’art. 33 della Convenzione di Montreal, la cui portata speciale non può essere estesa a 
controversie che ne rimangano estranee sotto il profilo oggettivo. La Corte di giustizia ha così 
escluso la possibilità di una integrazione disciplinare che consenta di applicare alla domanda di 
compensazione pecuniaria i criteri di collegamento previsti dalla Convenzione di Montreal, im-
ponendo una netta separazione tra i due piani normativi. 

Dunque, alla luce di tali sviluppi, il quadro precedente la sentenza in commento risultava 
segnato da una tensione interpretativa apparentemente inconciliabile. Da un lato, la giurispru-
denza nazionale aveva mostrato un orientamento volto ad ampliare l’operatività del sistema con-
venzionale, sia in riferimento alla fonte del danno risarcibile (ricomprendendovi anche quello 
cagionato dalla cancellazione del volo) che in relazione ai criteri di giurisdizione, ritenuti operanti 
anche in caso di richiesta della compensazione forfettaria ai sensi del reg. 261/2004.19 Dall’altro, 
la Corte di giustizia aveva riaffermato la distinzione strutturale tra i diversi strumenti normativi, 
negando che la disciplina della giurisdizione prevista dalla Convenzione potesse essere utilizzata 
al di fuori dell’ambito oggettivo di applicazione del trattato. 

È interessante rilevare come le due ordinanze interlocutorie che hanno preceduto la sen-
tenza in commento non hanno chiesto alle Sezioni Unite di (ri)mettere in discussione il proprio 
pregresso orientamento, ma si limitavano a porre la (più circostanziata) questione se la conven-
zione di Montreal potesse trovare applicazione anche ad un volo aereo nazionale.20 

D. Ragazzoni, Competenza giurisdizionale e competenza territoriale nel trasporto aereo internazionale: la solu-
zione della Corte di giustizia UE, in Dir. Trasp., 2020, p. 642; M.M. Comenale Pinto, Giurisdizione e competenza 
nella Convenzione di Montreal del 1999, in Rev. de derecho privado, 2021, p. 28 ss.; M. Lopez De Gonzalo, Aggior-
namenti in tema giurisdizione nel trasporto aereo di persone, in Riv. dir. tur., 2022, p. 33 ss. 

19. In questo senso si è pronunciata Cass., Sez. Unite, 3 febbraio 2020, n. 3561, cit., “ Ai fini della individuazione del 
giudice avente giurisdizione a conoscere della controversia avente ad oggetto la compensazione pecuniaria per 
il ritardo nello svolgimento delle operazioni di trasporto aereo, nel senso sopra indicato, subito da acquirenti do-
miciliati in Italia, anche se il contratto concluso con la compagnia aerea contenga una clausola di proroga della 
giurisdizione, si applicano quindi i criteri di collegamento indicati dall’art. 33 della Convenzione di Montreal.” 

20. Cfr. Cass. 1 marzo 2024, n. 5614, la quale si limitava ad evidenziare come il precedente invocato dai ricorrenti (vale 
a dire, l’ordinanza Cass., Sez. Unite, 3 febbraio 2020, n. 3561, cit.) riguardava il “rapporto che si instaura tra la nor-
mativa europea e la Convenzione di Montreal quanto alla disciplina del trasporto internazionale di persone, men-
tre nella specie la questione posta attiene alla diversa ipotesi se la detta disciplina trovi applicazione anche in caso 
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4. La decisione sull’applicabilità del regolamento Bruxelles 1-bis per la determinazione della 
giurisdizione in materia di compensazione pecuniaria ex reg. 261/2004 
 
La sentenza n. 8802 del 2025, dunque, interviene in un contesto segnato dall’alternanza, non sem-
pre armonica, tra l’impostazione estensiva accolta da alcune pronunce della Corte di cassazione 
in ordine all’applicabilità alla richiesta di compensazione pecuniaria ex reg. 261/2004 dei criteri 
di giurisdizione fissati dalla Convenzione di Montreal e il principio di separazione dei regimi nor-
mativi e di collegamento giurisdizionale sancito dalla giurisprudenza della Corte di giustizia. Le 
Sezioni Unite colgono l’occasione della rimessione per prendere posizione in modo netto non solo 
sulla questione che le era stata espressamente rimessa (l’applicabilità o meno dei criteri di giuri-
sdizione contenuti nella convenzione di Montreal ad un volo aereo nazionale), ma ricomponendo 
il quadro del precedente orientamento in una prospettiva più aderente all’impostazione del giu-
dice di Lussemburgo, con ciò segnando un netto rifiuto dell’integrazione tra disciplina regola-
mentare e convenzionale delineata in precedenza dalla giurisprudenza nazionale. 
La decisione muove dalla preliminare delimitazione dell’oggetto della domanda proposta in primo 
grado, circoscritta alla compensazione pecuniaria forfettaria prevista dal reg. (CE) n. 261/2004 
in relazione a un volo interamente nazionale. Tale delimitazione assume rilievo dirimente, poiché 
consente alle Sezioni Unite di escludere l’applicabilità della Convenzione di Montreal ratione ma-
teriae e di affermare che la giurisdizione debba essere individuata esclusivamente sulla base del 
reg. Bruxelles I-bis. 
Il ragionamento seguito dalla Corte si articola lungo due direttrici. 
In primo luogo, una volta accertata la natura meramente interna del trasporto e l’assenza di ele-
menti di internazionalità rilevanti – in particolare la mancanza di scali internazionali idonei ad 
attivare l’operatività della disciplina convenzionale21 – la Convenzione di Montreal viene ritenuta 
inapplicabile ritenendola operativa solo in caso di voli internazionali. 

di trasporto aereo che avviene all’interno di una nazione, dunque non internazionale, su tale questione non ri-
sultando che le Sezioni Unite si siano pronunziate in tema di giurisdizione”. Dal canto suo, Cass., Sez. Unite, 22 
luglio 2024, n. 20103, constatava che “la novità e significatività delle questioni di diritto sollevate con il ricorso, di 
particolare importanza e rilievo nomofilattico perché implicanti il coordinamento tra diritto interno, diritto unio-
nale e diritto convenzionale in materia di tutela del viaggiatore aereo con riguardo a volo nazionale fornito da vet-
tore sedente in diverso Stato UE, rendono opportuno il rinvio del ricorso per la trattazione in pubblica udienza”. 

21. In effetti, si è visto (cfr. par. 2) che l’art. 1 della convenzione di Montreal, dopo aver stabilito al par. 1 che la con-
venzione “si applica ad ogni trasporto internazionale di persone, bagagli o merci, effettuato con aeromobile a 
titolo oneroso”, continua formalmente a specificare al par. 2 che “ai fini della presente convenzione l’espressione 
trasporto internazionale indica ogni trasporto in cui, a seguito di accordo tra le parti, il luogo di partenza e il 
luogo di arrivo, che vi sia o no interruzione di trasporto o trasbordo, sono situati o sul territorio di due Stati parti 
o sul territorio di un medesimo Stato parte qualora sia previsto uno scalo sul territorio di un altro Stato, anche 
se tale Stato non è uno Stato parte. Ai fini della presente convenzione non si considera trasporto internazionale 
il trasporto tra due punti del territorio di un medesimo Stato parte senza scalo concordato sul territorio di un 
altro Stato”.  
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Tale passaggio motivazionale, tuttavia, non appare del tutto persuasivo. Come si è più sopra evi-
denziato,22 infatti, l’ambito di applicazione della Convenzione di Montreal, nel contesto europeo, 
deve essere apprezzato anche alla luce del regolamento (CE) n. 2027/97, come modificato dal re-
golamento (CE) n. 889/2002, il cui art. 1, nel dare attuazione alla disciplina convenzionale in ma-
teria di trasporto aereo di passeggeri e bagagli, ne estende l’applicazione anche ai trasporti 
effettuati all’interno di un unico Stato membro.23 
In secondo luogo, la sentenza affronta espressamente l’orientamento espresso da Cass. n. 
3561/2020, che aveva ipotizzato una possibile integrazione tra la disciplina convenzionale e quella 
dell’Unione anche con riferimento alle controversie relative alla compensazione pecuniaria di 
cui al regolamento n. 261/2004 in caso di volo internazionale. Tale impostazione viene tuttavia 
disattesa, ritenendosi incompatibile con il quadro normativo ricostruito dalla Corte di giustizia, 
la quale – come chiarito, in particolare nella sentenza Guaitoli (C-213/18) – ha sottolineato l’esi-
genza di mantenere distinti i criteri di giurisdizione propri dei due regimi normativi. Le Sezioni 
Unite richiamano, in questo senso, il principio secondo cui la Convenzione di Montreal, pur co-
stituendo una disciplina speciale in materia di trasporto aereo, non può trovare applicazione al 
di fuori del proprio ambito oggettivo, né può essere utilizzata per incidere sui criteri di giurisdi-
zione fissati dal regolamento Bruxelles I-bis quando la domanda sia proposta inequivocabilmente 
ai sensi del regolamento n. 261/2004. 
Tale ultimo argomento impiegato per ancorare la controversia sui criteri di giurisdizione sanciti 
dal reg. Bruxelles 1-bis merita – de iure condito – senz’altro approvazione, e rende innocua la 
svista relativa all’applicabilità della convenzione di Montreal anche ad un volo aereo meramente 
interno. 
La decisione ha il pregio di porsi in linea di continuità con l’orientamento della giurisprudenza 
della Corte di Giustizia, che ha più volte sottolineato la necessità di mantenere distinti i due regimi 
normativi, evitando indebite commistioni tra la disciplina europea della compensazione e quella 
convenzionale del risarcimento del danno.24 

22. Cfr. par. 2. 
23. Il punto sembrerebbe pacifico nella giurisprudenza di merito italiana e per la Corte di giustizia. Per l’applicabilità 

della convenzione di Montreal anche a un volo esclusivamente nazionale in forza della specifica previsione con-
tenuta nell’art. 1 del Regolamento (Ce) 9 ottobre 1997, n. 2027/97, si veda Corte di giustizia UE, 26 febbraio 2015, 
C-6/14, punto 6; Corte di giustizia UE, 9 settembre 2015, C-240/14, punto 28; Corte di giustizia UE, 16 novembre 
2023, C-283/22, punto 7; Corte di giustizia UE, 9 luglio 2020, C-86/19, punto 10. Per la giurisprudenza di merito, 
si veda Trib. Padova, 26 febbraio 2015, n. 622; Trib. Roma 8 agosto 2019, n. 16212; Trib. Ragusa, 24 giugno 2020, 
n. 92; Trib. Termini Imerese, 17 giugno 2020, n. 380; Trib. Palermo, 12 gennaio 2022, n. 117; Trib. Lamezia Terme, 
2 agosto 2023, n. 654. 

24. Si tratta della già citata sentenza della Corte di Giustizia 7 novembre 2019, C-213/18, Adriano Guaitoli e al. c. ea-
syJet Airline Co. Ltd, cui devono aggiungersi – sebbene sotto il previgente regime del reg. 44/2001 (c.d. Bruxelles 
I) le sentenze della Corte di giustizia 9 luglio 2009, C-204/08, Peter Rehder c. Air Baltic Corporation; nonché 10 
marzo 2016, C-94/14 Flight Refund.  
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Sembra dunque ragionevole aspettarsi che, in futuro, per tutte le domande aventi ad oggetto il 
diritto di compensazione pecuniaria previsto dal reg. 261/2004 anche relative a voli aerei europei 
e internazionali (anche se proposte in cumulo con la domanda di risarcimento del danno ai sensi 
della Convenzione di Montreal), la Corte di cassazione si atterrà al principio, fatto proprio dalla 
sentenza in commento, in virtù del quale la competenza giurisdizionale dovrà valutarsi sulla base 
dei criteri posti dal reg. Bruxelles 1-bis. 25 
La soluzione adottata dalle Sezioni Unite non è tuttavia esente da profili problematici, soprattutto 
se posta a confronto con precedenti orientamenti giurisprudenziali che avevano tentato di ricon-
durre l’intero sistema di tutela del passeggero aereo all’alveo unitario della Convenzione di Mon-
treal, valorizzando l’unicità della vicenda fattuale da cui scaturiva il giudizio. Le Sezioni Unite, 
nondimeno, respingono implicitamente tali rilievi, ponendo l’accento sull’autonomia funzionale 
della compensazione pecuniaria prevista dal Regolamento n. 261/2004. In questa prospettiva, la 
coesistenza di regimi differenziati di giurisdizione non costituisce un’anomalia del sistema, bensì 
una conseguenza fisiologica della pluralità di strumenti di tutela approntati dal legislatore euro-
peo al fine di garantire un elevato livello di protezione dei passeggeri. 
Permane, tuttavia, una tensione sistematica connessa alla possibilità che una medesima vicenda 
fattuale dia luogo a domande assoggettate a criteri di giurisdizione differenti, con il conseguente 
rischio di frammentazione del contenzioso. Un simile esito, sebbene coerente con il quadro nor-
mativo vigente, solleva interrogativi significativi sul piano dell’effettività della tutela e dell’eco-
nomia processuale, interrogativi per i quali nel futuro non si può che attendere una risposta da 
parte del legislatore europeo. 
 
5. Valutazione critica della ritenuta efficacia della clausola di deroga alla giurisdizione accettata 
online dal consumatore 
 
Come si è visto, la questione circa l’applicabilità alle domande di compensazione monetaria for-
mulate ai sensi del reg. 261/2004 dei criteri di giurisdizione previsti dal reg. Bruxelles 1-bis piutto-
sto che quelli fondati sulla convenzione di Montreal traeva origine dalla necessità di valutare la 
validità ed efficacia della clausola di deroga alla giurisdizione contenuta nelle condizioni generali 
di contratto del vettore aereo irlandese. 
Una volta esclusa l’operatività nella fattispecie della Convenzione di Montreal che ne avrebbe de-
terminato la nullità (art. 49), le Sezioni Unite procedono a verificare la validità formale della clau-
sola attributiva di giurisdizione invocata dalla compagnia aerea ai sensi dell’art. 25 reg. Bruxelles 
1-bis, dal momento che in materia di trasporto aereo (in mancanza di prestazione combinata di 
alloggio) non trova applicazione la disciplina speciale concernente la competenza in materia dei 

25. In tal senso, si vedano anche Cass. 5 novembre 2020, n. 24632 (sulla quale si vedano le osservazioni di Dominelli, 
Disruption of flight and competent court(s): Severability of claims under the Air passenger rights regulation and 
the 1999 Montreal convention in Italy after Guaitoli C-213/18); nonché Cass., Sez. Unite, 10 novembre 2021, n. 33002. 
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contratti conclusi dai consumatori (art. 17, par. 3, reg. Bruxelles 1-bis).26 A tal fine, la Corte di cas-
sazione si limita a richiamare la propria consolidata giurisprudenza in materia di requisiti formali 
di validità delle clausole di deroga alla giurisdizione stipulate per via elettronica: sicché nella 
fattispecie, riteneva che la forma scritta richiesta dall’art. 25 reg. Bruxelles 1 bis poteva ritenersi 
rispettata in quanto “tale clausola era contenuta nelle condizioni generali di contratto, disponibili 
mediante accesso all’indirizzo web indicato dal contraente che le ha predisposte”.27 
La conclusione cui pervengono le Sezioni Unite, una volta esclusa l’applicabilità della Conven-
zione di Montreal e accertata la validità formale della clausola attributiva di giurisdizione sulla 
base del Regolamento 1-bis, è dunque che la controversia doveva essere radicata davanti al giudice 
irlandese. 
Sorprende, tuttavia, che nel corso dell’intero iter processuale che ha interessato la controversia 
in commento non sia mai stata affrontata la questione della validità sostanziale della clausola di 
deroga alla giurisdizione, segnatamente sotto il profilo della sua possibile vessatorietà nei con-
fronti dei consumatori. 
Infatti, gli artt. 25 ss. Reg. Bruxelles I-bis disciplinano esclusivamente i requisiti formali della 
clausola di deroga alla giurisdizione e lasciano impregiudicata la questione della sua validità 
sostanziale, come espressamente confermato dall’art. 25, par. 1, che rimette tale valutazione 
alla luce della legge dello Stato membro la cui giurisdizione è prorogata.28 In questo quadro, la 

26. Cfr. Corte di giustizia 11 aprile 2019, C-464/18, punto 28: “benché le disposizioni di cui alla sezione 4 del capo II 
del regolamento n. 1215/2012, concernente la “Competenza in materia di contratti conclusi da consumatori”, in-
troducano a loro volta una norma di competenza speciale in favore dei consumatori, e un passeggero aereo può 
essere considerato un consumatore, si deve ricordare che l’articolo 17, paragrafo 3, di tale regolamento stabilisce 
che la sezione stessa “non si applica ai contratti di trasporto che non prevedono prestazioni combinate di tra-
sporto e di alloggio per un prezzo globale”. Al contrario, l’eventuale applicabilità della disciplina contenuta negli 
artt. 17 ss. Reg. Bruxelles 1-bis avrebbe determinato l’operatività del c.d. foro del consumatore ai sensi dell’art. 18 
con la possibilità di derogarvi convenzionalmente alle sole condizioni previste dall’art. 19. 

