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Presentazione del fascicolo

Prof. Francesco Gaspari

Direttore della Rivista — Associato di diritto amministrativo nell’Universita degli studi di Roma
“Guglielmo Marconi” e Osservatorio sul Trasporto Aereo “Antonio Catricala” Luiss G. Carli

Il primo numero del 2026 di Diritto e Politica dei Trasporti si apre con tre saggi: il primo, di Riccardo
Restuccia, ¢ intitolato “Trasporto aereo di persone: responsabilita del vettore, prerogative del pas-
seggero e risarcimento del danno nella recente giurisprudenza di legittimita”. Dopo una sintesi della
disciplina attualmente vigente in materia di protezione dei diritti dei passeggeri nel trasporto aereo,
I’A. si sofferma su alcuni significativi aspetti relativi agli obblighi risarcitori, specialmente (ma non
solo) riguardanti il diritto al risarcimento del danno non patrimoniale spettante al passeggero a fronte
del verificarsi di una delle fattispecie di inadempimento o inesatto adempimento espressamente tipiz-
zate a livello eurounitario, tenendo conto della giurisprudenza multilivello (in particolare, le decisioni
della Corte di giustizia dell’Unione e della Corte di cassazione).

Il secondo saggio, di Marzia Rossi, ha come titolo “Trasporto “puro” e appalto di servizi di trasporto:
caratteri e criteri distintivi”’. L’ A. mette in evidenza il confine — sul piano concettuale — tra il contratto
di trasporto puro e il contratto d’appalto di servizi di trasporto; confine che, secondo la stessa A., si
rivela “labile e sfumato”. La riflessione condotta nello scritto si fonda sul perimetro (mobile) entro
cui trovano sede il contratto di trasporto e il contratto d’appalto. Il saggio indaga tali profili nell’ottica
della sistematizzazione delle figure che presentano taluni elementi distintivi, quali la continuita delle
prestazioni, la pluralita dei trasferimenti, la predisposizione di una complessa organizzazione impren-
ditoriale, la durata del rapporto negoziale.

Alessandra Lizzio ¢ invece autrice del terzo saggio dal titolo “Finanziare la mobilita collettiva: analisi
comparata dei modelli di sostegno al trasporto pubblico locale”. 1l contributo passa in rassegna i mo-
delli di finanziamento del trasporto pubblico locale attraverso una prospettiva comparata, con 1’intento
di coglierne le principali linee evolutive e le implicazioni giuridico-istituzionali.

La seconda Parte del primo numero del 2026, dedicata alle note a sentenza, raccoglie tre contributi.
Nel primo, di Riccardo Restuccia, dal titolo “Responsabilita del vettore nel trasporto internazionale
di merci su strada e disciplina della prescrizione ex art. 32 CMR”, I’A. analizza una recente e inte-
ressante pronuncia della Corte di Cassazione (sezione III, 17 settembre 2025, n. 25502), passando in
rassegna diverse questioni (la responsabilita ex recepto del vettore principale per la perdita delle merci
imputabile al subvettore; la natura prescrizionale del termine annuale previsto dall’art. 32 CMR e il
meccanismo di sospensione/interruzione mediante reclamo scritto) relative al trasporto internazionale
di merci su strada, come disciplinato dalla Convenzione CMR di Ginevra del 1956.

Il secondo contributo, di Francesco Gaspari, ha come titolo “Principio del risultato e appalto di servizi
di trasporto”. Anche in questo caso, lo scritto analizza una recente e interessante sentenza (Consiglio
di Stato, sez. VI, 18 luglio 2025, n. 6337). Nel risolvere la controversia — relativa all’interpretazione
di una “lex specialis” di gara priva di puntuali espresse indicazioni sui “requisiti minimi” che i con-
correnti devono possedere a pena di esclusione —, la sesta sezione del supremo Consesso amministra-
tivo fonda la sua decisione, oltre che sul dato letterale dei documenti di gara, anche sul principio del
risultato (art. 1 del Codice dei Contratti Pubblici), quale criterio ermeneutico della lex specialis. La
nota, in adesione alla sentenza in rassegna, evidenzia il carattere giuridico del principio, la sua portata
innovativa (sul piano sostanziale e processuale) e il fondamentale ruolo che ¢ chiamata a svolgere la
giurisprudenza nel bilanciare i principi di cui al Codice del 2023, senza vanificare il principio di cer-
tezza del diritto.



La nota di Giulio Vaccari riguarda, invece, una recente decisione della Corte costituzionale (sentenza
29 gennaio 2026, n. 10) relativa alla guida dopo 1’assunzione di sostanze stupefacenti. La Consulta ha
affermato la legittimita costituzionale dell’art. 187 del codice della strada. Lo scritto mette in evidenza
anche le critiche e le difficolta interpretative di tale disposizione, soprattutto a seguito delle modifiche
introdotte dalla legge n. 177/2024.

La terza Parte della Rivista ospita lo scritto di Gianluca Lo Bianco e di Eleonora Papi Rea su “Com-
mento al Regolamento ENAC “Esercizio del potere sanzionatorio”, adottato con delibera del Consi-
glio di Amministrazione n. 54 del 16 dicembre 2025”.

Tutti 1 contributi pubblicati nel primo numero del 2026 della Rivista presentano aspetti di significativo
interesse e attualita per 1 Lettori della Rivista. A questo punto, non mi resta che augurare a tutti buona
lettura!

II



Presentation of the Issue

Prof. Francesco Gaspari

Editor-in-Chief — Associate Professor of Administrative Law at “Guglielmo Marconi”
University of Rome, and “Antonio Catricala” Air Transport Observatory of L.U.L.S.S. “G. Carli”

The first issue of Diritto e Politica dei Trasporti for 2026 opens with three essays. The first, by Ric-
cardo Restuccia, addresses the topic of “Passenger Air Transport: airline liability, passenger rights
and damage compensation in recent case law.” After summarizing the regulations currently in force
regarding the protection of air passenger rights, the author focuses on significant aspects of compen-
sation obligations—particularly (though not exclusively) concerning the passenger’s right to compen-
sation for non-pecuniary damage arising from instances of non-performance or defective performance
expressly defined at the EU level—while taking into account multi-level case law (specifically, that of
the Court of Justice of the European Union and the Italian Court of Cassation).

The second essay, by Marzia Rossi, is titled “«Pure» Transport Contract and Contract for the Provi-
sion of Transport Services: Distinctive Characters and Criteria” The author highlights the conceptual
boundary between a contract for pure transport and a contract for transport services—a boundary
that she describes as “fluid and blurred.” The analysis focuses on the shifting scope within which the
contract of carriage and the service contract operate. The essay examines these aspects with the aim
of systematizing legal arrangements characterized by specific distinguishing elements, such as the
continuity of performance, multiple transfers, the establishment of a complex business organization,
and the duration of the contractual relationship.

Alessandra Lizzio is the author of the third essay, titled “Financing Collective Mobility: A Compara-
tive Analysis of Support Models for Local Public Transport.” This contribution reviews local public
transport funding models from a comparative perspective, aiming to identify key evolutionary trends
and their legal-institutional implications.

Part II of the first issue of 2026, dedicated to case notes, comprises three contributions. The first, by
Riccardo Restuccia—titled “Carrier'’s liability in the international carriage of goods by road and
legal provisions of the limitations statute pursuing art. 32 of the CMR”—analyzes a recent and inte-
resting ruling by the Court of Cassation (Section III, September 17, 2025, No. 25502). It examines
various issues concerning the international road carriage of goods—as governed by the 1956 Geneva
CMR Convention—such as the principal carrier’s ex recepto liability for the loss of goods attributable
to a sub-carrier, and the nature of the one-year limitation period set out in Art. 32 CMR (including the
mechanism for its suspension or interruption via written claim).

The second contribution, by Francesco Gaspari, addresses the topic of the “principle of result” in the
context of transport service contracts. Here too, the article analyzes a recent and interesting ruling
(Council of State, 6™ Section, July 18, 2025, no. 6337). In resolving the dispute—which concerned the
interpretation of tender specifications (lex specialis) lacking precise, explicit indications regarding the
“minimum requirements” that bidders had to meet to avoid exclusion—the Sixth Section of the su-
preme administrative Court based its decision not only on the literal wording of the tender documents
but also on the principle of result (Art. 1 of the Public Contracts Code), using it as a criterion for in-
terpreting the lex specialis. Aligning with the ruling under review, the note highlights the legal nature
of this principle, its innovative scope (in both substantive and procedural terms), and the fundamental
role the judiciary plays in balancing the principles set out in the 2023 Code without undermining the
principle of legal certainty.
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Giulio Vaccari’s note, meanwhile, addresses a recent decision by the Constitutional Court (Judgment
No. 10 of January 29, 2026) concerning driving after the consumption of narcotic substances. The
Court upheld the constitutional legitimacy of Article 187 of the highway code (codice della strada).
The piece also highlights criticisms and interpretive challenges associated with this provision, parti-
cularly following the amendments introduced by Law No. 177/2024.

Part Three of the journal features an article by Gianluca Lo Bianco and Eleonora Papi Rea titled
“Commentary on the ENAC Regulation “Exercise of Sanctioning Powers,” adopted by Board of Di-
rectors Resolution No. 54 of 16 December 2025.”