27. Vengono richiamate in proposito Cass., Sez. Unite, 21622/2017; nonché Cass., Sez. Unite, 13594/2022. 
28. La necessità di esaminare anche la validità sostanziale della deroga alla giurisdizione è una novità del reg. Bru-

xelles 1-bis rispetto ai suoi immediati precedenti. Sotto il vigore della Convenzione di Bruxelles del 1968 e del re-
golamento Bruxelles I (n. 44/2001), infatti, prevaleva l’opinione secondo cui la disciplina uniforme europea 
definisse in modo esaustivo tutti i requisiti necessari e sufficienti per la validità della clausola attributiva di giu-
risdizione, escludendo la possibilità che essa potesse essere limitata o sindacata alla luce di norme restrittive della 
lex fori (cfr. Corte di giustizia, 16 marzo 1999, C-159/97, punti 46 ss.). Il regolamento Bruxelles I-bis ha invece inno-
vato tale assetto, introducendo nel testo dell’art. 25 l’inciso “salvo che l’accordo sia nullo dal punto di vista della 
validità sostanziale secondo la legge di tale Stato membro”. Con tale previsione, il legislatore europeo ha chiarito 
che, accanto ai requisiti formali espressamente stabiliti dall’art. 25, la clausola di proroga della giurisdizione deve 
soddisfare anche i requisiti di validità sostanziale previsti dalla legge applicabile. Come osservato in dottrina, ciò 
implica che “oltre ai requisiti formali stabiliti dall’art. 25, una clausola di proroga alla competenza deve soddisfare 
anche i requisiti di validità previsti dalla legge sostanziale” (in questo senso M.A. Lupoi, Competenza giurisdizio-
nale, riconoscimento ed esecuzione delle decisioni in materia civile e commerciale: il regolamento n. 1215 del 2012, 
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previsione contenuta nell’art. 17, par. 3, Bruxelles 1-bis rileva solo dal punto di vista formale (nel 
senso di escludere la disciplina di tutela del consumatore prevista dai successivi artt. 18 e 19 e 
rendere applicabile il generale regime dagli artt. 25 ss. Reg. Bruxelles 1-bis)29 ma non esclude 
né limita l’applicazione della disciplina in materia di clausole abusive dei consumatori portata 
dalla direttiva 93/13/CEE e del diritto nazionale che vi abbia dato attuazione. 
Dunque, pur in presenza di una deroga alla giurisdizione formalmente valida (ex art. 17, par. 3) ai 
sensi degli artt. 25 ss nei confronti di un consumatore, la validità sostanziale della clausola – in 
particolare, la sua non abusività – deve essere comunque scrutinata anche alla luce della direttiva 
93/13/CEE e del diritto nazionale di attuazione, anche quando si tratti di un contratto di trasporto 
aereo. 
A ben vedere, tutti gli elementi di fatto e di diritto necessari per sollevare e anche per decidere tale 
questione emergevano chiaramente dagli atti di causa. La necessità dell’esame della validità so-
stanziale della clausola era, del resto, espressamente contemplato dall’art. 25 del regolamento 
Bruxelles I-bis; risultava pacifica la qualificazione degli attori quali consumatori, così come in-
controversa doveva risultare l’applicabilità – sia pure per il tramite del diritto nazionale di attua-
zione – della direttiva 5 aprile 1993, n. 93/13/CEE, quale normativa generale di tutela dei 
consumatori destinata a operare in tutti i settori dell’attività economica, incluso quello del tra-
sporto aereo.30 In particolare, una clausola di deroga alla giurisdizione rientra indubbiamente 
tra quelle che hanno lo scopo o l’effetto di “sopprimere o limitare l’esercizio di azioni legali da 
parte del consumatore”, ai sensi del punto 1, lett. q), dell’allegato alla direttiva 93/13/CEE. 
Peraltro, trattandosi di contratto concluso online, deve escludersi che la clausola sia stata oggetto 
di negoziazione individuale, ai sensi dell’art. 3, parr. 1 e 2, della direttiva 93/13/CEE. È inoltre evi-
dente che l’attribuzione della giurisdizione al giudice del luogo in cui è stabilita la compagnia 
aerea è idonea a determinare un significativo squilibrio tra i diritti e gli obblighi delle parti a 
danno del consumatore, tanto più in quanto la giurisdizione prescelta non presenta alcun colle-
gamento sostanziale con il volo, non coincidendo né con il luogo di partenza né con quello di de-
stinazione, né con il domicilio del passeggero o con il luogo di conclusione del contratto di 
trasporto. 

in P. Biavati, M.A. Lupoi (a cura di), Regole europee e giustizia civile, Bologna 2022, p. 36). La legge rilevante ai fini 
di tale valutazione è generalmente individuata in quella del foro prorogato (cfr. F. Mosconi, C. Campiglio, Diritto 
internazionale privato e processuale, I, Torino, 2013, p. 89) la quale – nell’ambito dell’ordinamento dell’Unione e 
con specifico riferimento ai contratti conclusi con i consumatori – non può che comprendere anche la disciplina 
di tutela dettata dalla direttiva 93/13/CEE. 

29. Ciò che discende dal chiaro contenuto dell’art. 17, par. 3, che esclude l’applicabilità ai contratti di trasporto della 
(sola) “presente sezione”, e non dell’intera disciplina di tutela dei consumatori.  

30. L’applicabilità della direttiva 93/13/CEE anche al trasporto aereo costituisce principio pacifico e costante nella 
giurisprudenza della Corte di giustizia: cfr. sul punto le sentenze del 18 novembre 2020, C-519/19, punto 52, e del 
6 luglio 2017, C-290/16, punto 44, e la giurisprudenza ivi citata. 
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Tali considerazioni avrebbero dovuto condurre a qualificare la clausola di deroga alla giurisdi-
zione come abusiva, anche alla luce del precedente portato dalla sentenza della Corte di giustizia 
dell’Unione europea del 18 novembre 2020, causa C-519/19,31 che – in una fattispecie analoga – 
aveva già ritenuto vessatoria la medesima clausola,32 inserita nelle condizioni generali di tra-
sporto della stessa compagnia aerea.33 
Dalla lettura della motivazione non risulta, tuttavia, che la questione della possibile vessatorietà 
della clausola contrattuale di deroga della giurisdizione ai sensi della direttiva 93/13/CEE sia 
stata posta o sollevata nel corso dell’intero iter processuale che ha condotto alla sentenza in com-
mento,34 nonostante tale esame costituisse adempimento a cui il giudice sarebbe stato chiamato 
d’ufficio, anche a prescindere da una specifica iniziativa di parte e dai motivi di impugnazione 
proposti.35 
 

31. La sentenza della Corte di giustizia UE del 18 novembre 2020, C-519/19 può essere consultata in Riv. Dir. Internaz. 
Priv. e Proc., 2022, p. 159 ss. In particolare, al punto 63 della sentenza citata si legge che “una […] clausola, inserita 
in un contratto concluso tra un consumatore, vale a dire il passeggero aereo, e un professionista, ovvero la com-
pagnia aerea, senza essere stata oggetto di negoziato individuale e che attribuisce una competenza esclusiva al 
giudice nel cui foro si trova la sede del professionista, deve essere considerata abusiva, ai sensi dell’articolo 3, 
paragrafo 1, della direttiva 93/13”. 

32. La citata sentenza della Corte di giustizia UE non riporta il testo dell’accordo di deroga alla giurisdizione, ma si 
limita a riferire che essa era contenuta nella “clausola 2.4 delle condizioni generali di trasporto”, anche in tal 
caso “accettate dal passeggero all’atto dell’acquisto del suo biglietto online”. 

33. Nello stesso senso, cfr. la più recente Cass. 18 maggio 2025, n. 13191, in una fattispecie del tutto analoga a quella 
oggetto della sentenza in commento. Si trattava, in particolare, della domanda di compensazione pecuniaria 
per il ritardo di un volo interamente nazionale (Venezia-Lamezia Terme) acquistato online, in relazione al quale 
si discuteva espressamente – per essere stata la questione oggetto del ricorso in cassazione – della abusività 
della famigerata “clausola 2.4”, inserita nelle condizioni generali di trasporto della stessa compagnia aerea, attri-
butiva della competenza giurisdizionale al giudice irlandese. 

34. Appare opportuno richiamare sin d’ora che, in materia di clausole contrattuali potenzialmente vessatorie nei 
rapporti con i consumatori, secondo il costante insegnamento della Corte di giustizia dell’Unione europea as-
sume rilievo primario e dirimente non tanto il giudizio di merito sull’eventuale carattere abusivo della clausola, 
quanto piuttosto il doveroso esame officioso della relativa questione da parte del giudice. Tale esame, anche lad-
dove si risolva in senso negativo quanto alla sussistenza di una nullità di protezione, deve in ogni caso risultare 
in modo espresso e riconoscibile dal percorso argomentativo della decisione. Si tratta di principi recentemente 
ribaditi dalla Corte di giustizia con la sentenza 18 dicembre 2025, C-320/24 (inedita), alla quale si farà nuova-
mente riferimento nel prosieguo. 

35. In ciò risiede la differenza fondamentale rispetto alla citata Cass., 18 maggio 2025, n. 13191, nella quale la que-
stione della vessatorietà della clausola costituiva uno specifico motivo di ricorso per cassazione. Nella fattispecie 
decisa dalla sentenza in commento, risulta invece che i motivi di ricorso erano stati formulati ai sensi dei nn. 3 
e 5 dell’art. 360, comma 1, c.p.c., per violazione delle norme regolamentari e convenzionali richiamate, nonché 
per vizio di motivazione in relazione alle “argomentazioni […] sulla operatività delle clausole di proroga della 
competenza giurisdizionale”. Ne consegue che la questione dell’invalidità della clausola di deroga della giuri-
sdizione era stata comunque introdotta nel giudizio, sebbene fondata sulla necessità di dare applicazione all’art. 
49 della Convenzione di Montreal che ne sancisce la nullità. 
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6. Conseguenze dell’accertamento della vessatorietà della clausola di deroga e configurabilità 
di rimedi a posteriori per farne valere l’omissione 
 
La riscontrata natura abusiva della clausola di deroga alla giurisdizione ne avrebbe determinato 
l’inefficacia ex art. 6 della direttiva 93/13/CEE e, dunque, la disapplicazione, con la conseguenza 
che – nella presente controversia – si sarebbe dovuto fare applicazione dei criteri legali attri-
butivi della giurisdizione fissati dagli artt. 4 e, in particolare, 7, n. 1, lett. b), del Regolamento 
Bruxelles 1-bis. 
Dunque, alla luce della disciplina applicabile, la domanda di compensazione forfettaria avrebbe 
dovuto essere proposta, in via alternativa, dinanzi al giudice irlandese, quale giudice del domicilio 
del convenuto ai sensi dell’art. 4 del regolamento, ovvero dinanzi al giudice italiano, quale giudice 
del luogo di partenza o di arrivo del volo (da intendersi quali luoghi di esecuzione dell’obbliga-
zione caratteristica del servizio di trasporto aereo)36 ai sensi dell’art. 7, n. 1, lett. b). 
Risulta, pertanto, che il giudice italiano era effettivamente munito di giurisdizione sulla contro-
versia decisa dalle Sezioni Unite. Al più, considerando che l’art. 7, n. 1, lett. b), del regolamento 
disciplina non solo il criterio di attribuzione della giurisdizione tra diversi Stati membri, ma 
anche la competenza territoriale interna tra le autorità giurisdizionali di ciascuno di essi,37 nel 
giudizio avrebbe potuto porsi unicamente la questione della (in)competenza territoriale del (di-
verso) giudice di pace effettivamente adito dall’attore, evidentemente sul presupposto dell’ap-
plicabilità dell’art. 33 della Convenzione di Montréal.38 Trattandosi, tuttavia, di una mera 
questione di competenza territoriale, peraltro derogabile, del giudice – il cui regime resta as-
soggettato dalla lex fori che disciplina l’eccezione di (in)competenza territoriale39 – la mancata 

36. Cfr. Corte di giustizia, 9 luglio 2009, C-204/08; Cass. 5 novembre 2020, n. 24632; più diffusamente, si veda il 
par. 3 del presente scritto.  

37. Cfr., per tutti, F. Mosconi, C. Campiglio, Diritto internazionale privato, cit., p. 63, dove si afferma che con i fori 
speciali alternativi “i regolamenti non si limitano a indicare lo Stato alla cui autorità giudiziaria ci si deve rivol-
gere, ma indicano direttamente il giudice competente, risolvendo oltre che la questione della giurisdizione anche 
quella della competenza territoriale”. In giurisprudenza, si veda Cass., 11 dicembre 2012, n. 22731, con nota ade-
sivo di E. D’alessandro, La Corte di cassazione fa chiarezza sui rapporti tra art. 5 Reg. n. 44/2001 e norme interne 
sulla competenza internazionale, in Int’l Lis, 2013, p. 100 ss.; Cass., Sez. Unite, 3 novembre 2017, n. 26145, con nota 
adesiva di A. Giussani, Sul riparto di fonte sovranazionale della competenza per territorio, in Nuova Giurispru-
denza Civile Commentata, 2018, p. 209 ss. 

38. Si trattava del giudice di pace di Sassari, individuato dall’attore in virtù della ritenuta applicabilità dell’art. 33 
della convenzione di Montreal (cfr. par. 3). Per contro, sulla scorta della (corretta) applicazione dell’art. 7, n. 1, lett. 
b) reg. Bruxelles 1-bis, avrebbe dovuto essere competente il giudice di pace di Alghero (luogo di partenza del 
volo) o di Treviso (luogo di destinazione programmata). 

39. Il punto ha costituito oggetto di chiarificazione da parte della Corte di cassazione: cfr. Cass., 11 dicembre 2012, 
n. 22731; Cass., Sez. Unite, 3 novembre 2017, n. 26145, con nota adesiva di A. Giussani, Sul riparto di fonte sovra-
nazionale, cit., p. 210: “le norme della Convenzione di Bruxelles e dei successivi regolamenti, nella parte in cui 
determinano anche il riparto della competenza territoriale interna, si sostituiscono alle norme processuali na-
zionali distributive della stessa, vanno applicate in conformità alle interpretazioni della Corte di Giustizia, ma 
non per questo trasformano tale riparto in un riparto di giurisdizione”. 
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tempestiva eccezione o rilevazione d’ufficio ai sensi dell’art. 38 c.p.c. ne ha determinato la defi-
nitiva preclusione. Ne discende che il giudice di pace adito, ancorché in origine territorialmente 
incompetente ai sensi dell’art. 7, n. 1, lett. b), sarebbe comunque stato legittimato a pronunciarsi 
nel merito della domanda di compensazione pecuniaria.40 
In conclusione, v’è da chiedersi se, nel caso deciso – così come in tutte le ipotesi in cui la giuri-
sdizione del giudice, italiano o straniero, venga negata in forza di una clausola di deroga alla 
giurisdizione rispetto alla quale sia tuttavia mancato l’esame officioso della sua eventuale ves-
satorietà alla luce della tutela del consumatore – la questione della definitiva efficacia della clau-
sola, intesa come sua non abusività, e del conseguente radicamento della competenza 
giurisdizionale dinanzi all’autorità giudiziaria dello Stato designato possa dirsi effettivamente 
e definitivamente preclusa. 
Al riguardo, deve ricordarsi come la Corte di giustizia abbia affermato che una decisione passata 
in giudicato, con la quale venga declinata la competenza giurisdizionale sulla base di un accordo 
di deroga alla giurisdizione, vincola gli altri giudici degli Stati membri quanto all’accertamento 
della validità di tale clausola.41 In applicazione di tale principio, gli attori – come quelli del giudizio 
che ha condotto alla decisione in commento – di un processo conclusosi con una pronuncia che 
abbia negato la giurisdizione del giudice adito in forza di una deroga convenzionale, sarebbero 
inevitabilmente tenuti a riproporre la domanda esclusivamente dinanzi al giudice riconosciuto 
come giurisdizionalmente competente. 

40. Non può non rilevarsi come la domanda proposta dagli attori risultasse formulata, quantomeno in via principale, 
al fine di ottenere la compensazione forfettaria prevista dal Regolamento (CE) n. 261/2004. Tuttavia, per quanto 
consta, essa era stata cumulativamente accompagnata anche da una domanda di risarcimento dell’ulteriore 
danno, seppur di modesta entità, relativo ai costi di trasferimento sostenuti dai passeggeri per raggiungere la 
destinazione originariamente programmata dal luogo di effettivo atterraggio conseguente al dirottamento del 
volo. Tale domanda, effettivamente di limitato contenuto economico, è stata integralmente obliterata dai giudici 
nel corso dell’intero iter processuale che ha caratterizzato la controversia, nonostante per essa risultasse paci-
ficamente competente, sotto il profilo territoriale, il Giudice di pace di Sassari. Ne consegue che, anche in pre-
senza di una tempestiva eccezione di incompetenza per territorio derogabile in relazione alla domanda 
principale, il processo avrebbe comunque dovuto proseguire dinanzi al giudice adito in prime cure quanto meno 
con riferimento alla domanda di risarcimento del predetto ulteriore danno. 

41. In questo senso, la sentenza della Corte di giustizia del 15 novembre 2012, C-456/11, in Foro it., 2013, IV, p. 42, 
con nota di E. D’alessandro, Pronunce declinatorie di giurisdizione: la Corte di giustizia impone limiti di efficacia 
europei; in Int’l Lis, 2014, p. 16 ss., con nota di D. Dalfino, Un giudicato ‘‘europeo’’ sulla competenza giurisdizionale?, 
e di L. Penasa, C. Consolo, M. Stella, Noterella sull’uso dei precedenti e delle fonti nella sentenza Gothaer. Si riporta 
il punto 41 della citata decisione: “una decisione con la quale il giudice di uno Stato membro abbia declinato la 
propria competenza sulla base di una clausola attributiva di competenza, in base al rilievo della validità di tale 
clausola, vincola i giudici degli altri Stati membri sia per quanto concerne la decisione di incompetenza di tale 
giudice, contenuta nel dispositivo della sua decisione, che per quanto concerne l’accertamento della validità di 
tale clausola, contenuta nella motivazione di tale decisione, che costituisce il fondamento necessario del dispo-
sitivo”. 
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Tuttavia, non può farsi a meno di rilevare come tale principio si ponga in insanabile contrasto con 
il più recente orientamento della Corte di giustizia – ormai sempre più consolidato – secondo cui 
il mancato esame, nel corso di un giudizio, della abusività di una clausola contrattuale non de-
termina alcuna preclusione. La relativa questione può, infatti, essere sollevata successivamente, 
anche d’ufficio, in qualsiasi sede, sia nel medesimo processo sia in un diverso giudizio, ivi com-
preso quello esecutivo, senza che operi alcun vincolo di giudicato implicito sul punto.42 In altri 
termini, secondo la Corte di giustizia, soltanto l’effettivo rilievo ed esame officioso dell’eventuale 
vessatorietà di una clausola contrattuale – anche qualora tale esame si sia concluso con esito ne-
gativo, purché di esso resti traccia nella motivazione della sentenza – è idoneo a impedire il rie-
mergere della questione in un successivo processo.43  

42. Si tratta del principio affermato Corte di Giustizia dell’Unione europea nella sentenza del 17 maggio 2022, C-
693/19 e C-831/19 (consultabile in Riv. Dir. Proc., 2023, p. 291 ss., con nota di A. Giussani, Decreto ingiuntivo non 
opposto dal consumatore la lettura della Corte di Giustizia; nonché in Giur. it., 2022, p. 2113 ss., con nota di S. Ca-
porusso, Decreto ingiuntivo non opposto e protezione del consumatore la certezza arretra di fronte all’effettività, 
e con osservazioni di M. Stella, Il procedimento monitorio nella curvatura delle nullità di protezione consumeri-
stiche), secondo la quale la tutela del consumatore posta dalla direttiva 93/13 osta “a una normativa nazionale la 
quale prevede che, qualora un decreto ingiuntivo emesso da un giudice su domanda di un creditore non sia stato 
oggetto di opposizione proposta dal debitore, il giudice dell’esecuzione non possa – per il motivo che l’autorità 
di cosa giudicata di tale decreto ingiuntivo copre implicitamente la validità delle clausole del contratto che ne è 
alla base, escludendo qualsiasi esame della loro validità – successivamente controllare l’eventuale carattere abu-
sivo di tali clausole” in riferimento alla disciplina di tutela del consumatore. Tale principio è stato ribadito e ap-
plicato anche nel contesto di un giudizio di cognizione piena dalla recentissima sentenza della Corte giustizia 
del 18 dicembre 2025, C-320/24 (inedita), nella quale – peraltro – la clausola contrattuale relativa ad una caparra 
confirmatoria ex art. 1385 c.c., poi riconosciuta come vessatoria, era stata oggetto di esame approfondito nel 
corso del giudizio, ma per fini diversi rispetto alla tutela del consumatore (in particolare al fine della riduzione 
per eccessività prevista dall’art. 1384 c.c.). Non è chi non veda l’analogia con la decisione in commento, laddove 
la nullità della clausola di deroga alla giurisdizione era stata valutata solo in riferimento alla nullità comminata 
dall’art. 49 della convenzione di Montreal, ma non in riferimento alla disciplina di tutela del consumatore. 

43. Si riportano i punti 33 e 34 della sentenza del 18 dicembre 2025, C-320/24: “nell’ipotesi in cui, nell’ambito di un 
precedente esame di un contratto controverso che abbia portato all’adozione di una decisione munita di autorità 
di cosa giudicata, il giudice nazionale si sia limitato ad esaminare d’ufficio, alla luce della direttiva 93/13, una 
sola o talune delle clausole di tale contratto, detta direttiva impone a un giudice nazionale di valutare, su istanza 
delle parti o d’ufficio qualora disponga degli elementi di diritto e di fatto necessari a tal fine, l’eventuale carattere 
abusivo delle altre clausole di detto contratto. Infatti, in assenza di un siffatto controllo, la tutela del consumatore 
si rivelerebbe incompleta ed insufficiente e costituirebbe un mezzo inadeguato ed inefficace per far cessare l’uti-
lizzo di questo tipo di clausole, contrariamente a quanto disposto all’articolo 7, paragrafo 1, della direttiva 93/13 
(sentenza del 26 gennaio 2017, C-421/14, punto 52 e giurisprudenza citata). Per contro, tale tutela sarebbe garan-
tita se, nel corso di un primo procedimento giurisdizionale, il giudice competente abbia effettuato il controllo 
del carattere eventualmente abusivo delle clausole del contratto di cui trattasi, tale esame, motivato per lo meno 
sommariamente, non abbia rivelato l’esistenza di alcuna clausola abusiva e il consumatore sia stato debitamente 
informato del fatto che, in assenza di appello entro il termine fissato dal diritto nazionale, gli resterebbe preclusa 
la possibilità di far valere l’eventuale carattere abusivo di siffatte clausole (sentenza del 7 novembre 2024, C-
178/23, punto 39 e giurisprudenza citata)”.  
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Qualora si dovesse dare seguito a tale orientamento, una volta esclusa l’esperibilità di altri rimedi 
– eventualmente anche straordinari44 – avverso una pronuncia della Corte di cassazione che abbia 
negato la giurisdizione in ragione dell’esistenza di una valida deroga convenzionale, senza pro-
cedere al rilievo dell’eventuale abusività della clausola, dovrebbe ritenersi che il consumatore sia 
pienamente legittimato a riproporre l’originaria domanda dinanzi al giudice che sarebbe stato 
giurisdizionalmente competente in assenza della deroga convenzionale alla giurisdizione.45 
Il rilevato (e insorgente) contrasto all’interno della giurisprudenza del giudice europeo evidenzia 
come la progressiva espansione dell’intensità della tutela riconosciuta al consumatore costituisca 
il frutto di un’evoluzione non sempre pienamente ponderata e calibrata, da parte della stessa Corte 
di giustizia, in relazione all’insieme delle conseguenze e dei corollari sistematici che ne possono 
derivare, sino al punto di entrare in tensione, se non in contraddizione, con precedenti approdi 
della sua stessa giurisprudenza. 

44. Era questa la strada tracciata dalla sentenza della Corte di cassazione, Sezioni Unite, 6 aprile 2023, n. 9479, la 
quale – recependo il principio di diritto affermato dalla Corte di giustizia nella sentenza del 17 maggio 2022, 
cause riunite C-693/19 e C-831/19 – aveva individuato nell’opposizione tardiva a decreto ingiuntivo ex art. 650 
c.p.c. la sede nella quale il consumatore avrebbe potuto ottenere l’accertamento definitivo della vessatorietà della 
clausola contrattuale, qualora a tale verifica non avesse provveduto il giudice del procedimento monitorio.  

45. In particolare, nel caso deciso dalla sentenza in commento, tale giudice andrebbe individuato, ai sensi dell’art. 
7, n. 1, lett. b), del regolamento Bruxelles I-bis, nel giudice di pace di Alghero o di Trapani, con possibilità per il 
consumatore di far valere, in via pregiudiziale, la vessatorietà della clausola e il suo mancato esame nel giudizio 
conclusosi con la sentenza in commento. 
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Abstract  
 
The limitation period for compensation provided for by Regulation 261/2004. 
 
In the context of air transport contracts, the right to compensation provided for in Article 7 of Re-
gulation (EC) No 261/2004 in favour of passengers who have suffered damage as a result of delay, 
denied boarding and/or cancellation of flights, which is in the nature of compensation, is not subject 
to the limitation period provided for in Article 35 of the 1999 Montreal Convention, the scope of 
which is limited to actions for compensation. However, it must be ruled out that the reference made 
by the new Article 949 ter of the Civil Code – which refers to Article 941 of the Civil Code – to ‘Com-
munity rules’ and ‘international law’ leads to the automatic application of the Convention, since it 
is a movable and not fixed reference to a specific rule. 
 
In ambito di contratto di trasporto aereo, il diritto alla compensazione pecuniaria, previsto dall’art. 
7 del Regolamento CE n. 261 del 2004 in favore del trasportato che ha sofferto un pregiudizio a causa 
del ritardo, del negato imbarco e/o della cancellazione del volo, avente natura indennitaria, non è 
assoggettato al termine di decadenza previsto dall’art. 35 della Convenzione di Montreal del 1999, 
il cui ambito di operatività è limitato alle azioni di carattere risarcitorio, dovendo, peraltro, esclu-
dersi che il rinvio operato dal novellato art. 949 ter c.n. – che rimanda all’art. 941 c.n. – alle “norme 
comunitarie” e alla “normativa internazionale” conduca all’applicazione automatica della Con-
venzione trattandosi di un rinvio mobile e non fisso ad una determinata disciplina.  
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Parole chiave: Compensazione pecuniaria, prescrizione, Regolamento 261/2004, Codice della Na-
vigazione, rinvio mobile. 
 
Keywords: Compensation, limitation period, Regulation 261/2004, Navigation Code, not fixed 
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Sommario – 1. L’Ordinanza 20 febbraio 2024, n. 4427 della Corte di Cassazione Civile – 2. La natura 
giuridica della compensazione pecuniaria ex art. 7 del Reg. CE n. 261 del 2004 – 3. Il termine entro 
cui proporre l’azione per la richiesta di compensazione pecuniaria – 4. Il rinvio mobile previsto 
dall’art. 949 ter del codice della navigazione e il sistema della gerarchia delle fonti di cui all’art.1 
del codice della navigazione – 5. La proposta di revisione del Regolamento 261/2004 – 6. Rifles-
sioni conclusive.   
 
1. L’Ordinanza 20 febbraio 2024, n. 4427 della Corte di Cassazione Civile  
 
La Suprema Corte di Cassazione, con la pronuncia n. 4427/2024, è intervenuta in materia di pre-
scrizione del contratto di trasporto aereo. In particolare, la Corte di Cassazione si è soffermata 
sull’applicabilità del termine di prescrizione previste dalla Convenzione di Montreal del 1999 in 
presenza di una domanda finalizzata ad ottenere il diritto all’indennizzo (compensation) di cui al 
Regolamento 261/2004. Come noto, la normativa eurounitaria prevede che, in caso di cancella-
zione, ritardo o negato imbarco del volo, ai passeggeri sia riconosciuto, tra l’altro, un indennizzo 
monetario, parametrato alla distanza chilometrica della tratta del viaggio.  
Nella vicenda oggetto della pronuncia in commento, la Corte di Cassazione ha escluso la applica-
bilità della decadenza biennale di cui alla Convenzione di Montreal del 1999. La conclusione a cui 
perviene la Cassazione si basa sulla ricostruzione della natura giuridica della compensation. In 
merito, la Suprema Corte ha affermato che “il diritto alla compensazione pecuniaria previsto dal-
l’art. 7 Reg. CE 261/2004 in favore del trasportato che ha sofferto un pregiudizio a causa del ritardo, 
del negato imbarco e/o della cancellazione del volo, assolve ad una funzione esclusivamente inden-
nitaria, in ciò distinguendosi dalle ipotesi contemplate dagli artt. 19 e 29 della Convenzione di Mon-
treal”. Infatti, la Cassazione precisa che, mentre le disposizioni della Convenzione di Montreal 
costituiscono previsioni applicabili a fattispecie risarcitorie, l’indennizzo di cui al Regolamento 
261/2004 rappresenta una obbligazione indennitaria, a prescindere dalla prova di danni ulteriori.  
Tale ricostruzione troverebbe conferma anche nel diverso regime della prova liberatoria ricono-
sciuta al vettore: infatti, mentre ai sensi dell’art. 19 della Convenzione di Montreal il vettore ha 
l’obbligo di provare di aver predisposto misure idonee ad evitare il danno; nel caso del Regola-
mento 261/2004, invece, la prova liberatoria è assolta in presenza di cause “eccezionali”. 
Tale ricostruzione sarebbe avvalorata anche dalla giurisprudenza eurounitaria. La Corte di 
Giustizia,1 nell’esaminare la questione circa il termine entro cui far valere la compensation, ha 
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affermato che tale scelta è rimessa ai singoli Stati membri, ritenendo, del pari, inapplicabile il 
termine biennale della Convenzione di Montreal, atteso che quest’ultima riguarda le domande 
risarcitorie, non applicandosi alle richieste indennitarie; pertanto, vista la diversità causale 
tra i due istituti, il termine biennale predetto non si applica alle richieste di pagamento della 
compensation. 
Peraltro, il Supremo Consesso della giurisdizione, richiamando la pronuncia della Corte di Giu-
stizia del 7 novembre 2019, resa in causa C –213/18, ha ricordato che le disposizioni di cui alla Con-
venzione e quelle previste dal Regolamento 261/2004 costituiscono sistemi distinti, sicché le 
norme sulla competenza internazionale previste dalla Convenzione non sono applicabili alle do-
mande presentate unicamente sulla base del regolamento n. 261/2004, esaminabili sulla base del 
Regolamento n. 44/2001. 
Pertanto, sostiene la Cassazione, va tenuto distinto l’indennizzo in parola dal risarcimento del 
danno individuale, assolvendo a due diverse funzioni. Sulla base di un criterio teleologico, dun-
que, la Cassazione ha ravvisato l’incompatibilità del termine decadenziale biennale con la com-
pensation, posta una evidente alterità funzionale tra i due istituti.  
La Cassazione elabora, quindi, il principio secondo cui “quando si agisce per il solo diritto alla 
compensazione pecuniaria non possono essere automaticamente richiamate le norme della con-
venzione di Montreal”. 
La Corte di Cassazione, ritiene che, sulla base anche della giurisprudenza eurounitaria, in man-
canza di norme specifiche, il Regolamento 261/2004 lascia impregiudicata la scelta agli Stati 
membri di fissare un termine preciso, purché risponda ai criteri di effettività ed equivalenza.  
La Corte però nulla dice in merito al termine applicabile. 
È opportuno sottolineare come, nel caso di specie, il Tribunale di Busto Arsizio, nella sentenza che 
è stata confermata dall’ordinanza oggetto della presente nota, abbia condannato la compagnia 
aerea a corrispondere la compensazione pecuniaria anche se la domanda era stata proposta ben 
oltre due anni dalla conclusione del volo ritenendo, pertanto, applicabile il termine prescrizionale 
ordinario. È necessario sottolineare, altresì, che il vettore aereo aveva richiesto sia in sede di giudizio 
di merito che in sede di Cassazione l’applicazione del termine di prescrizione semestrale di cui al-
l’art. 418 del codice della navigazione e che tal eccezione era stata respinta in entrambi i giudizi. 
 
2. La natura giuridica della compensazione pecuniaria ex art. 7 del Reg. CE n. 261 del 2004  
 
La sentenza in esame ribadisce la definizione di compensazione pecuniaria quale indennizzo 
eventuale, forfettario e standardizzato a carico del vettore, a prescindere dall’esistenza di ulteriori 
danni per il passeggero elaborata dalla giurisprudenza comunitaria.2 Tale indennità, secondo la 
Cassazione, dovendo coprire i pregiudizi comuni a tutti gli utenti del servizio di trasporto aereo, 
va tenuta distinta dal risarcimento di un danno individuale.  

MARCO DI GIUGNO

2. Corte di Giustizia, sentenza del 10 gennaio 2006 in C-344/2004, IATA e ELFAA, punti 43-46.  
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La qualificazione giuridica della compensazione pecuniaria prevista dall’Articolo 7 del Regola-
mento (CE) n. 261/2004 è stata oggetto di ampio dibattito anche in seno alla dottrina giuridica, 
sia italiana che europea.3 Gli studiosi hanno cercato di inquadrare questo istituto all’interno delle 
categorie dogmatiche tradizionali, evidenziandone al contempo le peculiarità. 
Diverse sono state le tesi proposte4 per definire la natura giuridica della compensazione ex Art. 7 
tra le quali si evidenziano: compensazione quale Risarcimento danni forfettario/liquidato; com-
pensazione quale indennizzo sui generis; compensazione quale sanzione civile indiretta/deter-
rente; compensazione quale obbligazione accessoria. 
La difficoltà incontrata dalla dottrina nel ricondurre la compensazione ex Art. 7 a una singola ca-
tegoria giuridica tradizionale mette in luce la novità e l’originalità di questo strumento introdotto 
dal diritto dell’Unione europea. Le diverse etichette proposte 5 dimostrano che essa possiede ele-
menti riconducibili a più istituti (ha una funzione riparatoria, ma è forfettaria; ha un effetto de-
terrente, ma beneficia il privato). Nessuna categoria preesistente sembra descriverla in modo 
esaustivo. Ciò suggerisce che il legislatore UE, con l’avallo interpretativo della CGUE, abbia con-
sapevolmente creato uno strumento ibrido, specificamente calibrato sulle esigenze del settore 
del trasporto aereo e sulla necessità di garantire una tutela standardizzata ed effettiva ai passeg-
geri, discostandosi dagli schemi classici del diritto privato nazionale. 
Nonostante la varietà terminologica e le sfumature nelle diverse ricostruzioni, la posizione che 
appare oggi prevalente in dottrina, anche per effetto della consolidata giurisprudenza della 
CGUE, tende a riconoscere la natura sui generis della compensazione pecuniaria prevista dal-
l’Articolo 7. Essa viene prevalentemente intesa come un indennizzo forfettario standardizzato, 
di fonte legale (diritto UE), che sorge automaticamente al verificarsi di presupposti oggettivi (il 
disservizio grave, qualificato come negato imbarco, cancellazione o ritardo prolungato all’arrivo 
di almeno tre ore), a meno che non ricorrano circostanze eccezionali. La sua finalità precipua è 
quella di compensare il disagio intrinseco e standardizzato derivante dalla perdita di tempo ir-
reversibile subita dal passeggero. 
 