All the contributions published in the first 2026 issue of the Journal present aspects of significant inte-
rest and relevance to its readers. It only remains for me to wish everyone happy reading!
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Articoli e Saggi

Trasporto aereo di persone: responsabilita del vettore,
prerogative del passeggero e risarcimento del danno
nella recente giurisprudenza di legittimita*

Riccardo Restuccia
Professore Associato di Diritto Privato nell’Universita degli Studi “Guglielmo Marconi”

ABSTRACT
Passenger Air Transport: airline liability, passenger rights and damage compensation in recent case
law.

First and foremost, the present essay aims to provide a brief overview of the current legal framework
about air passenger rights protection and to linger over some of the most relevant and specific aspects
regarding compensation obligations, highlighting the underlying logic and the coordination issues
between the regulatory sources governing these interests. At last, greater attention is paid to passen-
ger's right to compensation for non-pecuniary damages in the event of non-fulfilment or erroneous
non-fulfilment - expressly defined at European level - considering not only the interpretative work
carried out on this matter by the European Court of Justice, but also the most significant and recent
case law of the Italian Court of Cassation.

1l presente contributo propone, anzitutto, una breve panoramica della disciplina attualmente vigente
in materia di protezione dei diritti dei passeggeri nel trasporto aereo, soffermandosi, quindi, su alcuni
aspetti ritenuti piu significativi e peculiari in punto di obblighi risarcitori, ed evidenziandone, allo
stesso tempo, la ratio e le problematiche di coordinamento tra le fonti normative che tali interessi
presidiano.Viene, infine, posta [ ’attenzione, in modo piu specifico, sul diritto al risarcimento del danno
non patrimoniale spettante al passeggero a fronte del verificarsi di una delle fattispecie di inadempi-
mento o inesatto adempimento espressamente tipizzate a livello europeo, tenendo conto non soltanto
dell’attivita interpretativa compiuta su tali questioni dalla Corte di giustizia europea, ma anche dei
piu importanti e recenti orientamenti della giurisprudenza della Corte di cassazione.

Keywords: air transport, denied boarding, flight cancellation and delay, non-pecuniary damage, da-
mage per se.

Parole chiave: trasporto aereo, negato imbarco, cancellazione del volo e ritardo, danno non patrimo-
niale, danno in re ipsa.

* Sottoposto a referaggio.
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Sommario 1. Premessa — 2. Delimitazione del campo di indagine: cenni sul sistema di tutela dei diritti
del passeggero — 3. Responsabilita del vettore aereo e danno risarcibile: spunti — 4. Considerazioni a
margine della sentenza della Corte di Cassazione, sez. III, 28 gennaio 2025, n. 2031 — 5. Conclusioni

1. Premessa

I1 perdurante interesse degli studiosi rivolto all’individuazione dello strumentario piu idoneo alla tute-
la del passeggero — considerato, peraltro, quale parte contraente debole” e bisognoso di un’accentuata
tutela, in linea con le garanzie dei consumatori previste dall’art. 12 del Trattato sul funzionamento
dell’Unione europea (TFUE) e dall’art. 38 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea
— ¢ indicativo di un vivace dibattito scientifico, certamente non ancora sopito, verso un tema, la cui
importanza e delicatezza risiede negli interessi presidiati dalle norme che lo regolano e nel raggiun-
gimento di finalita di ampio respiro, prese in considerazione, seppur limitatamente a certi specifici

2 Cfr., in argomento, A. La Mattina, Il passeggero quale parte debole del contratto di trasporto, in A.M. Benedetti, L.

Carpaneto, I. Queirolo (a cura di), La tutela dei “soggetti deboli” tra diritto internazionale, dell 'unione europea e diritto
interno, 2012, p. 66; M.1. De Gonzalo, La tutela del passeggero nel regolamento CE n. 261/2004, in Riv. it. dir. pubbl.
comunit., fasc.1, 2006, p. 203.
In merito alla questione che riguarda la qualificazione del passeggero quale consumatore, A. Luminoso, Le condizioni
generali dei vettori di trasporto marittimo di persone, in Resp. civ. e prev., fasc.4-5, 2000, p. 868; F. Rossi Dal Pozzo, /
diritti fondamentali dei cittadini comunitari nei servizi di trasporto aereo, in Dir. Un. Eur., fasc. 3, 2006. Del resto, pur
prescindendo dalla tipologia di trasporto, e salvo casi eccezionali, la conclusione del contratto di cui si dibatte si connota
per la necessaria adesione dei viaggiatori ad un regolamento contrattuale predisposto unilateralmente dall’impresa di
trasporto, con ogni conseguenza, quindi, per 1’aderente, in termini di impossibilita di negoziare in qualche modo il con-
tenuto dell’assetto di interessi divisato dalle parti. Com’¢ noto, infatti, il passeggero adempie la propria obbligazione con
il pagamento del corrispettivo pattuito per il trasporto contestualmente alla conclusione del contratto, mentre il vettore
adempie la propria obbligazione soltanto successivamente a tale momento, senza che vi sia alcuna garanzia in ordine
all’effettivita e compiutezza circa I’assolvimento (futuro) di tale obbligazione. V’¢ da soggiungere, infine, che per poter
beneficiare del servizio di trasporto, i passeggeri devono osservare una serie di obblighi rigorosi (controlli, registrazione,
limitazioni in relazione al peso e alle misure dei bagagli, etc.), assumendo a proprio carico, quindi, il pericolo di subire
gravi disagi ove si verifichi un imprevisto nello svolgimento di tali incombenze che - anch’esse - incidono indiscutibil-
mente nella ripartizione del rischio con riferimento all’esecuzione delle prestazioni delle parti.
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aspetti, anche dal nostro ordinamento’, in ragione di scelte compiute, oramai da svariati decenni, a
livello sovranazionale®.

Per completezza, giova ricordare, sebbene in un’ottica piu ampia, che 1 diritti dell’utenza del trasporto
in generale e la loro affermazione positiva nell’ambito della disciplina europea, sembrerebbe essere
ancora lontana da una effettiva e compiuta revisione sistematica della materia’, nonostante le ripetute

3 Il riferimento ¢ al codice della navigazione (R.D. 30 marzo 1942, n. 327), cosi come modificato nella parte aeronautica,
che costituisce oggetto del presente approfondimento scientifico, dal d.lgs. 9 maggio 2005, n. 96 e, per disposizioni in-
tegrative e correttive, dal d.lgs. 15 marzo 2006, n. 151. Si noti, inoltre, che I’art. 1 del codice della navigazione dispone
testualmente: “In materia di navigazione, marittima, interna ed aerea, si applicano il presente codice, le leggi, i regola-
menti, le norme corporative e gli usi ad essa relativi. Ove manchino disposizioni del diritto della navigazione e non ve ne
siano di applicabili per analogia, si applica il diritto civile”. Nonostante tale disposizione si limiti alla mera elencazione
delle fonti, nulla precisando in ordine alla loro gerarchia, emerge con chiarezza il ben noto principio per il quale, in via
generale, sia la legge a prevalere sui regolamenti, assegnando, inoltre, un ruolo meramente sussidiario agli usi. Da qui,
il ricorso alle norme interne di diritto comune, solo dopo aver tentato di reperire disposizioni del diritto della navigazio-
ne idonee a regolare il caso di specie, applicando ad esso, tramite 1’analogia, disposizioni del diritto della navigazione
previste per casi simili o materie analoghe. Tuttavia, I’intento del codice della navigazione teso alla ideazione di un
sistema normativo bastevole e sufficiente a disciplinare tutte le fattispecie, si scontra, evidentemente, con la moltitudine
e diversita delle svariate situazioni che possono verificarsi all’atto pratico; la qual cosa ha lasciato emergere inevitabili
lacune normative, che, per il legislatore speciale, ben potranno essere colmate, in ultima analisi, mediante il ricorso al
diritto comune, ove non risulti possibile, in via analogica, disciplinare una data fattispecie con norme del diritto della
navigazione. In argomento si veda: G. Vermiglio, La specialita del diritto della navigazione nelle sentenze della Corte
Costituzionale, in Dir. Trasp, 1999, p. 781 ss., il quale evidenzia I’autonomia del diritto della navigazione non tanto per
la prevalenza delle fonti di diritto speciale rispetto al diritto comune, ma soprattutto in considerazione della “autonoma
rilevanza di un gruppo di interessi evidenziati da un insieme articolato di fatti giuridici costituenti una materia partico-
lare, speciale, che consente appunto la individuazione di un insieme di norme giuridiche generali e speciali, articolato a
sistema, poste non solo dal codice della navigazione ma anche da tutte le altre leggi ed atti normativi dell ordinamento
giuridico a fini generali, che direttamente o indirettamente sono necessari ed utili a completare ed integrare la disciplina
autonoma (perché unificata) della materia speciale (perché particolare, isolabile ed individuabile quale oggetto di disci-
plina normativa separabile ed individuabile”.