3. D.A. Aliprandi, Natura giuridica della compensazione pecuniaria e profili di diversificazione con il risarcimento 
del danno alla luce del diritto della navigazione, in De Iustitia, 2, 2023. 

4. L. Ancis, Informazione e assistenza del passeggero nel trasporto aereo. Il mutamento dei connotati dell’obbligo di 
protezione, Napoli, 2017, p. 252-254; M. Brignardello, La tutela dei passeggeri in caso di negato imbarco, cancel-
lazione del volo e ritardo prolungato. Normativa vigente e prospettiva di riforma, G. Giappichelli Editore, Torino, 
2013, 71; A. Giordo, Riflessioni Gius-economiche intorno al Regolamento CE n. 261/2004, in Dir. turismo, n. 1, 1 
marzo 2007, p. 2 e 4. A. Pepe, Inadempimento e compensazione pecuniaria nel trasporto aereo, in Riv. dir. civ., n. 
6, 1 novembre 2017, p. 2, il quale le definisce come prestazioni accessorie sospensivamente condizionate al veri-
ficarsi di uno dei disservizi (cancellazione, negato imbarco, ritardo).  
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3. Il termine entro cui proporre l’azione per la richiesta di compensazione pecuniaria  
 
Come sopra evidenziato la Cassazione non ha preso una posizione chiara in merito al termine 
entro cui proporre l’azione per la richiesta di compensazione ed in particolare nulla dice in merito 
al termine di prescrizione applicabile.  
È opportuno sottolineare, comunque, come l’ordinanza abbia confermato la sentenza del Tribu-
nale di Busto Arsizio che ha condannato la compagnia aerea al pagamento della compensazione 
nonostante la richiesta sia pervenuta oltre i due anni, ritenendo l’eccezione di prescrizione se-
mestrale del credito ex art. 418 cod. nav. e/o annuale ex art. 2951 cod. civ. infondata e, pertanto, ap-
plicando presumibilmente il termine di prescrizione ordinario (10 anni) previsto dall’art. 2946 c.c. 
Ciononostante resta il dubbio su quale sia il termine applicabile, dal momento che non vi è una 
pronuncia esplicita sul punto. 
In primo luogo, si rileva come, nell’ambito del contratto di trasporto aereo, non esiste una norma 
specifica che indica il termine prescrizionale dei diritti nascenti dal contratto di trasporto. Prima 
della riforma del 2005-2006 sulla parte aeronautica del codice della navigazione, l’art. 949 cod. 
nav. richiamava espressamente l’art. 418 cod. nav., norma prescrizionale in tema di trasporto ma-
rittimo; la norma predetta indica come termine di prescrizione 6 mesi dall’arrivo, ovvero, in man-
canza, dal giorno in cui il passeggero avrebbe dovuto arrivare. La norma in commento introduce 
un termine prescrizionale piuttosto breve per esercitare i diritti nascenti dal contratto di trasporto 
marittimo. 
Con la riforma del 2005-2006, tuttavia, il contratto di trasporto aereo interno è stato equiparato 
in tutto e per tutto al contratto di trasporto aereo internazionale applicandosi al primo le disposi-
zioni normative del secondo. L’art. 949 ter cod. nav. prevede, pertanto, l’applicazione delle norme 
inerenti la decadenza così come previste dalla Convenzione di Montreal. Tuttavia, rimangono 
esplicitamente escluse le norme concernenti la prescrizione (art. 949 ter comma 2 cod. nav.), anche 
se non risulta chiaro cosa sia escluso: non si applicano le norme nazionali che riguardano la pre-
scrizione o non si può effettuare il rinvio alle norme internazionali per la prescrizione? 
In primo luogo, va detto che, prima della pronuncia oggetto di commento, la dottrina sosteneva 
che il termine prescrizionale fosse individuabile nel termine di decadenza sancito dalla Con-
venzione di Montreal,5 pur ravvisando profili di difficoltà di coordinamento normativo.6 Tale in-
terpretazione, del resto, sarebbe avvalorata sulla scorta della tesi secondo cui la Convenzione di 
Montreal non prevedrebbe alcuna distinzione tra decadenza e prescrizione; l’assenza di diffe-
renza tra decadenza e distinzione, peraltro, sarebbe insita nella Convenzione di Montreal, la 
quale si ispirerebbe al diritto anglosassone di common law, ove, per l’appunto, siffatta differenza 

5. Cfr. R. Lo Bianco, Compendio di diritto aeronautico, Milano, p. 236.; E. Fogliani, La prescrizione dell’azione risar-
citoria, in atti del Convegno “La responsabilità del vettore di persone: trasporto marittimo ed aereo a confronto” 
(LE 15-16/06/12) in www.fog.it/articoli/relazione-120616.htm. 

6. Op. cit., p. 239.  
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non esisterebbe nel contesto di tali ordinamenti. I profili applicativi circa il termine per far valere 
i diritti derivanti dal contratto di trasporto derivano dalla differenza tra i due istituti della pre-
scrizione e della decadenza, la quale si rinviene negli ordinamenti di civil law. La versione ita-
liana della Convenzione di Montreal, essendo prevalentemente ispirata al testo redatto in 
versione francese, ha tradotto il termine “déchéance”, facendo così insorgere il dubbio in ordine 
al termine effettivamente applicabile. Invero, in Francia si è provveduto ad unificare il regime 
prescrizionale e decadenziale, prevedendo il termine di due anni, come previsto dall’art. L. 6422-
4 del codice dei trasporti. La giurisprudenza francese, quindi, ritiene pacificamente che sia la 
prescrizione che la decadenza siano soggette al medesimo termine biennale convenzionale.7  
In effetti, tale soluzione appare la più coerente con la ratio della Convenzione di Montreal e con il 
sistema del Trasporto Aereo in generale.  
In altri ordinamenti, infatti, non si nota la distinzione tra prescrizione e decadenza, potendo la 
stessa apparire come una superfetazione; pertanto, al fine di uniformare a livello internazionale 
sarebbe stato logico equiparare i termini di prescrizione e di decadenza. 
L’Italia, tuttavia, si è limitata a richiamare la norma internazionale limitatamente al tema della 
decadenza (cfr. art. 949 ter cod. nav.), lasciando aperta la questione relativa alla prescrizione.  
La ricostruzione proposta dalla dottrina, peraltro, si fonda anche su una prospettiva di tutela effet-
tiva dei diritti del passeggero, giacché appare quanto meno contraddittorio imporre un ampio 
termine decadenziale a fronte di un breve termine di prescrizione. Da un lato, la normativa in-
ternazionale riconosce un ampio termine decadenziale; dall’altro lato, tuttavia, il termine per far 
valere il diritto è sostanzialmente ridotto di un quarto. È appena il caso di rammentare come, so-
vente, è il termine di decadenza ad avere una durata piuttosto esigua, mentre, di converso, la pre-
scrizione ha generalmente durata più elevata. In definitiva, l’equiparazione tra i due termini 
sembrerebbe la scelta più aderente agli scopi della Convenzione di Montreal, idonea a garantire 
l’effettività della tutela riconosciuta dalla Convenzione internazionale.  
Tuttavia, tale impostazione dogmatica è stata esclusa dalla decisione in commento.  
Dunque, alla luce degli elencati interventi normativi, si potrebbe ipotizzare che il termine di pre-
scrizione non sia più quello previsto dall’art. 418 cod. nav. In assenza di una specifica disciplina 
normativa, si riespanderebbe la disciplina ordinaria dettata dal codice civile. Pertanto, potrebbe 
risultare applicabile l’art. 2951 c.c. il quale fissa in 1 anno dal trasporto la prescrizione dei diritti 
da esso nascenti.  
Tale soluzione si basa essenzialmente sulla omessa previsione espressa del termine prescrizio-
nale, dal quale dovrebbe desumersi l’applicazione della norma generale prevista in materia di 
contratto di trasporto ma sarebbe in contrasto con il principio di autonomia ordinamentale del 
codice della navigazione (art. 1), secondo il quale il diritto della navigazione costituisce un sistema 

7. Cfr. Cour de Cassation, 21-16.647 dell’11 maggio 2022, nel testo della sentenza si fa riferimento all’art. L. 6422-5 
che è stato accorpato nell’art. L 6422-5 con l’art. 8 della Legge n. 2021-1308 dell’8 ottobre 2021.  
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autonomo e completo, che non abbisogna dell’etero-integrazione da parte di altri contesti ordi-
namentali. Corollario di tale principio, che trova conferma nell’art. 1 del Codice della navigazione, 
è che, in presenza di lacune, si procede con l’analogia con altre norme previste in materia di na-
vigazione, esulando la possibilità di analogia al diritto comune solo laddove non si trovi una 
norma specifica prevista dal diritto della navigazione, salvo, ovviamente, non si tratti di una 
norma eccezionale.  
Sul punto, è stato affermato che “per generale insegnamento della dottrina e della giurisprudenza 
(cfr., in particolare Cass. 23 aprile 1991, n. 4386, con ampi riferimenti alla relazione del Guardasi-
gilli), l’art. 1 del codice della navigazione configuri un sistema di fonti del diritto: tale da conferire 
alla disciplina della navigazione marittima, interna ed aerea, le caratteristiche di corpus in larga 
misura autonomo (principio di specialità) rispetto al diritto civile. Detto articolo prevede, infatti, al 
comma primo, la applicazione in materia di navigazione, anzitutto, delle norme dello stesso codice 
della navigazione, e quindi delle leggi, dei regolamenti, delle norme corporative e degli usi attinenti 
alla stessa materia” (cfr. Cass. n. 9164 del 1997).  
Pertanto, seguendo la suesposta ricostruzione, rimarrebbe applicabile la norma prevista dall’art. 
418 cod. nav. Secondo la giurisprudenza di legittimità (Cass. 11704/2009), sarebbe richiamato im-
plicitamente l’art. 418 cod. nav., atteso che i termini di prescrizione del codice civile (art. 2951 c.c.) 
sarebbero espressamente derogati dalla normativa del codice della navigazione, in virtù dell’au-
tonomia che lo stesso gode nel contesto ordinamentale (art. 1 cod. nav.). La stessa giurisprudenza 
di legittimità, infatti, giustificava l’applicabilità del termine di prescrizione semestrale ex art. 418 
cod. nav. anche al trasporto aereo proprio in virtù del rinvio operato dall’art. 949 cod. nav. (cfr. 
Cass. sent. n. 17444 del 2006). “L’art. 1680 c.c. stabilisce che le disposizioni generali sul contratto di 
trasporto si applicano anche ai trasporti per via d’acqua o per via d’aria, in quanto non siano de-
rogate dal codice della navigazione: questo principio si deve ritenere che valga anche per il rapporto 
tra norme che regolano la prescrizione, per il contratto di trasporto in genere (art. 2951 c.c.) e per 
quello marittimo ed aereo (artt. 418 e 949 c.n.). La prescrizione applicabile, nel caso di diritti deri-
vanti dal contratto di trasporto di persone, per nave o aereo, non è pertanto quella di un anno sta-
bilita dall’art. 2951 c.c. ma quella di sei mesi, decorrenti dalla data dell’arrivo o, in caso di mancato 
arrivo, dalla data in cui il passeggero avrebbe dovuto arrivare, che è prevista dall’art. 418 c.n., 
comma 1 e che, in forza dell’art. 949 c.n., si applica anche al trasporto aereo” (Cass. sent. n. 11704 
del 2009). 
Tali interpretazioni, relative comunque a fattispecie verificatesi prima della riforma del codice 
della navigazione del 2005/06, risultano confliggente con la voluntas del legislatore che ha 
espressamente abrogato il rinvio all’art. 418 cod. nav.  
Si potrebbe, tuttavia, aderire ad una terza opzione come fra l’altro ha fatto il giudice di merito nel-
l’emettere la sentenza oggetto della annotanda ordinanza.  
La compensazione pecuniaria, come sopra evidenziato, costituisce a tutti gli effetti un indennizzo 
da corrispondere al verificarsi delle fattispecie di cancellazione, ritardo e negato imbarco. Appare 
coerente con l’impostazione delineata dal Regolamento 261/2004 sostenere che le fattispecie del 
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citato Regolamento siano dei fatti leciti dannosi, a fronte dei quali il vettore è obbligato ad inden-
nizzare i passeggeri. Ciò si desume anche dall’art. 12 del Regolamento medesimo, ai sensi del 
quale è sempre possibile richiedere il risarcimento supplementare dei danni patiti dal passeggero. 
Peraltro, la norma in questione parla espressamente di “risarcimento”, ma attraverso una termi-
nologia atecnica. Inoltre, la previsione secondo cui l’indennizzo già ricevuto è decurtato dalla 
somma finale rappresenta applicazione del principio della compensatio lucri cum damno. La stessa 
pronuncia della Cassazione sopra citata riconosce che l’indennizzo in parola costituisce una ob-
bligazione indennitaria. Invero, la compensazione in parola assolve ad una funzione pubblici-
stica, slegata dal contratto di trasporto e non conseguente ad esso. 
E quindi, si può sostenere che l’indennizzo in parola, derivando da una obbligazione ex lege, non 
sia direttamente sussumibile all’interno dei diritti nascenti dal contratto.  
Traendo ragione da una previsione di legge, se ne inferisce come l’indennizzo non sia riconduci-
bile ai diritti previsti dal contratto di trasporto e, pertanto, si potrebbe ritenere applicabile il ter-
mine ordinario decennale previsto dall’art. 2946 c.c. come si è verificato nel caso in questione. 
Pertanto, il diritto alla compensazione, se fosse prevalente l’aspetto indennitario pubblicistico ri-
spetto quello trasportistico, potrebbe prescriversi in 10 anni. 
 
4. Il rinvio mobile previsto dall’art. 949 ter del codice della navigazione e il sistema della gerarchia 
delle fonti di cui all’art.1 del codice della navigazione 
 
La principale criticità della ricostruzione effettuata dalla Corte di Cassazione, sul punto, riguarda 
l’inapplicabilità del rinvio8 effettuato dal combinato disposto dagli artt. 949 ter e 941 cod. nav. alla 
fattispecie in questione. Secondo la Corte: “Deve, pertanto, escludersi che, a seguito della riforma 
del 2006, che ha introdotto l’art. 949-ter cod. nav., che rimanda all’art. 941 cod. nav., il riferimento 
contenuto in queste disposizioni alle ‘norme comunitarie’ ed alla ‘normativa internazionale’ possa 
condurre a ritenere che, in tema di decadenza, debba trovare automatica applicazione la Conven-
zione di Montreal, proprio perché il rinvio operato dal legislatore interno è un rinvio ‘mobile’ e non 
fisso ad una determinata disciplina”. Tale assunto non è condivisibile in quanto contrario sia allo 
spirito della riforma del 2005-06 che al sistema della gerarchia delle fonti previsto dall’art. 1 del 
Codice della Navigazione. 
Il termine “rinvio” indica un meccanismo attraverso il quale una disposizione normativa (la 
norma rinviante, nel caso di specie l’art. 943 ter cod. nav.) ne richiama un’altra (la norma rinviata, 
nel caso di specie “le norme comunitarie ed internazionali in vigore nella Repubblica”) al fine di 
completare o specificare il proprio precetto. È fondamentale distinguere il “riferimento” generico, 
che ha una funzione meramente informativa, dal “rinvio” in senso tecnico. Quest’ultimo implica 
un’integrazione prescrittiva del contenuto della norma rinviante con quello della norma rinviata, 

8. Rinvio statico o dinamico? Ricerca a cura dell’unità FIRB dell’Università di Genova (responsabile prof. P. Co-
stanzo), aprile 2005, in http://www.costituzionale.unige.it/dottorato/Rinvio.htm. 
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creando un legame normativo più stretto. Il rinvio previsto dall’art. 949 ter cod. nav. è sicuramente 
inquadrabile nel c.d. “rinvio mobile”9 dal momento che si caratterizza per il fatto di richiamare 
non un testo normativo specifico e cristallizzato nel tempo, bensì una fonte del diritto e cioè le 
norme comunitarie ed internazionali in vigore nella Repubblica. L’effetto è quello di recepire la 
norma rinviata così come essa esiste ed evolve nel tempo, includendo quindi tutte le sue successive 
modificazioni, integrazioni o abrogazioni. La norma rinviante, pertanto, si adegua automatica-
mente all’evoluzione della fonte esterna richiamata, garantendo una disciplina elastica e costan-
temente aggiornata: attraverso tale rinvio il legislatore nazionale intende abdicare alla propria 
potestà e deferire alla potestà normativa della fonte esterna. 
L’adozione di tale tecnica risponde a precise esigenze di politica legislativa, specialmente in settori 
caratterizzati da una rapida evoluzione normativa e da una forte interconnessione con ordina-
menti sovranazionali o internazionali, quale è il diritto del trasporto aereo.  
Tuttavia, se da un lato il rinvio mobile assicura l’aggiornamento costante della normativa, dall’al-
tro può introdurre elementi di complessità interpretativa per gli operatori del diritto e per i giudici 
nazionali. Essi sono infatti chiamati a un costante monitoraggio dell’evoluzione delle fonti esterne 
richiamate, incluse le loro modifiche testuali e le interpretazioni giurisprudenziali (si pensi, ad 
esempio, al Regolamento (CE) n. 261/2004 e alla copiosa giurisprudenza della Corte di Giustizia 
dell’Unione europea in materia). 
Ma vi è di più. Nel caso del diritto aeronautico tale rinvio deve essere, altresì, integrato dalla pre-
visione di cui all’art. 1 del Codice della Navigazione che individua il regime della gerarchia delle 
fonti nel diritto della navigazione. In particolare, secondo l’art. 1 secondo comma del codice della 
navigazione: “ove manchino disposizioni del diritto della navigazione e non ve ne siano di appli-
cabili per analogia, si applica il diritto civile.” 
Sulla base di tale ricostruzione appare, pertanto, del tutto erronea la motivazione della Corte in 
merito all’impossibilità di rinviare alla Convenzione di Montreal in quanto il diritto alla compen-
sazione non sia riconducibile al concetto di danno previsto dalla Convenzione stessa. 
Deve ritenersi, infatti, che benché il riferimento alla Convenzione di Montreal non sia letteral-
mente applicabile sicuramente lo stesso può essere fatto in via analogica. 
L’interpretazione analogica,10 infatti, si configura come uno strumento di “autointegrazione” del-
l’ordinamento giuridico. Attraverso di essa, il sistema normativo cerca di trovare al proprio interno 
le risposte a questioni non espressamente disciplinate, attingendo a norme o principi già esistenti. 
Il fondamento logico-giuridico di tale procedimento risiede nel brocardo ubi eadem ratio, ibi 
eadem iuris dispositio: laddove si riscontra la medesima ragione giustificatrice, si deve applicare 
la medesima disciplina giuridica. 

9. M. Cottone, Brevi considerazioni sul rinvio “dinamico” del codice della navigazione alle norme internazionali sul 
trasporto aereo, in Giureta, vol. VI, 2008.  

10. R. Bobbio, L’analogia nella logica del diritto, a cura di P. Di Lucia, Milano, 2006; F. Modugno, L’analogia nella lo-
gica del diritto, in Rivista AIC, n. 1, 2011; L. Garofalo, G. Pizzolante, Spunti per una teoria post-moderna dell’ana-
logia. Principi generali, analogia e diritti “alieni”, Torino, 2016.  
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L’obiettivo primario dell’analogia è quello di assicurare la coerenza dell’ordinamento, evitando 
che situazioni sostanzialmente simili ricevano trattamenti giuridici ingiustificatamente diffe-
renziati. Essa permette di estendere la portata di una norma oltre il suo tenore letterale, per ri-
comprendere i casi che, sebbene non esplicitamente menzionati, presentano una somiglianza 
essenziale con quelli regolati. 
Nel settore dell’aviazione civile, in forza della previsione dell’art. 1 comma del codice della navi-
gazione, l’analogia assume un ruolo centrale dal momento che l’interprete, prima di ricorrere al 
diritto civile, deve verificare se la lacuna normativa possa essere colmata attraverso l’applicazione 
analogica di altre “disposizioni del diritto della navigazione”. Diritto della navigazione che, in 
forza del rinvio operato dall’art. 941, non può limitarsi al rinvio alle disposizioni del diritto della 
navigazione nazionale ma necessariamente deve estendersi alle norme del diritto della naviga-
zione europeo ed internazionale.   
Il combinato disposto di queste previsioni esplicita la volontà del legislatore di configurare il 
diritto della navigazione come un sistema tendenzialmente completo e autonomo, capace di tro-
vare al proprio interno le soluzioni per i casi non espressamente regolati. L’analogia interna – 
ossia quella che attinge a norme e principi appartenenti allo stesso diritto della navigazione na-
zionale ed internazionale – ha quindi una chiara priorità. Tale meccanismo è funzionale a pre-
servare la specialità della materia, evitando una prematura e indiscriminata applicazione di 
norme del diritto comune che potrebbero non essere pienamente compatibili con le esigenze e le 
logiche peculiari del settore aeronautico. 
Non vi è dubbio che l’interazione con il diritto internazionale e dell’Unione europea, particolar-
mente pervasivi nel settore della navigazione, rende ancora più complessa l’applicazione del-
l’analogia. Le convenzioni internazionali, una volta recepite, e il diritto dell’UE mirano spesso a 
creare una disciplina uniforme. Se una convenzione internazionale applicabile in Italia presenta 
essa stessa una lacuna riguardo a uno scenario specifico, l’interprete, per garantire l’uniformità 
interpretativa dovrebbe tentare in prima istanza un’analogia basata sui principi della conven-
zione stessa o esaminare come altri Stati firmatari affrontano questioni simili ai sensi della me-
desima convenzione. Solo se tale approccio non fosse risolutivo e la convenzione ammettesse 
un’integrazione da parte del diritto nazionale, l’interprete italiano si rivolgerebbe al meccanismo 
previsto dall’art. 1 del Codice della Navigazione. Ciò potrebbe significare l’applicazione dell’ana-
logia interna al diritto della navigazione italiano per colmare una lacuna in via sussidiaria rispetto 
al quadro normativo della convenzione internazionale. Si delinea così un processo di ragiona-
mento analogico “stratificato”: prima all’interno dello strumento internazionale, poi, se necessario 
e consentito, all’interno del diritto nazionale della navigazione. Questa dinamica rende l’appli-
cazione dell’analogia particolarmente sofisticata quando il diritto uniforme internazionale co-
stituisce la fonte primaria, richiedendo agli interpreti di navigare tra diversi sistemi giuridici e 
di dare priorità all’uniformità internazionale. 
Nel caso di specie, pertanto, piuttosto che trovare una motivazione per la quale non applicare il ter-
mine contenuto nella Convenzione di Montreal, la Corte avrebbe potuto agevolmente interpretare 
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in via analogica il termine di decadenza anche al caso della compensazione pecuniaria anche se 
letteralmente non è riconducibile al danno trattato dalla Convenzione di Montreal. 
 
5. La proposta di revisione del Regolamento 261/2004 
 
Il tema del termine per la proposizione dell’azione per ottenere la compensazione pecuniaria 
potrà essere inserito nella proposta di revisione del Regolamento 261/2004. 
Un primo tentativo organico di riforma è stato avviato dalla Commissione Europea nel 2013,11 pro-
ponendo modifiche sostanziali su aspetti chiave come la definizione di “circostanze eccezionali”, 
le soglie di ritardo per l’assistenza e la compensazione, e introducendo nuove tutele (es. insolvenza 
delle compagnie aeree). Il Parlamento Europeo ha adottato una posizione ambiziosa nel 2014 (Re-
lazione A7-0020/2014), rafforzando ulteriormente la tutela dei passeggeri. Tuttavia, questa ini-
ziativa si è arenata per quasi un decennio in Consiglio a causa di divergenze tra gli Stati membri, 
dispute specifiche (Gibilterra) e successive crisi esterne. 
La Commissione con COM(2023) 753 del 29.11.202312 ha presentato una nuova proposta focalizzata 
primariamente sul miglioramento dell’applicazione e dell’esecuzione (enforcement) dei diritti 
esistenti. Questa proposta introduce norme specifiche per i biglietti acquistati tramite interme-
diari, standard di qualità del servizio, un modulo di reclamo standardizzato a livello UE e rafforza 
i poteri di monitoraggio e intervento degli Organismi Nazionali di Controllo (NEB). 
Attualmente, la proposta del 2013 rimane formalmente sul tavolo ma bloccata in Consiglio, mentre 
la proposta del 2023 sta seguendo l’iter legislativo ordinario presso il Parlamento (Comitato TRAN) 
e il Consiglio. La Presidenza polacca del Consiglio (gennaio-giugno 2025) ha indicato la revisione 
dei diritti dei passeggeri aerei come una priorità, mirando a sbloccare i negoziati sulla proposta 
del 2013 e a progredire su quella del 2023. La sfida principale sarà conciliare le ambizioni di tutela 
dei passeggeri con le preoccupazioni operative e finanziarie del settore aereo, superando le divi-
sioni che hanno finora impedito una riforma organica. Una revisione coerente, che affronti sia le 
questioni sostanziali che quelle relative all’applicazione, fra le quali la prescrizione/decadenza, 
è fondamentale per garantire chiarezza giuridica, efficacia dei diritti e fiducia nel mercato unico 
del trasporto aereo. 
 

11. Commissione UE, Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica il regolamento 
(CE) n. 261/2004 che istituisce regole comuni in materia di compensazione ed assistenza ai passeggeri in caso 
di negato imbarco, di cancellazione del volo o di ritardo prolungato e il regolamento (CE) n. 2027/97 sulla re-
sponsabilità del vettore aereo in merito al trasporto aereo di passeggeri e dei loro bagagli, COM(2013) 130 final, 
13 marzo 2013.  

12. Commissione UE, Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica i regolamenti 
(CE) n. 261/2004, (CE) n. 1107/2006, (UE) n. 1177/2010, (UE) n. 181/2011 e (UE) 2021/782 per quanto riguarda l’ap-
plicazione dei diritti dei passeggeri nell’Unione, COM(2023) 753 final, 29 novembre 2023. 
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6. Riflessioni conclusive 
 
In conclusione, dunque, in ragione della causa dell’obbligazione, l’indennizzo in questione non 
dovrebbe vedere applicato il termine prescrizionale di sei mesi di cui all’art. 418 cod. nav. Volendo 
assicurare la massima tutela possibile, invero, potrebbe addirittura ipotizzarsi che l’indennizzo 
in parola sia soggetto alla prescrizione decennale ordinaria. Quest’ultima ricostruzione, tuttavia, 
potrebbe apparire confliggente rispetto al contesto in cui tale istituto si colloca, nell’ambito del 
trasporto aereo. 
Resta inteso che prescindendo dalla decisione della Cassazione in commento il termine di deca-
denza più coerente con il sistema del diritto aeronautico rimane quello biennale previsto dalla 
Convenzione di Montreal.  
Rimane, tuttavia, un difetto di coordinamento espresso tra le previsioni codicistiche nazionali e 
le norme convenzionali, generando una particolare disparità tra prescrizione e decadenza abba-
stanza singolare per l’ordinamento italiano. Tale situazione non può che portare ad un conflitto 
tra le norme codicistiche e quelle convenzionali, con il rischio di una violazione rispetto il prin-
cipio di conformazione al diritto internazionale pattizio, di cui all’art. 117 comma 1 Cost., nonché 
ad una menomazione concreta e sostanziale al principio di effettività della tutela del passeggero.  
Tale situazione di incertezza appare ancora più evidente in ambito europeo: tutti i cittadini euro-
pei, pur avendo una medesima fonte sulla base della quale far valere i propri diritti il Reg. UE 
261/2004, non sanno con certezza quale sia il termine entro il quale poter azionare tale diritto.  
Concludendo, alla luce di quanto suesposto, fermo restando il favore dello scrivente per il termine 
biennale, si auspica che l’argomento possa essere oggetto dell’aggiornamento al Regolamento 
261/2004 con l’individuazione di un termine valido per tutti i cittadini europei entro cui azionare 
il diritto alla compensazione pecuniaria. 
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Abstract  
 
Commentary on two recent judgments concerning the repayment obligation and the credit arising 
from the allocation of EU ETS emission allowances. A first analysis of Regulation (EU) No. 2025/1253. 
 
The article examines two recent rulings — by the Court of Isernia and the Administrative Regional 
Tribunal (TAR) of Molise — concerning the legal classification of emission allowances within the 
EU ETS system and their implications for corporate insolvency, as well as the innovations introdu-
ced by Regulation (EU) 2025/1253. The first judgment highlights how the rigidity of the allowance 
surrender system may affect restructuring plans, requiring market purchases and provisions for 
sanction-related risks. The second ruling states that, once the allocation measures have been adop-
ted, any claim for the crediting of allowances falls under the jurisdiction of the ordinary courts. Re-
gulation (EU) 2025/1253, by providing for the automatic transfer of allowances even to frozen 
accounts, effectively embraces this approach, reducing operational uncertainties and aligning the 
ETS framework with the principles governing corporate crisis management. 
 
L’articolo analizza due recenti pronunce – del Tribunale di Isernia e del TAR Molise – concernenti 
la qualificazione giuridica delle quote di emissione nel sistema EU ETS e le loro implicazioni nella 
crisi d’impresa, nonché le novità introdotte dal Regolamento (UE) 2025/1253. La prima sentenza 
evidenzia come la rigidità del sistema di restituzione delle quote possa incidere sul piano di con-
cordato, imponendo acquisti di mercato e accantonamenti per rischi sanzionatori. La seconda af-
ferma che, dopo l’adozione dei provvedimenti di assegnazione, la pretesa all’accreditamento delle 
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quote costituisce é di competenza del giudice ordinario. Il Regolamento 2025/1253, prevedendo il 
trasferimento automatico delle quote anche su conti bloccati, recepisce di fatto questa impostazione, 
riducendo incertezze operative e allineando la disciplina ETS ai principi della crisi d’impresa. 
 
Parole chiave: CO2, quote di emissione, Diritto della crisi d’impresa, Giurisdizione amministrativa 
e civile, Regolamento (UE) 2025/1253.  
 
Key words: CO2, Emission allowances, Corporate insolvency law, Administrative and civil juri-
sdiction, Regulation (EU) 2025/1253.  
 
 
Sommario — 1. Premessa sulla disciplina dell’EU ETS — 2. La sentenza del Tribunale di Isernia sul 
debito di restituzione delle quote — 2. La sentenza del TAR Molise sul credito per l’assegnazione 
delle quote — 4. Le modifiche al Registro dell’Unione introdotte dal Regolamento (UE) 2025/1253 
— 5. Considerazioni sul debito di restituzione e sul credito per l’assegnazione delle quote nella crisi 
d’impresa. 
 
1. Premessa sulla disciplina dell’EU ETS  
 
La sentenza n. 262/2024 del Tribunale Amministrativo Regionale per il Molise e la sentenza n. 
35/2024 del Tribunale di Isernia affrontano alcune rilevanti questioni in materia di quote di emis-
sione EU ETS (Emission Trading System). 
Al fine di contestualizzare al meglio le vicende riguardanti entrambe le decisioni qui in com-
mento, occorre premettere che l’EU ETS, istituito dalla Direttiva 2003/87/CE,1 impone un tetto 
alle emissioni dei settori regolati e attribuisce gratuitamente2 “quote” di emissione negoziabili 

PRIMA ANALISI DEL REGOLAMENTO (UE) 2025/1253

1. Sulla Direttiva 2003/87/CE, cfr: F. Gaspari, Tutela dell’ambiente, regolazione e controlli pubblici: recenti sviluppi 
in materia di EU Emission Trading Scheme (ETS), in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, n. 5, 2011, p. 
1149 e ss.; A. Giorgetta, Il sistema per lo scambio di quote di emissioni dell’Unione europea (EU ETS). Riflessioni 
sulle sue implicazioni nel contenzioso climatico verso le imprese, in questa Rivista, fasc. 1/2024, p. 11 e ss.; V. Jaco-
metti, Lo scambio di quote di emissione. Analisi di un nuovo strumento di tutela ambientale in prospettiva com-
paratistica, Milano, 2010, pp. 423 ss.; A. Leone, La Direttiva 2003/87/CE e il regime delle quote di emissione: Diritto 
dell’Unione europea e diritto italiano a confronto, Giuffrè Editore, 2012. A. Sileoni, La Direttiva 2003/87/CE e 
l’emissione di CO2: L’interpretazione della Corte di giustizia europea, in Rivista di Diritto Ambientale, n. 1, 2013, 
p. 155 e ss.; M. Tavoni, Il diritto delle emissioni: alla ricerca di un nuovo assetto, in Rivista di Politica Economica, 
n. 3, 2009, p. 3 e ss.; E. Woerdman, A. Aruri, S. Clo, Emissions Trading and the Polluter-Pays Principle: Do Polluters 
Pay under Grandfathering?, in Review of Law and Economics, n. 2, 2008, p. 566. 