41 regolamenti che sono stati adottati nel corso degli ultimi anni, (il regolamento (CE) n. 261/2004 sul trasporto aereo,
il regolamento (CE) n. 1371/2007 sul trasporto ferroviario, il regolamento (UE) n. 1177/2010 sul trasporto marittimo e
infine il regolamento (UE) 181/2011 sul trasporto a mezzo autobus) riconoscono in favore del passeggero, sebbene con
peculiarita specifiche in ragione del differente modo di trasporto, alcuni diritti generali che vengono in considerazione
a fronte del verificarsi di determinati eventi e disagi: a) il diritto all’informazione; b) il diritto all’assistenza; c) il diritto
all’adempimento, ancorché in ritardo; d) il diritto alla regolazione economica. Tali diritti, declinati in base alla tipologia
di trasporto preso in considerazione, hanno comunque permesso al legislatore europeo di realizzare una base comune,
uniforme e coerente per tutti i modi di trasporto. Rispetto al trasporto aereo, poi, I’opportunita di adottare una disciplina
comunitaria omogenea ¢ sorta per evitare che una disparita di conseguenze cui avrebbero potuto andare incontro le varie
compagnie aeree, ammesse ad operare in concorrenza fra loro, si potesse trasformare in un indebito vantaggio concor-
renziale per talune a discapito di altre (in questi termini S. Zunarelli, M.M. Comenale Pinto, Manuale di diritto della
navigazione e dei trasporti, 1, Padova, 2013, p. 429).

3 A ben vedere, infatti, nonostante 1’adozione di svariati regolamenti approvati nel corso degli anni 2004, 2007, 2010 e
2011, che si occupano di disciplinare le differenti modalita di trasporto, I’attivita di revisione che li avrebbe dovuti riguar-
dare — soprattutto con precipuo riferimento al regolamento (CE) n. 261/2004 ¢ al regolamento (CE) n. 1371/2007 — seb-
bene avviata e intrapresa con un progetto organico di riforma da parte della Commissione Europea, sembra essere stata
poi fortemente frenata nel contesto delle interlocuzioni con il Parlamento europeo, il quale ha dato impulso a molteplici
modifiche, di non poco conto anche da un punto di vista contenutistico, a seguito delle quali la Commissione, nel frattem-
po ed in prima battuta, ha deciso di adottare degli Orientamenti interpretativi funzionali a permettere un’applicazione piu
proficua ed adeguata dei predetti regolamenti. Il procedimento di revisione di tali regolamenti, nei termini appena esposti,
costituisce, dunque, la riprova del fatto che il legislatore europeo ha voluto posticipare e differire il progetto teso ad una
codificazione unitaria affidandosi, piuttosto, alla normazione specifica per ciascuna tipologia di trasporto.
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sollecitazioni in tal senso pervenute a piu riprese dal legislatore europeo, dalla societa civile, oltre che
dalle Corti nazionali ed europee®.

I1 settore dei trasporti ha storicamente assunto decisiva importanza fungendo da strumento di realiz-
zazione del mercato comune e di attuazione delle liberta fondamentali di circolazione delle merci e
delle persone. Com’¢e noto, dopo una iniziale fase volta essenzialmente alla progressiva apertura dei
mercati alle regole sulla concorrenza, I’intervento del legislatore sovranazionale si ¢ quindi orientato —
in maniera graduale, ma costante — verso la tutela delle prerogative dei passeggeri e lo sviluppo di una
mobilita sostenibile e rispettosa dell’ambiente’, con I’intento di adottare misure uniformi di protezione
dell’utenza nei diversi modi di trasporto, disciplinando non soltanto quei profili attinenti alla responsa-
bilita del vettore rispetto ai danni eventualmente subiti dal passeggero a causa di un sinistro, ma anche
in relazione a quelli strettamente dipendenti dall’inadempimento del contratto di trasporto. Invero, la
realizzazione di un sistema integrato di trasporti efficienti e di qualita che potessero garantire mobilita,
sviluppo e crescita economica, costituisce elemento necessario e irrinunciabile nel processo di ricerca
della competitivita e dell’integrazione nell’ambito dell’Unione europea. Il sistema dei trasporti, del
resto, rappresenta un pilastro operativo su cui poggia I’intera architettura dell’Unione Europea, poiché
non soltanto svolge un ruolo strategico e fondamentale per il mercato, in considerazione del relativo
indotto economico e occupazionale, ma assicura un’interconnessione efficace delle reti nazionali degli
Stati membri, senza la quale la liberta di circolazione rimarrebbe una mera ed astratta affermazione di
principio.

In questo contesto, si € constatata, da qualche decennio oramai, una sensibile evoluzione e liberalizza-
zione del mercato del trasporto e, piu in particolare, del trasporto aereo®, che ha imposto al legislatore
europeo una maggior attenzione anche per quanto concerne 1’aspetto prettamente regolatorio di tali
fenomeni®. Una liberalizzazione che, se per un verso ha senz’altro garantito ai passeggeri facilitazioni

¢ Un primo segnale di svolta, in proposito, ¢ stato senz’altro frutto di una presa di posizione da parte della Corte di giusti-
zia, con la quale ¢ stato senz’altro mosso un passo decisivo verso la nascita di una concreta ed effettiva politica europea
dei trasporti [Corte giust. 22 maggio 1985, causa C-13/83, Parlamento c. Consiglio (c.d. Transport policy decision), in
curia.europa.eu. Cfr., sul punto, F. Munari, /I diritto comunitario dei trasporti, Milano, 1996, p. 52 ss.; D.U. Galetta,
La politica comunitaria dei trasporti, in Quaderni Riv. giur. circ. e trasp., 2002, pp.12-13; C. Tuo, Il trasporto aereo
nell’Unione europea tra liberta fondamentali e relazioni esterne, Torino, 2008, p. 28 ss; R. Adam, A. Tizzano, Manuale
di diritto dell ’Unione europea, Torino, 2014, p. 589; V. Guizzi, Manuale di diritto e politica dell ’Unione europea, Napoli,
2015, p. 826 ss.].

7 Cft. F. Munari, op. cit., p. 249 ss.; M. Nino, La politica dei trasporti dell'Unione europea e le problematiche riguardanti
la tutela ambientale e lo sviluppo sostenibile, in Dir. comm. int., 2013, p. 227 ss.

8 Basti pensare anzitutto al fenomeno della cd. liberalizzazione dei cieli (F. Munari, P. Celle, Tutela del passeggero e
concorrenza nella prospettiva comunitaria, in Dir. comm. internaz., fasc.1, 2006, p. 25; M.L. De Gonzalo, La tutela del
passeggero nel regolamento ce n. 261/2004, in Riv. It. di Dir. Pubbl. Com., 2006, p. 203 ss.; M. Badagliacca, L ‘evoluzione
della politica europea dei trasporti nell ottica dello sviluppo sostenibile e dell integrazione dei trasporti, in GIURETA,
2013, X1, p. 165 ss.), oltre che al diffondersi delle vendite cd. “last minute” che si sono affermate, da tempo, in tutti i modi
di trasporto ¢ alle modalita di trasporto “low cost”.

 Cfr. AA.VV,, Le Sanzioni Amministrative per violazione dei diritti degli utenti passeggeri, Collana Le sanzioni in materia
di trasporto marittimo, aereo, terrestre e codice della strada, curata da A. Cagnazzo, Torino, 2012, p. 461; A. Antonini,
La responsabilita del vettore aereo di persone nel trasporto nazionale e in quello internazionale, in Resp. civ. e prev.,
fasc. 6, 2001, p. 1108, il quale dopo aver messo in risalto la preponderanza del diritto aeronautico rispetto al diritto
marittimo — da cui si sarebbe oramai affrancato da un punto di vista normativo — evidenzia, altresi, ’emersione di un
“complesso di tratti fisionomici profondamente differenti rispetto a quelli desumibili dal codice della navigazione; tratti
fisionomici che gli derivano, essenzialmente, dal diritto comunitario, dal principio della libera concorrenza, dalle piu
moderne regole della responsabilita civile: da un insieme di norme che si fondano con quelle codicistiche e post-codi-
cistiche concernenti l’organizzazione amministrativa della navigazione aerea, l'impresa di navigazione, i contratti di
utilizzazione dell’aeromobile e le altre fonti di produzione delle obbligazioni”.
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in termini di possibilita di circolazione e di riduzione dei costi di viaggio, per altro verso ha generato
problematiche di gestione e coordinamento strettamente collegate all’incremento esponenziale dell’u-
tenza.

2. Delimitazione del campo di indagine: cenni sul sistema di tutela dei diritti del passeggero

I1 quadro normativo appena tratteggiato conduce alla focalizzazione del fenomeno che qui si intende
approfondire sotto taluni specifici aspetti.

Si ¢ gia detto che il rapporto contrattuale tra impresa di trasporto e passeggero risulta squilibrato e
proteso a favore del vettore, mostrando una evidente vulnerabilita degli utenti ove si verifichino inef-
ficienze e disfunzioni nell’esecuzione della prestazione di trasporto. A tale realta il legislatore europeo
ha inteso porre rimedio con una normativa che, come si ¢ gia accennato, potesse garantire, in ciascu-
no dei diversi modi di trasporto, un livello minimo di protezione dei diritti dei passeggeri in tutto il
territorio dell’Unione, anche in ragione del perseguimento di obiettivi sociali, € non piu soltanto di
profitto!°.