2. Nelle prime due fasi di implementazione del sistema EU ETS l’allocazione dei diritti di emissione avveniva prin-
cipalmente attraverso il metodo del “grandfathering”, che assegnava gratuitamente i diritti in base alle emis-
sioni storiche delle imprese (nel periodo tra il 2005 e il 2007, l’UE ha allocato gratuitamente il 95% delle quote 
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(1 tonnellata di CO2 per unità) entro il 30 giugno di ciascun anno, mediante “caricamento” di 
dette quote su un conto di deposito intestato all’impresa.  
In estrema sintesi, in forza della disciplina unionale, gli operatori soggetti a tale normativa (im-
prese c.d. energivore, tra le quali gli operatori aerei e quelli marittimi) devono: (i) monitorare, ren-
dicontare e far verificare le emissioni; (ii) restituire annualmente (entro il 30 settembre) quote 
pari alle emissioni verificate; (iii) in caso di omessa o insufficiente restituzione, corrispondere 
una sanzione pecuniaria amministrativa e colmare il deficit nell’anno successivo.3  
Nel diritto interno l’assetto è stato reso operativo dapprima dal D.lgs. 216/2006, poi dal D.lgs. 
30/2013 e infine dal D.lgs. 47/2020. 
Si tratta del classico meccanismo “cap and trade”, che fissa un tetto massimo (cap) di emissioni 
per un settore e crea un mercato (trade) nel quale le imprese scambiano permessi (quote) per in-
quinare, incentivando l’innovazione verso tecnologie più pulite.4  
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di emissione, mentre nel periodo tra il 2008 e il 2012 circa il 90%; cfr. E. Woerdman, A. Aruri, S. Clo, Emissions 
Trading and the Polluter-Pays Principle: Do Polluters Pay under Grandfathering?, in Review of Law and Eco-
nomics, n. 2, 2008, p. 566). Successivamente, durante la fase 3, è stato introdotto un approccio misto, che ha 
previsto sia l’assegnazione gratuita che la vendita all’asta delle quote di emissione. Tale terzo periodo di scambio 
delle quote, iniziato il 1° gennaio 2013, ha avuto termine il 31 dicembre 2020. 

3. Per approfondire le tecnicalità proprie del sistema per lo scambio di quote di emissioni si vedano: R. Bianchi, R. 
Pellegrino, P. Polinori, Emission Trading System: strumento di incentivazione e tutela dell’ambiente, in Diritto e 
Pratica delle Società, n. 1, 2015, p. 63 e ss.; S. BORGHESI, M. MONTINI, Le politiche ambientali nel contesto eu-
ropeo: il caso dell’emission trading system in Rivista Italiana degli Economisti, n. 3, 2010, p. 435 e ss.; J.H. Dales, 
Pollution, property, and prices: An essay in policy-making and economics, University of Toronto Press., 1968; D. 
Demailly, P. Quirion, R. Trotignon, Interaction between European Union Emissions Trading Scheme and renewable 
energy support schemes: assessment and interactions at firm level in France, in Climate Policy, n. 1, 2016, p. 64 e 
ss.; C. Di Novi, P. Valbonesi, Emission trading, allocation rules and cost effectiveness: empirical evidence from the 
European electricity sector, in L’industria, n. 2, 2012, p. 311 e ss.; A. D. Ellerman, F. J. Convery, C. De Perthuis, 
Pricing carbon: The European Union Emissions Trading Scheme, in Cambridge University Press, 2010; P. Foderi, 
G. Natali, L’analisi economica delle politiche ambientali, Il Mulino, 2005; B. Hintermann, S. Peterson, W. Rickels 
Price and market behavior in Phase II of the EU ETS, in Environmental and Resource Economics, n. 1, 2017, p. 65 
e ss.; K. Millock, C. Nauges, The EU Emissions Trading Scheme: Disentangling the effects of industrial production 
and CO2 emissions on carbon prices, in Environmental and Resource Economics, n. 3, 2008, p. 427 e ss.; A. Nicita, 
P. Pasimeni, L’impatto del sistema europeo di scambio delle quote di emissione (ETS) sulle imprese manifatturiere 
italiane, in Economia e Politica Industriale, n. 1, 2012, p. 125 e ss.; R. Schmalensee, R. N. Stavins, Lessons learned 
from three decades of experience with cap-and-trade, in Review of Environmental Economics and Policy, n. 1, 2017, 
p. 59 e ss.; J. Sijm, K. Neuhoff, Y. Chen, CO2 cost pass-through and windfall profits in the power sector, in Climate 
Policy, n. 1, 2006, p. 49 e ss.; R. N. Stavins, Addressing climate change with a comprehensive US cap-and-trade 
system, in Review of Environmental Economics and Policy, n. 2, 2008, p. 219 e ss.; M. Tavoni, Il mercato europeo 
delle emissioni: il successo del Protocollo di Kyoto e le nuove sfide, in L’industria, n. 3, 2007, p. 457 e ss.; T. Tietenberg, 
L. Lewis, Environmental and natural resource economics, Routledge, 2018. L. Weischer, J. Morgan, M. Patel, Brid-
ging the gap: Why, how and when to transition away from Kyoto’s carbon markets? World Resources Institute 
Working Paper, 2012. 

4. R. Coase, The Problem of Social Cost, in The Journal of Law & Economics, n. 3, 1960, pp. 1 e ss. 
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Concludiamo questa breve premessa osservando come, in base alla disciplina fissata dalla Diret-
tiva 2003/87/CE, ogni Stato membro istituisce al suo interno una Autorità competente: in Italia, 
tale Autorità è stata individuata nel “Comitato nazionale per la gestione della direttiva 2003/87/CE 
e per il supporto nella gestione delle attività di progetto del protocollo di Kyoto”, c.d. “Comitato 
ETS”, organo interministeriale presieduto dal Ministero dell’ambiente e partecipato dai Ministeri 
dello Sviluppo Economico (oggi Ministero delle Imprese e del Made in Italy) e delle Infrastrutture 
(oggi Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti). 
 
2. La sentenza del Tribunale di Isernia sul debito di restituzione delle quote 
 
La prima sentenza, avente ad oggetto l’omologazione di un concordato preventivo, offre un’analisi 
delle problematiche connesse al sistema di scambio di quote di emissione di CO2 e del loro impatto 
sulla crisi d’impresa e sulla successiva procedura di risanamento.  
Come noto, il concordato preventivo (oggi disciplinato dal D.lgs. 14/2019 – Codice della Crisi d’Im-
presa e dell’Insolvenza o “CCII”) è una procedura concorsuale di regolazione negoziale della crisi 
che consente all’impresa di sottoporre ai creditori un piano in continuità (diretta o indiretta) op-
pure di liquidazione. L’omologazione esige, inter alia, la corretta formazione delle classi e la fatti-
bilità economico-finanziaria del piano: la finalità è quella della conservazione del valore 
dell’impresa e la massimizzazione del soddisfacimento dei creditori.5  
La sentenza del Tribunale di Isernia individua tra le cause principali della crisi della ricorrente, 
oltre allo straordinario incremento dei costi energetici verificatosi nel biennio 2021/2023, le cri-
ticità derivanti dalla gestione delle quote di emissione emerse con il passaggio alla Fase IV del 
protocollo, iniziata il 1° gennaio 2021: “Con l’entrata in vigore del D.Lgs. n. 47/2020, ovvero con il 
passaggio alla fase IV del protocollo di Kyoto, a differenza di quanto disposto nelle fasi precedenti, 
allorquando le quote assegnate potevano essere utilizzate dall’impresa senza limiti temporali di 
anno in anno al fine di estinguere il debito di restituzione di quelle ricevute nell’anno precedente, 
è stato invece disposto che le quote emesse successivamente al 1° gennaio 2021 non potessero essere 
utilizzate per adempiere al “debito” di restituzione delle quote relativo alle emissioni prodotte nel 
corso delle precedenti fasi”.  

5. S. Ambrosini, Il concordato preventivo e gli accordi di ristrutturazione dei debiti (Trattato di diritto commerciale, 
vol. XI, tomo I), CEDAM, Padova, 2008, XV, p. 187; S. Ambrosini, P.G. Demarchi, M. Vitiello, Il concordato pre-
ventivo e la transazione fiscale, Zanichelli, Bologna, 2009, pp. 1–312; R. Amatore, L. Jeantes (a cura di), Il nuovo 
concordato preventivo (2ª edizione), Giuffrè, Milano, 2016, pp. 1–414; A. Caiafa (a cura di), Il concordato preventivo. 
Casi e soluzioni sulle questioni più controverse, prima e dopo il Codice della crisi di impresa, Dike Giuridica, Roma, 
2024, pp. 1–272; A. Caiafa, A. Salvi (a cura di), Il nuovo concordato preventivo. Profili procedurali. Contratti in 
corso. Rapporti di lavoro, Pacini Editore, Pisa, 2016, pp. 1–664; M. Fabiani, Art. 2221. Fallimento e concordato pre-
ventivo. Vol. 2: Concordato preventivo (Commentario Scialoja–Branca), Zanichelli, Bologna, 2014, pp. 1–791; M. 
Fabiani, La struttura finanziaria del concordato preventivo. Prima e dopo il nuovo Codice della crisi d’impresa e 
dell’insolvenza, Zanichelli, Bologna, 2019, pp. 1–336. 
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A ciò – prosegue la sentenza – si è aggiunto un grave ritardo da parte del Comitato ETS nell’as-
segnazione delle nuove quote della Fase IV, avvenuta con circa nove mesi di ritardo. Questo ri-
tardo ha impedito alla società di “finanziare” l’acquisto delle quote di Fase III necessarie per 
coprire il debito di emissioni del 2020, portando alla mancata restituzione delle quote entro la 
scadenza: tale inadempimento ha generato un verbale di accertamento sanzionatorio da parte 
del Comitato ETS e l’avvio di un contenzioso amministrativo culminato con la sentenza del TAR 
Molise di cui infra si dirà. Inoltre, la sentenza evidenzia come, anche durante la procedura di con-
cordato, la società sia stata costretta, previa autorizzazione del Tribunale, ad acquistare quote 
sul mercato al fine di adempiere agli obblighi di restituzione ed evitare il blocco di future asse-
gnazioni gratuite.  
Circa l’impatto delle questioni legate alle quote ETS rispetto al piano di concordato omologato, la 
sentenza evidenzia due aspetti principali. 
Il primo è dato dall’acquisto di quote durante la procedura. Come anticipato, la società ha dovuto 
utilizzare liquidità della procedura per acquistare quote sul mercato, un’operazione necessaria 
per la continuità aziendale e per evitare conseguenze pregiudizievoli come il blocco delle asse-
gnazioni future. La mancata restituzione delle quote, oltre a determinare le sanzioni previste dal-
l’art. 42, comma 14 D.Lgs. n. 47/2020 (nello specifico, l’obbligo di corresponsione di un importo 
per le emissioni in eccesso pari a cento euro per ogni tonnellata di CO2 e, in più, di restituzione di 
un numero di emissioni corrispondente) avrebbe infatti potuto determinare l’impossibilità di be-
neficiare, negli anni successivi, del rilascio di quote gratuite già assegnate, ai sensi dell’art. 48 
del Regolamento UE 2023/2904. Il piano di concordato in continuità si fondava in effetti sulla pro-
secuzione dell’attività aziendale, la quale a sua volta dipendeva dalla disponibilità delle quote 
ETS da non dovere acquistare a costi di mercato, che avrebbero pregiudicato il risanamento e la 
soddisfazione dei creditori. La società è stata dunque autorizzata ad acquistare le quote con fondi 
della procedura per adempiere a un obbligo sorto in parte prima del concordato e – sebbene la 
sentenza non approfondisca questo punto – la questione solleva un potenziale conflitto tra la ne-
cessità di rispettare la normativa ambientale per garantire la continuità aziendale e il principio 
di parità di trattamento dei creditori concorsuali. 
Il secondo aspetto è rappresentato dall’accantonamento a fondo rischi: il piano concordatario ha 
dovuto prevedere un apposito fondo per gestire l’incertezza legata al contenzioso con il Comitato 
ETS. La sentenza specifica la costituzione di un “Fondo rischi chirografo” di importo pari alla 
sanzione contestata, per coprire l’eventuale esito sfavorevole del giudizio amministrativo.  
In conclusione, la sentenza del Tribunale di Isernia mette in luce come la complessa e rigida di-
sciplina del sistema ETS possa trasformarsi da strumento di politica ambientale a fattore scate-
nante la crisi d’impresa. Le obbligazioni derivanti da tale sistema, sia in termini di costi diretti 
per l’acquisto di quote, sia come passività potenziali derivanti da sanzioni, diventano elementi 
centrali che devono essere attentamente gestiti e ponderati all’interno di un piano di risanamento 
aziendale. 
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3. La sentenza del TAR Molise sul credito per l’assegnazione delle quote 
 
Sebbene il Comitato ETS avesse formalmente disposto, con una serie di deliberazioni, l’assegna-
zione definitiva di quote ETS per l’anno 2024 in favore della medesima società sottoposta al con-
cordato preventivo oggetto della sentenza del Tribunale di Isernia, non aveva poi provveduto 
all’effettivo “caricamento” di tali quote sul relativo conto di deposito.  
La società ha quindi agito ai sensi degli artt. 31 e 117 del Codice del Processo Amministrativo, chie-
dendo al Giudice Amministrativo di accertare l’illegittimità del silenzio dell’Amministrazione, 
chiedendone la condanna a provvedere al caricamento delle quote 2024, precisando di aver prov-
veduto, nell’ambito del concordato, alla restituzione, in data antecedente rispetto alla presenta-
zione del ricorso innanzi al TAR Molise, delle quote assegnate in eccesso per l’anno 2023 e di non 
poter “rispondere degli inadempimenti pregressi, in quanto ciò determinerebbe la frustrazione della 
funzione stessa della procedura concorsuale e delle modalità speciali di soddisfazione dei creditori 
che questa prevede”; più nel dettaglio, le vicende concernenti il suo “stato di adempimento” in or-
dine agli obblighi restitutori delle quote ETS relative alle pregresse annualità non avrebbero po-
tuto giustificare – a detta sempre della ricorrente – il mancato accreditamento sul conto di deposito 
delle quote ormai riconosciute con le succitate deliberazioni del Comitato ETS. 
Il Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica e il Comitato ETS si sono costituiti in giu-
dizio, eccependo in via preliminare: 1) il difetto di giurisdizione del Giudice Amministrativo in fa-
vore del Giudice Ordinario; 2) il difetto di giurisdizione del Giudice amministrativo in favore del 
Giudice comunitario; 3) l’incompetenza territoriale in favore del TAR del Lazio, ritenuto territo-
rialmente competente.  
Il TAR Molise ha ritenuto fondata la prima delle suddette eccezioni preliminari. 
Il cuore della motivazione del Tribunale risiede nella distinzione fondamentale tra la fase pub-
blicistica e quella meramente esecutiva, o contrattuale, del rapporto tra le parti. 
Il Collegio ha stabilito che la fase in cui l’Amministrazione esercita il proprio potere autoritativo 
si è esaurita con l’adozione delle deliberazioni di assegnazione delle quote: in questo stadio, il Co-
mitato ETS ha compiuto le proprie valutazioni e ha determinato il diritto della società a ricevere 
un certo quantitativo di quote, concludendo di fatto il procedimento amministrativo. La posizione 
giuridica della ricorrente, in questa fase, era di interesse legittimo, ossia l’interesse a un corretto 
esercizio del potere da parte della P.A. 
Una volta emessi i provvedimenti di assegnazione, il rapporto tra l’Amministrazione e la società 
si è trasformato: l’attività residua, ovvero il c.d. “caricamento” materiale delle quote sul conto di 
deposito, non costituirebbe più esercizio di un potere pubblico discrezionale, bensì un mero adem-
pimento di un’obbligazione già sorta e, pertanto, attinente solo alla fase esecutiva del decisum 
scaturente dalle suindicate deliberazioni. Una attività, dunque, esulante dall’esercizio di poteri 
autoritativi, ancorché di natura vincolata, che, in quanto tale, soggiace al regime civilistico.  
In definitiva, la posizione giuridica vantata dalla ricorrente non sarebbe più un interesse legit-
timo, bensì un vero e proprio diritto soggettivo alla prestazione (l’accreditamento delle quote), 
con conseguente devoluzione della questione alla cognizione del Giudice ordinario. 
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La decisione del TAR Molise si inserisce in un solco giurisprudenziale che ha chiarito i confini 
tra la giurisdizione ordinaria e quella amministrativa. Il principio cardine, applicabile per ana-
logia anche al caso di specie, è quello della “bipartizione della giurisdizione” nelle procedure che 
coinvolgono la Pubblica Amministrazione. Nello specifico, la giurisprudenza in tema ha chiarito 
che: (a) la fase prodromica e genetica del rapporto, in cui la P.A. esercita un potere autoritativo 
(ad esempio, la scelta del contraente in una gara d’appalto o la concessione di un beneficio eco-
nomico), rientra nella giurisdizione del Giudice Amministrativo, a tutela degli interessi legittimi 
dei privati;6 (b) la fase successiva, che riguarda l’esecuzione del rapporto (contrattuale o di altra 
natura), è caratterizzata da posizioni paritetiche di diritto soggettivo e, pertanto, le relative con-
troversie (inadempimento, pagamento di corrispettivi, ecc.) sono devolute al Giudice Ordinario.7 
Appartengono perciò al Giudice Ordinario le controversie concernenti l’interpretazione dei diritti 
e degli obblighi derivanti dal contratto o dal rapporto, incluse le vicende del suo adempimento.8  
La sentenza del TAR Molise applica questo schema: l’assegnazione delle quote ETS è l’atto auto-
ritativo che conclude la fase pubblicistica, mentre la successiva pretesa al loro effettivo accredito 
è una pretesa all’adempimento di un’obbligazione, configurando un diritto soggettivo da far valere 
dinanzi al giudice ordinario. 
 