Tale sistema stimola particolare interesse non soltanto da un punto di vista squisitamente pratico, per
I’evidente impatto che svolge su una moltitudine di utenti, ma anche in una prospettiva teorica, rinve-
nendosi nella legislazione sovranazionale accorgimenti giuridici in un certo qual modo estranei agli
ordinamenti nazionali, con i quali bisogna fare i conti, onde tentare di giungere ad un’applicazione
uniforme delle regole istituite a livello europeo. E tale esegesi risulta ancora piu ardua ed articolata
per I’utilizzo di nozioni nuove e, talvolta, finanche vaghe ed approssimative, che, sovente, impongono
all’interprete 1’adozione di scelte originali ed inedite, salvo non abbandonare la tradizionale ambizio-
ne di garantire la coerenza del sistema nel quale operano e spiegano la loro efficacia tali norme. Per-
tanto, in una realta multilivello come quella del settore dei trasporti, caratterizzata dalla compresenza
di normative internazionali, europee e nazionali, si avverte ancora di piu I’esigenza di una piu intensa
attivita di coordinamento che, anche con 1’ausilio del pensiero degli studiosi, e tenendo altresi conto
degli approdi cui ¢ giunta a vari livelli la giurisprudenza, agevoli una migliore focalizzazione delle
categorie concettuali e degli istituti giuridici coinvolti.

10 Cft. V. Zeno-Zencovich, Il contratto di trasporto aereo e la tutela del consumatore, in A. Antonini, B. Franchi, F. Morandi (a
cura di), Il nuovo diritto aeronautico. In ricordo di Gabriele Silingardi, Milano, 2002, pp. 729-730; S. Karsten, Travel law,
in C. Twigg-Flesner (a cura di), The Cambridge Companion to European Union Private Law, Cambridge, 2010, p. 205.
Giova, tuttavia, precisare che la normativa adottata a protezione degli interessi dei passeggeri, pur condividendo la comune
matrice di quello che solitamente viene inteso come il diritto europeo dei contratti dei consumatori, se ne discosta sotto
alcuni profili, sia in ragione della differente base giuridica rinvenibile nei Trattati istitutivi, sia per la piu ampia categoria di
soggetti cui la stessa si riferisce e si applica, essendo dunque le nozioni di consumatore e di passeggero non perfettamente
coincidenti. E tuttavia, ¢ stato pure correttamente osservato come, ai fini dell’applicazione della disciplina dei singoli rego-
lamenti rivolti alle differenti modalita di trasporto di persone, lo scopo del trasferimento ¢ del tutto irrilevante (S. Karsten,
Personenbeforderungsvertrag, in M. Tamm, K. Tonner (a cura di), Verbraucherrecht, Baden-Baden, 2012, p. 1127), ben
potendo prescindere dalla circostanza che il trasporto possa essere legato, o meno, a ragioni professionali (M. Lopez De
Gonzalo, La tutela del passeggero nel regolamento CE n. 261/2004, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2006, p. 221; F. Romeo,
1l contratto di viaggio. Tutele specifiche e risarcimento del danno, in Tratt. Alpa-Patti, V11, Padova, 2011, pp. 189-190; B.
Lindner, K. Tonner, Fahrgastrechte als Verbraucherrecht auf mehreren Ebenen, in GPR — Zeitschrift fiir das Privatrecht
der Europdischen Union, 2011, p. 93; A. Hausmann, Europdische Fluggastrechte im Fall der Nichtbeforderung und bei
Annullierung und grofier Verspditung von Fliigen, Jena, 2012, p. 40), acquisendo, dunque, un raggio di azione piu esteso
rispetto a quello delle direttive UE in ambito contrattuale che si rivolgono, in maniera piu mirata, alla salvaguardia degli
interessi dei consumatori. Ecco perché, in linea generale, la relazione tra la disciplina a tutela degli interessi dei passeggeri
e quella posta a presidio dei consumatori in senso proprio, sembrerebbe potersi concepire in termini di sovrapposizione e
di integrazione reciproca, in quanto — sussistendone i relativi presupposti applicativi e salvo eccezioni — le regole che dai
due ambiti ne derivano, sono destinate ad operare parimenti ed allo stesso tempo, in chiave di complementarieta (circa il
rapporto tra la disciplina del contratto di trasporto e la normativa europea a tutela del consumatore, cftr. P. Celle, Contratto
di trasporto marittimo e tutela del consumatore, in Dir. maritt., 2006, p. 1103 ss.; E. G. Rosafio, Contrattazione on line,
trasporto low cost e tutela del consumatore, in Riv. dir. nav., 2013, p. 674 ss.).
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In quest’ottica, il regime del trasporto aereo e, piu nello specifico, il regolamento CE n. 261/2004,
rivelandosi in certa misura quale archetipo del sistema posto a tutela dei diritti dei passeggeri, si confa
piu di altri ad essere indagato con attenzione, in ragione delle svariate questioni interpretative che ha
suscitato in ambito applicativo, come emerge, del resto, dai numerosi ed incisivi interventi della Corte
di giustizia'?.

" Reg. (CE) n. 261/2004 del Parlamento Europeo e del Consiglio dell’11 febbraio 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 che abroga il regolamento (CEE) n. 295/91, pubblicato in GU L 46/1 del 17 febbraio 2004, entrato in vigore
il 17 febbraio 2005. La letteratura sul regolamento (CE) n. 261/2004 ¢ oltremodo vasta. Per una compiuta indagine sul
tema da parte della dottrina, si rimanda, senza pretesa di completezza, a A. Lefebvre D’ovidio, G. Pescatore, L. Tullio,
Manuale di diritto della navigazione, Milano, 2022, p. 493 ss., in particolare nota 124; E.G. Rosafio, I/ negato imbar-
co, la cancellazione del volo e il ritardo nel trasporto aereo di persone: il regolamento n. 261/2004/CE, in Giust. civ.,
11, 2004, p. 469; M. Deiana (a cura di), Studi su negato imbarco, cancellazione del volo e ritardo nel trasporto aereo,
Cagliari, 2005; L. Morello, La nuova disciplina dell’overbooking nel regolamento CE n. 261/2004, in Contr. e impr./
Europa, 2004, p. 1273 ss.; M. Fragola, Prime note sul regolamento CE n. 261/2004 che istituisce nuove norme comuni
in materia di “overbooking” aereo, in Dir. comun. e scambi int., 2005, p. 129 ss. Per un commento generale cfr. S. Ver-
nizzi, La disciplina della cancellazione del volo e la maggior tutela del passeggero secondo la giurisprudenza europea,
in Resp. civ. prev., fasc. 2, 2022, p. 61 ss. Da un punto di vista applicativo € noto che il regolamento riguarda i passeggeri
in partenza da un aeroporto situato nel territorio di uno Stato membro (indifferentemente dalla nazionalita del vettore che
opera il volo) ed ai passeggeri in partenza da un aeroporto situato in un paese terzo a destinazione di un aeroporto situato
nel territorio di uno Stato membro qualora il vettore aereo operante il volo in questione sia un vettore comunitario. Non
sono quindi soggetti all’applicazione del regolamento i voli tra paesi al di fuori dell’Unione europea che siano operati
tanto da vettori comunitari, quanto da vettori non comunitari cosi come i voli da aeroporti situati al di fuori dell’Unione
Europea con destinazione un aeroporto europeo operati da vettori extracomunitari. In proposito, vi ¢ chi ha sostenuto che
tali disposizioni possono assurgere a fattispecie di concorrenza sleale in danno di compagnie aeree europee da parte di
imprese non europee, quest’ultime non tenute ad osservare le prescrizioni del regolamento (M. Brignardello, La tutela
dei passeggeri in caso di negato imbarco, cancellazione del volo e ritardo prolungato, Torino, 2013, p. 9).

Esegue una attenta ed approfondita analisi comparativa tra la disciplina in tema di responsabilita del vettore aereo e quel-
la riservata agli operatori coinvolti nell’offerta dei servizi di trasporto ferroviari, marittimi e terrestri di passeggeri, A.
Masutti, Disservizi del trasporto: la tutela privilegiata in favore del passeggero aereo alla luce della giurisprudenza del-
la Corte europea, in Diritto dei trasporti, 2, 2024, pp. 236-237, la quale osserva come le decisioni della Corte di giustizia
abbiano esteso la portata applicativa del regolamento in questione, ampliando alcune misure risarcitorie a fattispecie di
danno da quest’ultimo non previste e, peraltro, inducendo a scorgere una disparita di regime “capace di incidere sulla
liberta di iniziativa economica privata, sui principi di libera concorrenza ¢ level playing field”. Nella propria disamina
I’A. svolge tali considerazioni sulla scorta dei principi affermati dalle pronunce piu rilevanti della Corte di giustizia
elencate qui di seguito: a) 10 gennaio 2006, C-344/04, International Air Transport Association and European Low Fares
Airline Association (ELFAA) c. Department of Transport; b) 10 luglio 2008, C-173/07, Emirates Airlines, Direktion fur
Deutschland c. Schenkel; ¢) 22 dicembre 2008, C-549/07, Friederike Wallentin-Hermann c. Alitalia S.A.; d) 19 novem-
bre 2009, C-402/07 e C-432/07, Sturgeon c. Condor Flugdienst GmbH, Stefan Bock, Cornelia Lepuschitz e Air France
SA; e) 13 ottobre 2011, C-83/10, Rodriguez et al. ¢. Air France SA; f) 31 gennaio 2013, C-12/11, McDonagh c¢. Ryanair
Ltd; g) 4 ottobre 2012, C-22/11, Finnair Oyj c. Timy Lassooy; h) 4 ottobre 2012, C-321/11, Cachafeiro v. Iberia, Lineas
Aéreas de Espafa SA; 1) 23 ottobre 2012, C-581/10 e C-629/10, Nelson v. Deutsche Lufthansa AG and The Queen c.
Civil Avia tion Authority; 1) 26 febbraio 2013, C-11/11, Air France SA c. Folkerts; m) 4 settembre 2014, C-1452/13, Ger-
manwings GmbH c. Henning; n) 14 novembre 2014, C-394/14, Siewert c¢. Condor Flugdienst GmbH; 0) 17 settembre
2015, C-257/14, Van der Lans c¢. Koninklijke Article Luchva Maatschappij NV; p) 4 maggio 2017, C-315/15, Péskova
c. Travel Service AS; q) 31 maggio 2018, C-537/17, Wegener c. Royal Air Maroc SA; r) 4 aprile 2019, C-501/17, Ger-
manwings GmbH c. Pauels; s) 22 settembre 2020, C-597/20, LOT S.A. c¢. Budapest Févaros Kormanyhivatala; t) 22
aprile 2021, C-826/19, WZ c. Austrian Airlines AG; u) 21 dicembre 2021, C-263/20, Airhelp Limited c. Laudamotion
GmbH; v) 26 ottobre 2023, C-238/22, FW c. LATAM Airlines Group SA.
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Nel presente contributo ci si soffermera sull’approfondimento di alcuni aspetti che riguardano 1 diritti
cd. secondari dei passeggeri'®, tralasciando volutamente le questioni che riguardano, invece, la tutela dei
diritti primari (integrita fisica)'®, che esorbitano dalla presente indagine.

Giova alla concisione, tuttavia, fare cenno all’apprezzabile avanzamento nella tutela degli utenti del
trasporto aereo rispetto al sistema previgente, ove si consideri che il regolamento CE n. 261/2004 ha un
ambito di applicazione sensibilmente piu ampio rispetto al precedente (regolamento CEE n. 295/1991),
riguardando non solo i voli di linea, ma anche 1 voli charter, inclusi i servizi di trasporto aereo venduti
nell’ambito di un pacchetto turistico “tutto compreso”, azzerando, pertanto, una distinzione ingiustifi-
cabile, dal momento che 1 passeggeri in caso di disservizi del trasporto aereo subiscono identici disagi,
a prescindere dalla caratteristica del volo in considerazione'. Viene anche esteso I’ambito oggettivo del
regime di tutela del passeggero, che contempla, adesso, non soltanto il mancato imbarco per overbo-
oking'®, ma, piu in generale, anche il fenomeno del negato imbarco per una situazione certamente piu
ampia'” — dal momento che ¢ agevole notare come possa ipotizzarsi che il mancato trasporto dipenda da
una imprevedibile indisponibilita dell’aereo con capienza sufficiente a soddisfare tutte le prenotazioni,
oltreché ad ipotesi di negligenza ed imperizia del vettore — insieme alle ulteriori e diverse ipotesi del
ritardo prolungato alla partenza e della cancellazione del volo's.

13 Allo stesso modo, esula dalla presente trattazione la disamina del regime della responsabilita del vettore aereo per i danni
da perdita o avaria del bagaglio, ed anche per i danni da ritardo nella riconsegna del bagaglio al passeggero.

14 Per quanto concerne i danni al passeggero aereo derivanti da infortuni, e quindi in generale avuto riguardo alla disciplina
sui sinistri alla persona del passeggero stesso, ¢ bene ricordare come con il regolamento (CE) n. 889/2002 (che modifica
il regolamento CE n. 2027/97), I’Unione Europea ha esteso le norme della Convenzione di Montreal del 1999 a tutti i
trasporti aerei nazionali e internazionali effettuati da vettori comunitari.

15 Cfr. F. Romeo, sub reg. Ce n. 261/2004, in A. De Cristofaro, G. Zaccaria (a cura di), Commentario breve al diritto dei
consumatori, Padova, 2013, p. 1489.

16 11 fenomeno dell’overbooking (sovraprenotazione), indica le ipotesi in cui vi ¢ volontaria accettazione da parte del vet-
tore di un numero di prenotazioni in eccesso rispetto alla effettiva disponibilita di posti. Tale pratica commerciale tende
a far fronte alla mancata presentazione dei passeggeri che volontariamente non si presentino all’imbarco (cosiddetti
passeggeri no-show); ove, pero, le previsioni dei vettori risultino errate, si verifica una indisponibilita di posti, con con-
seguente loro inadempimento contrattuale. In argomento, cfr. B. 1zzi, La tutela della persona nel caso di overbooking.
1 limiti di ammissibilita del danno da noia, in M. Deiana (a cura di), Studi su: Negato imbarco, cancellazione del volo e
ritardo nel trasporto aereo, Cagliari, 2005, p. 224. R. Lobianco, Compendio di diritto aeronautico, Milano, 2009, p. 219.
C. Pozzi, La nuova disciplina dell’overbooking nel Regolamento 261/04 e nell’interpretazione della Corte di Giustizia,
in Resp. civ e prev., 2006, pp. 7-8.

17 Cfr. M. Lopez De Gonzalo, La tutela del passeggero nel regolamento CE n. 261/04, in Riv. it. Dir. Pubbl. Comunit.,
2006, 1, p. 203 ss.

18 La Corte di giustizia ha poi esteso ulteriormente ’ambito di applicazione del regolamento in questione, ricomprenden-
dovi, altresi, la fattispecie del ritardato arrivo a destinazione: cfr., sul punto, Corte giust. 22 dicembre 2008, C-549/07,
Wallentin, cit.; Corte giust. 19 novembre 2009, cause riunite C-402/07 e C-432/07, Sturgeon, cit., in cui viene affermato
che “occorre constatare che i passeggeri di voli ritardati possono reclamare il diritto alla compensazione pecuniaria
previsto dall’art. 7 del regolamento (CE) n. 261/2004 quando, a causa di tali voli, subiscono una perdita di tempo pari
o superiore a tre ore, ossia quando giungono alla loro destinazione finale tre ore o piu dopo I’orario di arrivo origina-
riamente previsto dal vettore aereo”, in tal modo equiparando la tutela in caso di ritardo prolungato all’arrivo a quella
della cancellazione.

Y E’ bene precisare che affinché possano godere dei benefici di cui all’art. 3 par. 2, del regolamento CE n. 261/2004, i
passeggeri devono disporre di una prenotazione confermata sul volo ed, eccettuati i casi di cancellazione di cui all’art.
5, si devono presentare all’accettazione, secondo le modalita stabilite e all’ora precedentemente indicata per iscritto dal
vettore aereo, o, nel caso in cui I’orario non sia indicato, al piu tardi quarantacinque minuti prima dell’ora di partenza
pubblicata.
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In ipotesi di cancellazione del volo o di negato imbarco, il vettore deve corrispondere ai passeggeri'®:

- il rimborso del biglietto entro sette giorni o un volo di ritorno verso il punto di partenza iniziale o un
volo alternativo verso la destinazione finale;

- svariate misure di conforto (pasti e bevande, sistemazioni in hotel, trasferimento dall’aeroporto al luogo
di sistemazione);

- la compensation® di entita sempre maggiore in base all’aumentare della distanza del volo?! e, per le
ipotesi di ritardo prolungato, varie forme di assistenza?, senza tuttavia che siano presenti ulteriori mi-
sure risarcitorie. Sotto quest’ultimo punto di vista, tuttavia, bisogna tenere a mente che il sistema di
assistenza e la compensazione pecuniaria, non esauriscono la tutela del passeggero, al quale tale assetto
normativo riconosce, comunque, la possibilita di agire giudizialmente per il risarcimento del danno ex
art. 12 del regolamento (CE) n. 261/2004. E tuttavia, le due tipologie di tutele da ultimo menzionate, si
collocano su piani nettamente distinti, assumendo, peraltro, funzioni altrettanto differenti: per un verso,
infatti, gli obblighi di assistenza, comprensivi della corresponsione della compensazione pecuniaria,
sono funzionali ad una tutela di tipo orizzontale ed immediata, che il vettore deve assicurare senza la
necessita di una formale richiesta da parte dei passeggeri, 1 quali ne beneficiano indipendentemente
dai motivi del viaggio e dall’entita del pregiudizio subito; per altro verso, invece, la misura risarcitoria

20 Sulla natura della compensazione pecuniaria vi & chi ne afferma la natura risarcitoria a seguito di inadempimento con-
trattuale del vettore (cfr. M. Brignardello, La tutela dei passeggeri in caso di negato imbarco, cancellazione del volo e
ritardo prolungato, Torino, 2013, p. 61 ss.; A. Antonini, Corso di Diritto dei Trasporti, Milano, 2015, p. 257; A. PEPE,
Inadempimento e compensazione pecuniaria nel trasporto aereo, cit., p. 1660 ss. il quale, sulla scorta di quanto disposto
dall’art. 7 del regolamento CE n. 261/2004, scorge una finalita riparatoria, anziché punitiva, riconducibile alla funzione
della clausola penale, in una prospettiva di forfettizzazione legale dei danni susseguenti all’inadempimento), mentre altri
studiosi affermano che si tratterebbe di una indennita, poiché la corresponsione prescinderebbe dall’accertamento dell’i-
nadempimento del vettore, essendo riconosciuta in via pressoché automatica, per il solo fatto dell’avvenuta cancellazione
del volo (cfr. G. Giandomenico, I/ danno non patrimoniale per negato o ritardato imbarco, in Dir. trasp., 2005, p. 5; L.
Ancis, Un singolare caso di annullamento del biglietto aereo, in Dir. trasp., 2007, p. 916). Infine, una dottrina minoritaria
riconduce la compensazione alla stregua di “punitive damages”, cio€ una pena aggiuntiva la cui quantificazione sarebbe
espressamente predeterminata dalla legge (cfr. L. Tullio, Interventi interpretativi della Corte di Giustizia europea sul reg.
(ce) n. 261/2004, 2009, in Dir. trasp., 2009, p. 371 ss.). Negano la natura risarcitoria della compensazione pecuniaria e
degli obblighi di assistenza: A. Lefebvre D’ovidio, G. Pescatore, L. Tullio, Manuale di Diritto della Navigazione, Milano,
2019, pp. 492-493. Identica posizione ha assunto la giurisprudenza di legittimita con le pronunce Cass. 12 marzo 2024 n.
6446 e Cass. 15 marzo 2024 n. 7010, secondo cui “non occorre subire un danno per godere della compensazione de qua,
essendo sufficiente l’oggettiva sussistenza del ritardo di oltre tre ore” (in questi termini, si esprime, in particolare, Cass.
n. 6446/2024).