4. Le modifiche al Registro dell’Unione introdotte dal Regolamento (UE) 2025/1253  
 
L’infrastruttura tecnologica del sistema EU ETS è costituita dal Registro dell’Unione (che apre e 
gestisce i c.d. “accounts”, vale a dire i conti di deposito intestati agli operatori, emette/accredita 
le quote, ne consente il trasferimento e la restituzione), mentre l’EUTL (European Union Transac-
tion Log) esegue controlli ex ante e assicura la tracciabilità integrale delle operazioni (valida le 
emissioni, i trasferimenti e le restituzioni, applicando regole di coerenza e integrità: unicità delle 
quote, divieto di doppio utilizzo, rispetto di stati/blocchi).  
Il Regolamento delegato (UE) 2019/1122 ha integrato la Direttiva 2003/87/CE relativamente al 
funzionamento del Registro dell’Unione, fissando le regole tecniche e operative per la gestione 
dei conti, la comunicazione dei dati, la rendicontazione e le modalità di trasferimento delle quote. 
La modifica centrale introdotta dal Regolamento (UE) 2025/1253 è data dalla sostituzione del para-
grafo 2 dell’art. 48 del Regolamento 2019/1122 con un nuovo testo che recita: “L’amministratore cen-
trale provvede a che il registro dell’Unione trasferisca automaticamente le quote generiche dal conto 
unionale di assegnazione, in conformità della relativa tabella nazionale di assegnazione, al conto per-
tinente di deposito di gestore, aperto o bloccato, tenendo in considerazione le modalità di trasferimento 
automatico indicate nelle specifiche tecniche e per lo scambio dei dati di cui all’articolo 75.”  

6. Cass. Civ., Sez. Un., n. 26853/2023. 
7. Cass. Civ., Sez. Un., n. 19196/2025. 
8. Anche in materia di concessioni di servizi pubblici, le controversie relative a indennità, canoni e altri corrispettivi 

sono escluse dalla Giurisdizione Amministrativa, poiché vertono su un rapporto paritetico: cfr. Cass. Civ., Sez. 
Un., n. 254/2021. 
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Rispetto alla versione precedente, si dispone ora con chiarezza che l’operazione deve essere au-
tomatica, senza lasciare margine di discrezionalità: la destinazione delle quote al “conto pertinente 
di deposito di gestore, aperto o bloccato” è esplicitamente menzionata, anziché lasciare ambiguità 
su quali conti possono ricevere le quote.  
Si configura, dunque, un obbligo in capo all’Amministratore centrale: l’allocazione fluisce ipso 
iure al “conto pertinente di deposito”, anche se “bloccato”; tale automatismo riduce l’alea di ap-
provvigionamento e accresce la prevedibilità, secondo una matrice deterministica.  
 
5. Considerazioni sul debito di restituzione e sul credito per l’assegnazione delle quote nella 
crisi d’impresa 
 
La nuova disposizione del Regolamento (UE) 2025/1253, in forza della quale il trasferimento au-
tomatico delle quote avviene anche verso il conto di deposito “bloccato”, è dirimente rispetto alla 
valutazione del merito nel contenzioso instaurato innanzi al TAR Molise.  
La precedente normativa legava il trasferimento a uno stato di piena conformità, creando un 
blocco operativo per le imprese con pendenze pregresse ex artt. 27 del D.lgs. 47/20209 e 10 bis della 
Direttiva 2003/87/CE10 (come nel caso della società ammessa al concordato preventivo, che aveva 
mancato di restituire le quote in alcune delle precedenti annualità), mentre la novella risolve l’im-
passe, recependo implicitamente la tesi sostenuta in giudizio dall’impresa ricorrente: l’assegna-
zione e l’accreditamento delle quote di un’annualità sono un’operazione distinta e non 
subordinata alla risoluzione di inadempimenti passati.  
A causa della apertura della procedura concorsuale, si era in effetti determinato per la società il 
divieto di procedere all’adempimento delle obbligazioni sorte prima dell’apertura del concorso. 
Rectius, l’obbligazione di restituire le quote (una res)11 si è convertita nella obbligazione pecuniaria 

9. “Il Comitato....sospende il rilascio delle quote di emissione agli impianti che hanno comunicato l’interruzione delle 
attività; che sono in stato di cessazione e la cui autorizzazione non è stata ancora revocata; che non hanno comu-
nicato, con esito valutato positivo dal Comitato, i livelli annuali di attività nell’anno 2022; ovvero che hanno aperta 
una delle procedure concorsuali attualmente regolate dall’ordinamento giuridico nazionale”. 

10. “Non sono assegnate quote a titolo gratuito a un impianto che ha cessato l’attività, a meno che il gestore non di-
mostri all’autorità competente che tale impianto riprenderà la produzione entro un determinato e ragionevole 
lasso di tempo. Si considera che abbiano cessato l’attività gli impianti per i quali è scaduta o è stata ritirata l’au-
torizzazione ad emettere gas a effetto serra e quelli per i quali l’attività o la ripresa dell’attività sono tecnicamente 
impossibili”. 

11. La Corte di Cassazione, con la sentenza n. 25492/2019, ha qualificato le quote CO2 come beni immateriali, assi-
milando la loro cessione a una prestazione di servizi soggetta ad aliquota IVA ordinaria: “Il certificato Co2 rap-
presenta quote di emissioni; e la quota di emissioni è definita dall’art. 3 della direttiva del Parlamento europeo e 
del Consiglio n. 2003/87/CE del 13 ottobre 2003 come “il diritto di emettere una tonnellata di biossido di carbonio 
equivalente per un periodo determinato, valido unicamente per rispettare le disposizioni della presente direttiva 
e cedibile conformemente alla medesima” (definizione recepita nel diritto interno dapprima con l’art. 3, lett. p), del 
d.lgs. 4 aprile 2006, n. 216 e poi con l’art. al, lett. pp), del d.lgs. 13 marzo 2013, n. 30, che, nell’attuare la direttiva n. 
2009/29/CE, la quale modifica quella precedente del 2003, ha sostituito la disciplina già contenuta nel d.lgs. n. 
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di pagare una somma di denaro corrispondente al valore delle quote ex art. 158 CCII, disposizione 
dedicata alla liquidazione giudiziale ma applicabile, in forza del rinvio svolto nell’art. 96 CCII, 
anche alla procedura di concordato (su tali norme si tornerà in seguito). 
Di talché, dato che l’obbligo di restituire le quote si è convertito in una obbligazione pecuniaria e 
considerando, inoltre, che le obbligazioni pecuniarie della ricorrente avrebbero potuto essere 
adempiute esclusivamente con le modalità, le misure e i tempi stabiliti dal concordato omologato, 
non sarebbe stato concepibile un inadempimento in senso tecnico (oltretutto, il Comitato ETS, al 
pari di ogni altro creditore della Società, non avrebbe potuto e non potrebbe avviare delle azioni 
volte ad ottenere, coattivamente, l’adempimento della obbligazione). 
Inoltre, se l’inadempimento alla obbligazione pregressa avesse potuto effettivamente precludere 
la assegnazione delle quote relative alle annualità successive, la disciplina dell’EU ETS sarebbe 
stata in palese contrasto con quella del concordato con continuità (c.c.i.i.) e, prima ancora, contro 
la Direttiva Insolvency (2019/2023). Varie disposizioni del Codice della Crisi (emanato in attua-
zione di quella Direttiva) sono volte a garantire la persistente erogazione di beni e servizi a di-
spetto dell’inadempimento dell’impresa. Così, ad esempio, l’art. 94 bis, secondo comma, il quale 
prevede che “i creditori i..... non possono, unilateralmente, rifiutare l’adempimento dei contratti 
essenziali in corso di esecuzione o provocarne la risoluzione, né possono anticiparne la scadenza 
o modificarli in danno dell’imprenditore per il solo fatto del mancato pagamento di crediti ante-
riori rispetto alla presentazione della domanda di accesso al concordato preventivo in continuità 
aziendale. Sono essenziali i contratti necessari per la continuazione della gestione corrente del-
l’impresa, inclusi i contratti relativi alle forniture la cui interruzione impedisce la prosecuzione 
dell’attività del debitore”. Sebbene la disposizione sia posta per i “contratti” e per le “forniture”, 
non sarebbe difficile ricavare un principio generale, suscettibile di applicazione anche al caso 
di specie, in base al quale l’inadempimento alle precedenti obbligazioni non deve implicare la 
interruzione di attività che siano essenziali ai fini della prosecuzione della impresa. In senso 
analogo l’art. 7, quarto comma, della Direttiva Insolvency, il quale prevede che “Gli Stati membri 

216/06). La sorte delle quote è controllata da ciascuno Stato membro, che, a norma dell’art. 19 della suddetta direttiva 
n. 2003/87/CE, provvede “...ad istituire e conservare un registro per assicurare l’accurata contabilizzazione precisa 
delle quote di emissioni rilasciate, possedute, cedute e cancellate...”. Sicché il certificato Co2 si traduce in un’au-
torizzazione dello Stato o delle autorità pubbliche a emettere gas a effetto serra per un periodo determinato. 1.2.- 
L’obiettivo del diritto unionale è volto a ridurre le emissioni di gas a effetto serra; a tal fine ci si fonda sul valore eco-
nomico delle quote, per incentivare le imprese a diminuire le proprie emissioni. È stato così istituito un sistema di 
scambio delle quote, che le imprese possono vendere in base al loro valore sul mercato e agli utili che possono rica-
varne (Corte giust. 12 aprile 2018, causa C- 302/17, PPC Power a.s., punto 24; 17 ottobre 2013, cause C- 566/11, 567/11, 
580/11, 591/11, 620/11 e 640/11)”. Il D.lgs. n. 58/1998 (Testo Unico della Finanza o “TUF”), come modificato dal D.Lgs. 
n. 129/2017 in attuazione della direttiva MiFID II, ha inserito esplicitamente le “quote di emissioni che consistono 
di qualsiasi unità riconosciuta conforme ai requisiti della direttiva 2003/87/CE” nell’elenco degli strumenti finan-
ziari. Anche il Regolamento (UE) n. 596/2014 sugli abusi di mercato (MAR) tratta i “partecipanti al mercato delle 
quote di emissioni” come soggetti tenuti a obblighi di comunicazione di informazioni privilegiate, assimilando 
di fatto le quote a strumenti finanziari il cui prezzo può essere influenzato da informazioni non pubbliche. 
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prevedono norme che impediscono ai creditori cui si applica la sospensione di rifiutare l’adempi-
mento dei contratti pendenti essenziali, o di risolverli, anticiparne la scadenza o modificarli in 
altro modo a danno del debitore, in relazione ai debiti sorti prima della sospensione, per la sola 
ragione di non essere stati pagati dal debitore. I contratti pendenti essenziali devono essere intesi 
come i contratti pendenti necessari per la continuazione della gestione corrente dell’impresa, in-
clusi i contratti relativi alle forniture la cui interruzione comporterebbe la paralisi dell’attività 
del debitore”. 
Insomma, se davvero il diritto unionale avesse consentito di vietare la consegna delle quote, ciò 
avrebbe implicato una grave contraddizione nelle fonti europee.  
Consentendo il trasferimento anche su un conto “bloccato”, la norma introdotta dal Regolamento 
(UE) 2025/1253 dissocia oggi l’obbligo dell’Amministrazione di rendere disponibili le quote as-
segnate dalla gestione di debiti pregressi per la restituzione delle quote relative alle annualità 
precedenti, che devono seguire l’iter appropriato: nel caso di una procedura concorsuale, l’insi-
nuazione al passivo.12 
Al riguardo, proprio con riferimento al passivo della procedura (debiti) occorre evidenziare che 
l’art. 36, comma 3 D.lgs. n. 47/2020, nel prevedere per le imprese l’obbligo di restituire le quote di 
emissioni pari alle emissioni totali prodotte, pare contemplare esclusivamente la possibilità di 
un adempimento in natura, ossia mediante la consegna materiale delle quote.  
Il che sembra determinare un contrasto (non risolto dalle modifiche al Registro dell’Unione in-
trodotte dal Regolamento 2025/1253) con una delle principali disposizioni del diritto della crisi 
d’impresa italiano, ossia l’art. 158 del CCII, applicabile tanto all’istituto della liquidazione giudi-
ziale, quanto a quello del concordato preventivo (in virtù dell’art. 96 CCII), il quale dispone che i 
“crediti non scaduti, aventi per oggetto una prestazione in danaro determinata con riferimento ad 
altri valori o aventi per oggetto una prestazione diversa dal danaro, concorrono secondo il loro va-
lore alla data di apertura della liquidazione giudiziale”. Con la precisazione che la disciplina di 
cui all’art. 158 CCII riguarda i crediti non scaduti prima della data di apertura della procedura, il 
cui valore va determinato – come imposto dalla norma – in detta ultima data, quale espressione 
del principio generale di c.d. “cristallizzazione” della massa passiva, così sembrando escludere la 
possibilità di adempimento in natura (contrariamente a quanto disposto senza eccezioni dall’art. 
36, comma 3, D.lgs. n. 47/2020). 
Lo stesso deve dirsi, tuttavia, in caso di crediti già scaduti prima dell’apertura della procedura, 
sebbene sia diversa la determinazione del valore, da ragguagliarsi in questo caso alla data di sca-
denza dell’obbligazione, sempre previa conversione dell’obbligazione restitutoria in natura (ob-
bligo di restituzione delle quote) nell’obbligazione pecuniaria di pagare il controvalore. 

12. La sentenza del Tribunale di Roma n. 5236/2018, relativa a un caso di amministrazione straordinaria, ha stabilito 
che il diritto alla restituzione delle quote, se sorto prima della dichiarazione dello stato di insolvenza, deve essere 
accertato nell’ambito della procedura concorsuale (verifica dello stato passivo) nel rispetto della par condicio 
creditorum. In quel caso, il Tribunale ha annullato un’ordinanza-ingiunzione emessa dal Comitato ETS, affer-
mando che quest’ultimo avrebbe dovuto insinuarsi al passivo della procedura.
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La norma rincorre la tecnica: la codificazione delle nuove 
forme di trasporto aereo 
Marco Di Giugno  
Dirigente ENAC, Professore a contratto di Diritto della Navigazione presso l’Università degli Studi 
di Salerno  

 

1. La codificazione delle nuove forme di trasporto aereo 
 
Il quadro normativo europeo per la sicurezza dell’aviazione civile, delineato dal Regolamento 
(UE) 2018/1139,1 è stato inizialmente progettato per aeroplani convenzionali, elicotteri, palloni, 
dirigibili e alianti e presuppone che la propulsione sia fornita principalmente da motori a pistoni 
o a turbina che utilizzano combustibili fossili.  
L’introduzione di nuove tecnologie e concetti di trasporto aereo, che prevedono l’utilizzo di forme 
diverse di energia o di motori, richiede che tale quadro normativo venga riprogettato. 
I nuovi sviluppi tecnologici comportano cambiamenti significativi in una legislazione che riflette 
decenni di esperienza nella manutenzione degli aeromobili come li conosciamo e che ha contri-
buito a livelli di sicurezza elevatissimi. Senza perdere di vista questo principio essenziale della 
sicurezza, la normativa europea deve allinearsi agli sviluppi tecnologici e alle esigenze del settore 
aeronautico. 
Il Regolamento di Esecuzione (UE) 2025/111, pertanto, ha introdotto importanti modifiche per re-
golamentare gli aeromobili con propulsori ibridi ed elettrici. Il Regolamento, pubblicato sulla 
Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea il 24 gennaio 2025, è entrato in vigore il 13 febbraio dello 
stesso anno. Tuttavia, i requisiti di tale regolamento si applicano solo a partire dal 13 febbraio 
2026, con eventuali deroghe previste nel regolamento stesso. 
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1. Il Regolamento (UE) 2018/1139 costituisce l’evoluzione del c.d. Regolamento Basico (Reg. (UE) istitutivo dell’Agen-
zia Europea per la Sicurezza (Safety) Aerea – EASA che individua gli ambiti di competenza (domini) su cui opera 
l’Agenzia. 
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Tale regolamento, modificando il regolamento (UE) n. 1321/20142, specifica esplicitamente le 
categorie di aeromobili cui si applicano i requisiti, vale a dire velivoli, elicotteri o velivoli ad 
ala rotante, alianti, palloni e dirigibili. Il Regolamento introduce, inoltre, la categoria degli ae-
romobili non convenzionali, frutto principalmente dei recenti sviluppi industriali, che sono 
denominati nuovi aeromobili per la mobilità aerea e non rientrano in nessuna delle suddette 
categorie di aeromobili.  
In particolare, il legislatore, ferma restando la definizione di aeromobile quale apparecchio che 
può derivare sostentamento nell’atmosfera da reazioni dell’aria diverse da quelle contro la super-
ficie terrestre, ha definito le seguenti categorie di aeromobili (art. 1 Reg. (UE) 2025/111 che modifica 
l’art. 2 del Reg. (UE) 2014/1321): 
- velivolo: aeromobile a motore, ad ala fissa, più pesante dell’aria, sostenuto in volo dalla rea-

zione dinamica dell’aria sulle ali; 
- aerogiro: aeromobile a motore, più pesante dell’aria, che per il sostentamento in volo dipende 

principalmente dalla portanza generata da un massimo di due rotori; 
- elicottero: tipo di aerogiro sostenuto in volo principalmente dalla reazione dell’aria su un mas-

simo di due rotori moto-propulsi su un asse sostanzialmente verticale; 
- aeromobile non convenzionale: un aeromobile diverso da un velivolo, un elicottero, un aliante, 

un pallone o un dirigibile. 
Tale codificazione consente di superare l’incertezza giuridica creatasi per quanto riguarda l’ap-
plicabilità a tali aeromobili di aspetti specifici dell’attuale quadro normativo. È stato, inoltre, pre-
vista l’estensione per analogia delle semplificazioni previste dal regolamento (UE) n. 2014/1321, 
applicabili agli aeromobili che presentano un rischio comparabile per la sicurezza, anche agli 
aeromobili non convenzionali. 
Il Regolamento introduce, altresì, nuovi requisiti per quanto riguarda la formazione e l’esperienza 
del personale di manutenzione e per la concessione di licenze per i piloti dei “nuovi” mezzi aerei.  
 