2LV, artt. 4 e 5 del regolamento CE n. 261/2004. Con esplicito riferimento alla compensazione pecuniaria forfettaria, la cui
quantificazione ¢ esplicitata dall’art. 7, par. 1-2, si fa inoltre presente che ’art. 5 fa salve talune esimenti, come ad esempio
il sopraggiungere di circostanze eccezionali che non si sarebbero comunque potute evitare anche se fossero state adottate
tutte le misure del caso. Sotto quest’ultimo profilo, la mancanza di un’espressa definizione di “circostanze eccezionali” ha
reso tale concetto piuttosto vago, consentendo alle compagnie aeree di eccepire 1’esimente con un ampio margine di di-
screzionalita, di guisa da sottrarsi agevolmente all’obbligo di pagare la compensazione pecuniaria, mediante I’allegazione
di eventi ostativi all’esecuzione del volo, soltanto presuntivamente riconducibili nell’ambito di tale nozione. E noto come
la Corte di Giustizia abbia svolto un lavoro ermeneutico particolarmente intenso sul tema, giungendo ad una interpreta-
zione restrittiva di tali “circostanze eccezionali” rispetto ad una moltitudine di eventi, di guisa da rendere assai arduo per
il vettore ’utilizzo di questa scriminante (v., sul punto, A. Masutti, op. cit., p. 240, secondo la quale, cosi ragionando, “In
definitiva, la giurisprudenza della Corte ha configurato un regime di responsabilita pressoché oggettiva del vettore aereo
pur in presenza di norme armonizzate a livello internazionale e comunitario di segno opposto”.).

22V. art. 6 del regolamento CE n. 261/2004 che istituisce tre soglie di ritardo e tre tipologie di misure di assistenza indicate
agli artt. 8 ¢ 9: a) in caso di ritardi prolungati (due ore o anche di piu, a seconda della distanza della tratta aerea), i passeg-
geri ricevono gratuitamente, in tutti i casi, pasti e bevande nonché la possibilita di effettuare due chiamate telefoniche o
messaggi via telex, fax o posta elettronica; b) se 1’orario di partenza ¢ previsto per il giorno successivo, hanno diritto ad
una sistemazione gratuita in albergo e al trasporto fino al luogo della sistemazione, e da quest’ultimo fino all’aeroporto; c)
in caso di ritardo di almeno cinque ore, possono scegliere il rimborso del prezzo integrale del biglietto con, se necessario,
un volo di ritorno al punto di partenza iniziale.
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tradizionale mira a fornire una risposta di tipo verticale, poiché deve necessariamente attagliarsi alle

connotazioni della singola fattispecie concreta riferita al passeggero che ne faccia richiesta, necessitan-

do della dimostrazione del danno concretamente subito e dell’apertura di un’azione giudiziale ad hoc.
All’esito della disamina delle misure di protezione dei passeggeri in relazione alle singole fattispecie
di inadempimento del contratto di trasporto aereo, cosi come espressamente tipizzate nell’ambito
della disciplina europea, si ritiene opportuna una breve ed agile digressione con riferimento ad una
ulteriore questione interpretativa che riguarda I’ipotizzata antinomia e difficolta di coordinamento tra
la disciplina del regolamento CE n. 261/2004 e quella contemplata dalla Convenzione di Montreal del
19992 che, sovrapponendosi per quanto concerne la fattispecie del ritardo, sembrerebbero porre una
questione di incompatibilita normativa. Cio, in quanto I’art. 29 della Convenzione prevede che I’azio-
ne risarcitoria possa essere promossa “unicamente alle condizioni e nei limiti di responsabilita previsti
dalla presente convenzione”, escludendo ogni ulteriore “riparazione a titolo punitivo, esemplare o co-
munque non risarcitorio”: la qual cosa, pertanto, indurrebbe a scorgere il menzionato conflitto rispetto
a quanto, sul tema, ¢ disposto dal regolamento CE n. 261/2004, soprattutto ove si tenga in debito conto
della natura primaria della disciplina di diritto comunitario uniforme, fonte gerarchicamente sovraor-
dinata a quella derivata, espressa e consacrata nel regime regolamentare®.

2 Sulla Convenzione di Montreal del 1999, v. tra i tanti, A. Zampone, Le nuove norme sulla responsabilita del vettore
nel trasporto aereo internazionale di passeggeri, in Dir. trasp., 2000, p. 7 ss.; M.M. Comenale Pinto, Riflessioni sulla
nuova Convenzione di Montreal del 1999 sul trasporto aereo, in Dir. maritt., 2000, p. 798 ss.; G. Romanelli, Diritto
uniforme dei trasporti e Convenzione di Montreal 1999, in A. Antonini, B. Franchi, F. Morandi (a cura di), I/ nuovo
diritto aeronautico. In ricordo di Gabriele Silingardi, Milano, 2002, p. 581 ss.; D. Ciardo, Responsabilita nel trasporto
aereo. Mutamenti di equilibri fra passeggero e vettore, in Nuove leggi civ. comm., 2004, p. 383 ss.; L. Tullio (a cura di),
La nuova disciplina del trasporto aereo. Commento della Convenzione di Montreal del 28 maggio 1999, Napoli, 2006.

2 Al sensi dell’art. 216, par. 2, del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (c.d. Tratt. FUE). Le perplessita sulla
discrasia di regime tra le due normative a confronto, sono ulteriormente rimarcati dall’affermarsi dell’orientamento giu-
risprudenziale della Corte di giustizia che, come gia precisato in precedenza, ha esteso il riconoscimento della compensa-
zione pecuniaria in favore del passeggero, anche nel caso di ritardato arrivo a destinazione del volo (v., ancora, nota 16).
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Ebbene, senza voler indugiare oltremodo sulla questione — la quale, in verita, esula dall’oggetto spe-
cifico del presente contributo — si ricorda soltanto che la Corte di giustizia ha decisamente negato
I’ipotizzato contrasto, fondando il proprio convincimento sul differente raggio d’azione delle due
normative, affermandone, invece, la complementarita®>, sebbene non rimanendo indenne da (pur giu-
stificate) critiche e tensioni interpretative®.

Si evidenzia, da ultimo, che 1’ordinamento interno non contribuisce in qualche modo a sciogliere 1
nodi di un dibattito sicuramente complesso € non ancora sopito, dal momento che 1’art. 941 cod. nav.,
che estende 1’applicazione del regolamento CE n. 261/2004 ai voli soggetti alla legge italiana, non
detta un criterio di coordinamento tra le fonti, né la disciplina di diritto comune in tema di contratto di
trasporto (art. 1680 c.c.), applicabile solo in assenza di regime speciale”’, consente di fornire elementi
utili e sufficienti per comporre in via definitiva la questione.

Da qui la netta sensazione di una disarmonia di fondo, tra contesti normativi e soluzioni giurispruden-
ziali in disequilibrio tra loro.

3. Responsabilita del vettore aereo e danno risarcibile: spunti

I1 sistema della responsabilita nel trasporto aereo di persone ¢ stato caratterizzato da una incalzante e
densa evoluzione normativa, da un canto protesa verso la crescente cura della sicurezza e del ristoro
dei passeggeri, e d’altro canto, funzionale ad attribuire alla responsabilita del vettore un carattere sem-
pre piu oggettivo®.

» Rileva il differente ambito oggettivo delle due normative, in base alla diversita dei danni reclamabili, Corte giust. 10
gennaio 2006, causa 344/04, lata e Elfaa, in curia.europa.eu, punti 41 ss., concludendo, dunque, per I’insussistenza di
un contrasto effettivo; v., inoltre, Corte giust. 23 ottobre 2012, cause riunite C-581/10 e C-629/10, Nelson e Tui Travel,
in curia.europa.eu, punti 46 ss. Essenzialmente 1’approdo cui giunge la Corte di giustizia, si poggia sull’asserita diversita
della tipologia di danni che graverebbe sui passeggeri a seguito del ritardo, distinguendo rispettivamente tra danni che
tutti i passeggeri subiscono in modo generalizzato e comune, cosi come previsti dal regolamento CE n. 261/2004, rispetto
ai danni «individuali» che, invece, sarebbero ricompresi nell’ambito di applicazione della Convenzione di Montreal del
1999. In dottrina, ¢ dello stesso avviso anche: M. Fragola, Convenzione di Montreal e norme comunitarie sull’«overbo-
okingy: la Corte di giustizia riconosce la legittimita dei principi “chiave” dell ordinamento comunitario, in Dir. comun.
e scambi int., 2006, pp. 56-57, il quale evidenzia la complementarita tra le due normative le quali “disciplinano diversi
profili (e in diversi ambiti) della medesima fattispecie™.