2. Gli aeromobili non convenzionali 
 
Il regolamento ha ampliato la normativa esistente per includere nuove categorie di aeromobili, 
come gli “aeromobili per la mobilità aerea avanzata”, che non erano contemplate nelle normative 
precedenti. Lo scopo è quello di offrire un quadro normativo più chiaro e adattato ai progressi tec-
nologici attuali.  
Si è previsto, altresì, un aggiornamento dei gruppi motopropulsori: fino ad oggi, solo i motori a 
pistoni e a turbina erano riconosciuti e regolamentati come gruppi motopropulsori per aerei ed 
elicotteri. Ora sono riconosciuti e regolamentati nuovi tipi di propulsione, compresi i motori elet-
trici e ibridi.  

LA CODIFICAZIONE DELLE NUOVE FORME DI TRASPORTO AEREO

2. Il regolamento (UE) n. 2014/1321 sul mantenimento dell’aeronavigabilità di aeromobili e di prodotti aeronautici, 
parti e pertinenze, nonché sull’approvazione delle organizzazioni e del personale autorizzato a tali mansioni 
individua le varie tipologie di velivoli cui la normativa è applicabile. 
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Si è revisionata della definizione di aeromobile a propulsione complessa: la definizione viene mo-
dificata per tenere conto delle caratteristiche specifiche dei rotori basculanti più semplici, appli-
cando requisiti più proporzionali e adeguati alla loro complessità.  
 
3. I requisiti di certificazione degli aeromobili non convenzionali 
 
Il Regolamento costituisce la sintesi di un lungo lavoro avviato da EASA nel 2018 e volto a definire 
gli standard di certificazione per i c.d. VCA (Veritical take-off landing Capable Aircraft: aeromobili 
con capacità di decollo e atterraggio verticale). 
Il documento fornisce una serie di requisiti e di principi (cui dare attuazione attraverso una serie 
di linee guida) per la progettazione, l’installazione e la manutenzione dei sistemi e delle strutture 
degli aeromobili VTOL (Vertical Take-Off and Landing). Si Includono aspetti come la progetta-
zione strutturale, l’interazione tra sistemi e strutture, i carichi strutturali, le condizioni di carico 
di volo e a terra, la durabilità strutturale, l’aeroelasticità, i principi di progettazione e costruzione, 
la protezione della struttura, i materiali e processi, i fattori di sicurezza speciali, le condizioni di 
emergenza, i mezzi di uscita e uscite di emergenza, la protezione antincendio e contro i fulmini, 
e il manuale di volo dell’aeromobile. Il Regolamento va integrato con il documento “Easy Access 
Rules for small category VCA (SC-VTOL + MOC) (Revision 0 e s.m.i.)” dell’EASA che fornisce le 
regole di sicurezza per gli aeromobili VTOL di piccola categoria, suddivisi in Categoria Enhanced 
e Categoria Basic, e include requisiti di prestazione per il decollo, l’atterraggio, la controllabilità 
e la qualità del volo, con aggiornamenti regolari per incorporare ulteriori modifiche normative. 
 
4. Il regolamento ENAC “Requisiti nazionali per le operazioni, lo spazio aereo e le infrastrutture 
per gli aeromobili con capacità di decollo e atterraggio verticale (VCA)” del 3 maggio 2024 
 
Nelle more dell’implementazione della normativa comunitaria. L’ENAC, nell’ambito delle com-
petenze riconosciute dal Codice della Navigazione e dal D. Lgs. 250/97, ha predisposto una rego-
lamentazione nazionale volta ad avviare le prime sperimentazioni in merito all’utilizzo dei droni 
(VCA) per la consegna di merce e posta.3 
Il regolamento ENAC “Requisiti nazionali per le operazioni, lo spazio aereo e le infrastrutture per 
gli aeromobili con capacità di decollo e atterraggio verticale (VCA)” completa l’ecosistema neces-
sario all’effettuazione delle operazioni con i VCA in fase di certificazione, che presentano ancora 
notevoli limitazioni di carattere operativo, a cominciare da una ridotta autonomia. 
Il Regolamento ha, pertanto, previsto l’attivazione di una serie di mitigazioni predefinite, a co-
minciare dai “corridoi VCA”, che servono a dare avvio alle operazioni di volo sicure. 

MARCO DI GIUGNO

3.  L’adozione di tale regolamento ha consentito ad ENAC di essere scelta da Amazon Prime, prima in Europa, per 
testare la consegna di pacchi con mezzi a comando remoto in un contesto urbanizzato (https:// 
www.enac.gov.it/news/enac-per-la-mobilita-aerea-avanzata-anche-nel-delivery-con-il-programma-prime-
air/, https://www.enac.gov.it/eventi/enac-e-amazon-prime-air-per-la-nuova-era-delle-consegne-con-droni/). 

https://www.enac.gov.it/news/enac-per-la-mobilita-aerea-avanzata-anche-nel-delivery-con-il-programma-primeair/, https://www.enac.gov.it/eventi/enac-e-amazon-prime-air-per-la-nuova-era-delle-consegne-con-droni/
https://www.enac.gov.it/news/enac-per-la-mobilita-aerea-avanzata-anche-nel-delivery-con-il-programma-primeair/, https://www.enac.gov.it/eventi/enac-e-amazon-prime-air-per-la-nuova-era-delle-consegne-con-droni/
https://www.enac.gov.it/news/enac-per-la-mobilita-aerea-avanzata-anche-nel-delivery-con-il-programma-primeair/, https://www.enac.gov.it/eventi/enac-e-amazon-prime-air-per-la-nuova-era-delle-consegne-con-droni/
https://www.enac.gov.it/news/enac-per-la-mobilita-aerea-avanzata-anche-nel-delivery-con-il-programma-primeair/, https://www.enac.gov.it/eventi/enac-e-amazon-prime-air-per-la-nuova-era-delle-consegne-con-droni/
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Per “corridoi VCA” si intendono delle zone di spazio aereo regolamentate, nelle quali sono previste 
restrizioni specifiche, ad esempio l’obbligo per i piloti di mantenere le comunicazioni radio e di 
utilizzare i transponder. 
Questi corridoi sono pensati per agevolare l’inserimento di una nuova modalità di trasporto aereo, 
promuovendone al contempo la sicurezza. 
In altre parole, i corridoi VCA sono delle vere e proprie “autostrade del cielo” riservate a questa 
tipologia di aeromobili. 
L’istituzione dei VCA consente una più efficace organizzazione del traffico aereo consentendo 
una ottimizzazione dei voli riducendo l’impatto ambientale. La realizzazione di una rete di corri-
doi VCA, che dovrà necessariamente essere pubblicata su AIP-Italia, consentirà una maggiore 
efficienza e prevedibilità dei percorsi consentendo agli operatori di pianificare al meglio le loro 
attività. 
 
5. L’impatto della realizzazione dei corridoi VCA sulla pianificazione urbanistica 
 
Dal punto di vista ordinamentale sarà necessario verificare l’impatto della realizzazione dei cor-
ridoi VCA rispetto la pianificazione urbanistica. 
Il Consiglio di Stato con la sentenza n. 1360 del 6 aprile 2016 ha ribadito come “L’autonomia locale 
dei Comuni in materia di pianificazione territoriale non è libera, ma deve conformarsi alle compe-
tenze legislative statali e regionali e ai correlati obblighi internazionali e comunitari, fra i quali è 
compresa la competenza dell’ENAC in materia di regolazione dell’attività aeronautica, anche ai 
sensi dell’art. 715 c. nav”. 
Bisognerà quindi valutare se tale attività di conformazione si estende anche alla tutela delle aree 
poste sotto i corridoi VCA. Tale problema ad oggi non è stato affrontato in quanto le aree da tutelare 
sono sempre state quelle limitrofe alle aree aeroportuali dal momento che le rotte aeree tradizio-
nali si svolgono ad una altezza da tale da non risultare “pericolose” per le aree sorvolate. Con la 
realizzazione dei corridoi VCA il paradigma cambia dal momento che le quote utilizzate dai VCA 
sono molto più basse e pertanto il “rischio incidente” per aree sorvolate risulta molto più alto e 
tale da richiedere delle azioni di mitigazioni. 
È evidente che si è ancora in fase di sperimentazione, ma per rendere questo tipo di trasporto 
sempre più “safe” andranno valutate tutte le variabili esistenti dai requisiti di certificazione al-
l’impatto delle operazioni sulle aree sorvolate.  

LA CODIFICAZIONE DELLE NUOVE FORME DI TRASPORTO AEREO
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La visione di Enac per gli aeroporti territoriali  
Marco Trombetti   
Amministratore Unico Enac Servizi Aeroporti   

 

1. Una nuova visione del trasporto aereo e del ruolo degli aeroporti 
 
L’evoluzione tecnologica degli ultimi anni, unita ai nuovi trend di mobilità, rende necessaria una 
nuova visione del trasporto aereo e del ruolo degli aeroporti. Recenti studi segnalano, infatti, che 
oggi l’80% dei turisti visita soltanto il 10% del mondo: se questo dato viene letto nel contesto di un 
aumento del traffico aereo e di un generale abbassamento dei costi operativi e delle emissioni 
degli aerei, anche di piccola portata, appaiono chiare le diverse opportunità per effettuare un 
cambio di approccio sulla mobilità aerea. 
Enac, con le sue linee strategiche, promuove una nuova visione del trasporto aereo nel nostro 
Paese, aprendo la strada a una concezione completamente diversa dei collegamenti nazionali e 
delle infrastrutture aeroportuali. 
Tramite la società in house “Enac Servizi Aeroporti” si prevedono, infatti, investimenti per quasi 
300 milioni di euro nei prossimi 5 anni finalizzati al rilancio dei 22 aeroporti demaniali territoriali 
e dell’eliporto in gestione. Si tratta di una spesa importante, moltiplicatore d’investimenti sul ter-
ritorio, volta non solo allo sviluppo della RAM (Regional Air Mobility), ma prevalentemente alla 
valorizzazione delle strutture a terra, alla loro integrazione con il territorio, al supporto al trasporto 
sanitario e alla divulgazione della cultura aeronautica.  
 
2. La Regional Air Mobility (RAM) 
Con il Contratto di Programma siglato nel luglio del 2025, Enac ha affidato a Enac Servizi lo svi-
luppo della RAM (Regional Air Mobility): una mobilità aerea di prossimità, capillare, sostenibile 
e integrata. Si tratta di una nuova frontiera del trasporto aereo non più riservata a pochi, ma resa 
accessibile ad un ampio pubblico grazie a costi di esercizio contenuti, aeromobili di nuova gene-
razione e un modello di gestione innovativo introdotto dalla Società. 

 
Diritto e politica dei trasporti 
 
Fascicolo 2/2025            anno 8, n. 15
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Il collegamento Fano–Roma Urbe, effettuato il 15 settembre 2025, ha rappresentato il primo volo 
dimostrativo: un King Air B200 da 9 posti ha infatti collegato in meno di 50 minuti il versante 
adriatico con quello tirrenico: quasi quattro ore di viaggio ridotte a meno di un’ora. È un segnale 
forte di come la mobilità aerea di prossimità possa ridisegnare gli spostamenti nel Paese. 
Questo volo inaugurale è solo il primo tassello di una rete nazionale a corto raggio gestita da Enac 
Servizi. Una rete destinata a diventare riserva di capacità operativa per gli scali maggiori e, so-
prattutto, a generare nuovi impulsi economici tramite scenari di intermodalità aria/aria per rag-
giungere destinazioni talvolta lontane dai classici circuiti di massa. 
Gli aeroporti che compongono il network hanno caratteristiche molto diverse tra loro, quali il li-
vello di servizi al traffico aereo (ATS) e la classificazione dello spazio aereo in cui sono inseriti, la 
configurazione infrastrutturale, nonché la tipologia di servizi a terra disponibili. Sono pertanto 
previsti, e già in corso, adeguamenti sia dal punto di vista delle infrastrutture che dello spazio 
aereo.  
 
3. Oltre la RAM 
 
Come anticipato, lo scopo di Enac Servizi Aeroporti non è solo quello di sviluppare la RAM, bensì 
di rendere gli aeroporti in gestione degli autentici hub di servizi che rappresentino un valore ag-
giunto per il territorio.  
 
3.1 Aeroporti: da “non luoghi” a centri di aggregazione 
 
Da anni gli aeroporti sono considerati dei “non luoghi”, termine inventato dall’antropologo Marc 
Augé per descrivere dei luoghi pubblici di transito, spazi impersonali, omologati e privi di un’at-
trattività propria. 
Il nuovo modello di gestione promosso da Enac Servizi sta facendo emergere un’altra dimensione 
sempre più evidente: quella degli aeroporti utilizzati come spazi di comunità, capaci di dialogare 
con il territorio e di valorizzarlo in modo innovativo. E sono soprattutto gli scali più piccoli a gui-
dare questa trasformazione. In linea generale, gli aeroporti a servizio della Regional Air Mobility 
renderanno possibile individuare nuovi modelli di business, fungendo da volano per opportunità 
di investimento sia per il settore aviation che per lo sviluppo di attività imprenditoriali in aeroporto 
e sul territorio. 
Il nuovo scenario impone infatti di ripensare il ruolo e gli spazi degli aeroporti, trasformandoli 
da luoghi per attività di nicchia a centri in grado di ospitare ristorazione, uffici, spazi di coworking, 
sale convegni, spazi per eventi, alloggi per personale in viaggio e in generale servizi che diano 
agli aeroporti un’attrattività propria.  
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3.2 Trasporto sanitario 
 
Altro elemento di innovazione sarà il supporto al trasporto sanitario: oltre agli hangar attrezzati 
per le attività di elisoccorso e dei Vigili del Fuoco, le innovazioni derivanti dalla advanced air mo-
bility (decolli verticali, rete capillare di vertiporti…) renderanno possibile lo sviluppo del trasporto 
farmaceutico e di materiale biologico con droni. 
Già da anni sono in corso sperimentazioni in tal senso: particolarmente rilevante è l’accordo di 
collaborazione siglato nel maggio 2024 tra Enac, Regione Veneto, Gruppo Save e l’Aeroporto di 
Padova per la sperimentazione del trasporto di materiale sanitario e sostanze biologiche tramite 
droni a idrogeno. 
Lo sviluppo di una rete capillare di scali adibiti a questo tipo di attività porterebbe ad abbattere i 
tempi per i trasporti urgenti, potenzialmente salvando vite e rappresentando dunque un valore 
aggiunto concreto per la sanità dei territori.  
 
3.3 Divulgazione della cultura aeronautica 
 
La divulgazione della cultura aeronautica è un aspetto centrale nella mission di Enac. Nella mag-
gior parte degli aeroporti gestiti da Enac Servizi da decenni sono presenti aeroclub e altre asso-
ciazioni di settore che contribuiscono in maniera significativa a diffondere la cultura aeronautica 
e a formare i piloti: l’Ente e la sua società controllata intendono supportarli in questa attività. 
Nello specifico, è prevista la creazione di aree divulgative all’interno degli aeroporti, un supporto 
ai centri di addestramento e alle scuole di volo e l’installazione di simulatori: di questi ultimi è 
prevista, a breve, l’istallazione dei primi due presso lo scalo di Roma Urbe.  
Tramite i simulatori si mira a coinvolgere le scolaresche con sessioni dedicate volte a integrare 
gli aeroporti con il territorio, facendo conoscere alla popolazione, a cominciare dai più piccoli, ciò 
che una struttura così ripensata può offrire. 
Inoltre, la posizione strategica degli aeroporti rende più semplice la sperimentazione di tecnologie 
innovative, su cui Enac ha intenzione di investire attivando collaborazioni con le avanguardie 
tecnologiche nazionali e internazionali. 
 
3.4 Verso aeroporti autosufficienti e comunità energetiche 
 
Infine, la sostenibilità di un aeroporto demaniale territoriale passa anche dall’energia. Molti scali, 
soprattutto quelli con ampie aree non operativeresiduali, potranno ospitare impianti fotovoltaici 
importanti, capaci non solo di rendere l’aeroporto autosufficiente, ma anche di generare energia 
pulita per le realtà circostanti. 
Un surplus che permette agli aeroporti di trasformarsi in poli energetici territoriali, favorendo la 
nascita di comunità energetiche rinnovabili e contribuendo alla sicurezza energetica locale. 

MARCO TROMBETTI 