26 Cfr. L. Tullio, Interventi interpretativi della corte di giustizia, cit., p. 368; S. Pagliantini, Per un’interpretazione comuni-
tariamente orientata dei danni non patrimoniali da contratto, in Contratti, 2010, pp. 739-741; L. Pierallini, Regulation
261/2004 - Passengers’ Right to Compensation in Case of Flight Delay. Looking for a Fair Balance of Interests. The Role
of the Court of Justice of the EU and the Risk to Waste a Chance for Reform, in P. Mendes De Leon (a cura di), From
Lowlands to High Skies: A Multilevel Jurisdictional Approach Towards Air Law. Essays in Honour of John Balfour,
Leiden 2013, p. 127; S. Radosevi¢, CJEU'S Decision in Nelson and Others in Light of the Exclusivity of the Montreal
Convention, in Air and Space Law, 2013, p. 103 ss.; F. Correia, Air Passengers’Rights, “Extraordinary Circumstances”,
and General Principles of EU Law: Some Comments After the McDonagh Case, in Aviation Law and Policy, 2014, p.
253; O. Bokareva, Air Passengers’Rights in the EU: International Uniformity versus Regional Harmonization, in Air and
Space Law, 2016, p. 3 ss.).

2 Cfr. G. Romanelli, Riflessioni sulla disciplina del contratto di trasporto e sul diritto dei trasporti, in Dir. trasp., 1993, p. 2.

2L a responsabilita del vettore nel trasporto aereo di persone, si fondava originariamente sul concetto di “colpa presunta”,
prevedendo una risarcibilita limitata che ha trovato la sua consacrazione nella Convenzione di Varsavia del 1929, ratificata
da molti Stati, influenzando, inevitabilmente, le relative legislazioni interne. Successivamente, avvertita I’inadeguatezza
di tale scelta, ritenuta estremamente penalizzante per i passeggeri, fu deciso, con la Convenzione dell’Aja del 1955, e,
quindi, con I’Accordo di Montreal del 1966, di elevare il limite risarcitorio per i danni alla persona e, soprattutto, di fare
a meno della prova liberatoria in merito all’assenza della responsabilita del vettore fino alla concorrenza del suddetto
limite. Successivamente, 1’idea che il trasporto aereo fosse oramai divenuto un mezzo abituale e largamente utilizzato
per il trasferimento di persone e merci, ha quindi condotto alla emanazione, in ambito comunitario, della Convenzione di
Montreal del 1999, in una prospettiva di incisivo ampliamento dei confini e dei contenuti della responsabilita del vettore.
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In linea di massima, si € soliti evocare il concetto di responsabilita del vettore, riferendosi, in una
visione generale del fenomeno, alla responsabilita contrattuale del medesimo, in ragione, dunque,
dell’accertamento delle eventuali patologie del contratto di trasporto e delle obbligazioni in esso con-
tenute. Da tempo, pero, anche in quest’ambito di materia, ci si € posti il problema se ad essa possa
affiancarsi la responsabilita derivante dalla inosservanza e dalla lesione di alcuni diritti soggettivi del
passeggero, con conseguente riconoscimento, percid, di un ulteriore titolo della responsabilita vetto-
riale, anche sullo spunto di una evoluzione del sistema dei trasporti, improntato, oramai da tempo, ad
una maggiore modernita di valori che connotano gli interessi delle parti coinvolte. Il che, tra 1’altro,
ha poi conseguentemente introdotto nel dibattito, le ulteriori questioni che attengono agli aspetti legati
alla ripartizione dell’onere probatorio, al regime della prescrizione e alla risarcibilita del danno cumu-
lativo o concorrente®.

2 1l regime giuridico che caratterizza le due fattispecie di responsabilita poste a raffronto riguarda, tra 1’altro, anche I’area
del danno risarcibile, la graduazione della colpa, la mora del debitore, la capacita richiesta per 1’assunzione della respon-
sabilita, i rapporti fra condebitori, la giurisdizione e la competenza per territorio dell’organo giudicante (cfr. A. Antonini,
Responsabilita contrattuale ed extracontrattuale: il diritto dei trasporti, banco di prova di una adeguata evoluzione del
regime del concorso, in Resp. civ. e prev., 2010, p. 253 ss.; Id., Il concorso di responsabilita in materia di trasporto, in
Resp. civ. e prev., 1,2008, p. 5 ss.).
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A ben vedere, tuttavia, la cennata ipotesi di utilizzo cumulativo o concorrente® tra le due forme di
responsabilita del vettore aereo, perlomeno nell’ambito che qui interessa, risulta piuttosto sfumata,
posto che I’art. 29 della Convenzione di Montreal del 1999 stabilisce che le norme che regolano 1’a-
zione di responsabilita contro il vettore, prescindono in toto dal titolo sulla base del quale quest’ultimo
venga chiamato a rispondere, essendo del tutto equivalenti le ipotesi di responsabilita contrattuale e da
fatto illecito. Ecco perché — a tutto voler concedere — la proposizione dell’azione extracontrattuale, in

3011 diritto dei trasporti ha rappresentato un terreno fertile per sviluppare il dibattito che concerne I’ammissibilita o meno del

31

concorso (o cumulo) di azioni a diverso titolo, contrattuale ed extracontrattuale, in ipotesi di responsabilita del vettore. In
un’ottica generale, si ricorda che il concorso cosiddetto proprio ricorre ogni qualvolta I’evento lesivo sia unico e si voglia
imputare la responsabilita ad un soggetto a duplice titolo, sia contrattuale per inadempimento, sia extracontrattuale. Il
concorso cd. improprio, invece, si verifica nel momento in cui il diritto al risarcimento del danno puo essere reclamato
dal danneggiato nei confronti di soggetti diversi, oltre che in virtu di titoli autonomi; la fattispecie di concorso cosiddetto
improprio ¢ pacificamente ammessa nel nostro ordinamento: cfr. Cass. Civ., sez. 11, 25.5.2001, n. 7127, in Danno e resp.,
2001, p. 1206 ss. Il tema — a livello di sistema — ¢ risalente, ha portata generale ed ¢ stato ampiamente dibattuto in dottrina
e in giurisprudenza: il concorso tra ’azione di responsabilita contrattuale e I’azione di responsabilita extracontrattuale &
stato da taluni considerato inammissibile, in base al fatto che il regime di responsabilita contrattuale ha carattere di specia-
lita rispetto all’altro, escludendone, pertanto, I’operativita in base al principio lex specialis generali legi derogat. E stato
osservato, inoltre, che il concorso sarebbe da escludere per le significative differenze di disciplina che inquadrerebbero
il medesimo soggetto responsabile, tanto quale debitore del rapporto obbligatorio, quanto, allo stesso tempo, quale terzo
cui sarebbe addebitabile il fatto illecito (cfr., in generale, D.R. Peretti Griva, Concorso di responsabilita contrattuale ed
extracontrattuale, in Foro pad., 1960, XV, p. 639 ss. Sul trasporto, cfr. L.F. Paolucci, I/ trasporto di persone, in Il con-
tratto di trasporto, Giurisprudenza sistematica civile e commerciale, Torino, 1979, p. 119 ss. In particolare, in tema di
trasporto aereo, cfr. S. Busti, Contratto Di Trasporto Aereo, in Cicu- Messineo, Trattato di diritto civile e commerciale,
Milano, 2001, p. 553; A. Flamini, Osservazioni critiche sulla responsabilita contrattuale ed extracontrattuale, in Dir.
Trasp., 2002, p. 813 ss. In giurisprudenza v. Cass. civ., sez. [, 26.7.1983, n. 5121, in Dir. Mar., 1984, p. 845 ss. per la quale
“Nel trasporto marittimo di cose il vettore armatore risponde del fatto dei preposti a titolo di colpa contrattuale secondo
le disposizioni degli artt. 422 e 423 cod. nav, rimanendo esclusa la possibilita di concorso dell’azione contrattuale con
l"azione risarcitoria aquiliana ai sensi degli artt. 274 cod nav e 2049 c.c., norme non invocabili dal creditore della pre-
stazione di trasporto ed operanti solo nei confronti dei terzi estranei a tale rapporto”; Cass. civ., sez. I, 17.3.1964, n. 614,
in Giust. Civ., 1964, p. 1615 ss.; Cass. civ., sez. I, 7.8.1962, n. 2441, in Foro it., 1962, p. 1644 ss. L’opinione dominante,
tuttavia, ¢ incline a ritenere pienamente ammissibile il concorso tra le due azioni di cui si dibatte, sul presupposto che
ricorrano i requisiti di unicita del danno e che lo stesso sia ascrivibile ad un medesimo soggetto che violi contemporane-
amente i diritti nascenti dal contratto ¢ quelli discendenti dal regolamento contrattuale, seppur in assenza di un vincolo
obbligatorio. Le ragioni di tale ammissibilita, risiedono nell’idea di garantire al danneggiato uno strumento di tutela piu
pregnante; infatti, ¢ stato osservato che, in certe ipotesi, (v., a titolo esemplificativo, per i danni provocati dalle cose in
custodia ex art. 2051 c.c., 0, anche, per i danni derivanti da attivita pericolose ex art. 2050 c.c.), sia piu conveniente per
il danneggiato agire con entrambe le azioni, non soltanto per la maggiore brevita dei termini di prescrizione per talune
fattispecie contrattuali, ma anche per il superamento delle limitazioni di responsabilita (es. nel contratto di trasporto, art.
1696, co. 2, c.c.), oltre che in ragione del fatto di poter ottenere il risarcimento di danni imprevedibili (cft., in dottrina, C.
M. Bianca, Diritto civile, V, Milano, 1994, p. 551; R. Sacco, Concorso delle azioni contrattuale ed extracontrattuale, in
G. Visintini (a cura di), Risarcimento del danno contrattuale ed extracontrattuale, Milano, 1984, p. 155; P. G. Monateri,
Cumulo di responsabilita contrattuale ed extracontrattuale, Padova, 1989. In giurisprudenza, Cass. Civ., 15.2.2011, n.
3680, in Guida al diritto, 2011, 10, p. 47; Cass. Civ.,, sez. 111, 4.2.2005, n. 2272; Cass. Civ., sez. III, 11.11.2003, n. 16947,
Cass. Civ., 19.1.1996, n. 418, in Dir. Mar., 1998, p. 80).

La norma sopra richiamata, recita testualmente: “Nel trasporto di passeggeri, bagaglio e merci, ogni azione di risarci-
mento per danni promossa a qualsiasi titolo in base alla presente convenzione o in base a un contratto o ad atto illecito
o0 per qualsiasi altra causa, puo essere esercitata unicamente alle condizioni e nei limiti di responsabilita previsti dalla
presente convenzione, fatta salva la determinazione delle persone legittimate ad agire e dei loro rispettivi diritti. Tale
azione non da luogo ad alcuna riparazione a titolo punitivo, esemplare o comunque non risarcitorio”. L’art. 29 ¢ stato
definito come “norma di chiusura”: cfr. R. Tranquilli Leali, I/ trasporto aereo di persone, in M. Riguzzi, A. Antonini (a
cura di), in Trasporti e turismo, Torino, 2008, p. 364.
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concorso o in alternativa a quella contrattuale, potrebbe concepirsi esclusivamente per le fattispecie di
danno non coperte dalla disciplina della Convenzione di Montreal del 1999%.

In questo contesto, dunque, I’importanza sistematica del ricorso all’azione ex contractu o aquiliana,
risulta senz’altro alleggerita, andando oltre 1’esatta qualificazione della stessa; cio che parrebbe rie-
vocare quel dibattito civilistico che ruota attorno al progressivo avvicinamento, e, per converso, alla
sostanziale perdita di importanza, delle diversita ontologiche e di regime tra la responsabilita contrat-
tuale e quella extracontrattuale®.

Nondimeno, accanto ai pregiudizi economici patiti dal passeggero a causa dell’inadempimento o
dell’inesatto adempimento della prestazione di trasporto si verificano, con una certa frequenza, anche
stati emotivi di disagio o di stress, strettamente dipendenti dalla mancata o inesatta prestazione da par-
te del vettore aereo. E si discute certamente di situazioni di turbamento che incidono negativamente
sulla sfera personale del passeggero, anche se vi ¢ da precisare che, sovente, esse si esauriscono in
pregiudizi di poco conto e, per ci0 stesso, relegabili nell’alveo dei danni non patrimoniali di entita
ed irrisoria (c.d. danni bagatellari). Si tratta, comunque, di una questione che si ricollega al tema — di
portata piu ampia — che riguarda I’ammissibilita del risarcimento del danno non patrimoniale da ina-
dempimento, la cui fattispecie ¢ stata, da tempo, oggetto di incisiva e meditata rivisitazione nel nostro
ordinamento®*.

Il principio € piu che noto: si ammette una limitata risarcibilita del danno non patrimoniale in ambito
contrattuale, collegandone il riconoscimento alla lesione di un diritto inviolabile della persona, senza
necessita di avvalersi del rimedio del cumulo delle azioni. Tale soluzione interpretativa, nella acce-
zione della giurisprudenza di legittimita®>, sembrerebbe abbracciare il pensiero di quella dottrina che
considera ammissibile il danno non patrimoniale da contratto — sulla scorta di quanto previsto dall’art.

321l riferimento ¢, ad esempio, ai danni per mancata esecuzione del contratto, ai danni psichici ed a quelli che si verificano
al di fuori del periodo temporale che, secondo la Convenzione, non impegnano la responsabilita del vettore (cfr. Cass.
15.7.1999, in Dir Trasp., 2000, p. 531 ss.). La ratio dell’art. 29 della Convenzione di Montreal del 1999, peraltro, risiede
proprio nel voler scongiurare la possibilita del decorso del termine di decadenza previsto dal successivo art. 35.

33 Sul tema, per tutti, cfr. F. Giardina, Responsabilita contrattuale ed extracontrattuale: significato attuale di una distinzio-
ne tradizionale, Milano, 1993, p. 82 ss.

34Si richiamano, senza pretesa di esaustivita, gli scritti di: V. Ripa, Il danno non patrimoniale da inadempimento, Napoli
2013, p. 133 ss.; S. Mazzamuto, Il danno non patrimoniale contrattuale, in Eur. e dir. priv., 2012, p. 437 ss; L. Nivarra,
La contrattualizzazione del danno non patrimoniale: un’incompiuta, in Eur. e dir. priv., 2012, p. 475 ss.; M. Barcellona,
Della risarcibilita del danno non patrimoniale e dei suoi limiti, in Danno e resp., 2012, pp. 821-822; D. Messinetti,
Considerazioni sul danno non patrimoniale da inadempimento contrattuale, in Riv. dir. civ., 2012, p. 333 ss.; L. D’A-
cunto, Il danno non patrimoniale nella responsabilita contrattuale, in Resp. civ., 2012, p. 746 ss.; C. Amato, voce Danno
non patrimoniale da inadempimento contrattuale, in Digesto, Disc. priv., Sez. civ., Agg. VI, Torino 2011, p. 302 ss.; E.
Navarretta, D. Poletti, I/ danno non patrimoniale e la responsabilita contrattuale, in E. Navarretta (a cura di), I/ danno
non patrimoniale. Principi, regole e tabelle per la liquidazione, Milano, 2010, p. 51 ss.; F. Macario, C. Scognamiglio (a
cura di), /I danno non patrimoniale contrattuale, in Contratti, 2010, p. 701 ss.; M. Maggiolo, Il danno non patrimoniale
da inadempimento, in S. Delle Monache (a cura di), Responsabilita civile. Danno non patrimoniale, Torino, 2010, p.
660 ss.; A. Zaccaria, Il risarcimento del danno non patrimoniale in sede contrattuale, in Resp. civ., 2009, p. 28 ss.; V.
Tomarchio, Il danno non patrimoniale da inadempimento, Napoli, 2009, p. 61 ss.; F. Tescione, I/l danno non patrimoniale
da contratto, Napoli, 2008; V. Zeno-Zencovich, Interesse del creditore e danno contrattuale non patrimoniale, in Riv.
dir. comm., 1987, 1, p. 77 ss.; M. Costanza, Danno non patrimoniale e responsabilita contrattuale, in Riv. crit. dir. priv.,
1987, p. 127 ss.).

35In argomento, la Suprema Corte di Cassazione ha indubbiamente fornito un apporto interpretativo di non poco conto
con le pronunce nn. 26972, 26973, 26974 ¢ 26975 del 2008, con le quali le Sezioni Unite ravvisano la natura non pa-
trimoniale del danno di cui all’art. 2059 c.c. non tanto nella natura non patrimoniale del tipo di pregiudizio, ossia del
danno-conseguenza (v., in particolare, Cass. civ., sez. un., 11 novembre 2008, n. 26972, punto 3.5), quanto piuttosto nella
natura non patrimoniale dell’interesse leso, in quanto 1’ingiustizia costituzionalmente qualificata viene riferita all’evento
di danno.
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1174 c.c.*, oltre che in relazione al concetto di causa in concreto, nonché in ragione della gravita
dell’offesa e della serieta del pregiudizio®’, escludendo risarcimenti per disagi lievi o tollerabili*® — e
che ammette la risarcibilita del danno non patrimoniale, anche al di 1a della sola lesione dei diritti in-
violabili della persona; e ci0, in particolare, sia quando si rintracci una espressa previsione di legge in
tal senso, sia in tutti quegli ulteriori casi in cui 1 contraenti, nell’ambito della propria autonomia con-
trattuale, abbiano voluto assegnare importanza specifica alla soddisfazione di un interesse di carattere
non economico, rispetto alla funzione assolta dall’accordo negoziale concretamente posto in essere.
Sicché, al di fuori dell’ipotesi in cui le parti pattuiscano espressamente la risarcibilita del danno non
patrimoniale, sara necessario compiere un accertamento, mediante I’impiego dei tradizionali criteri di
interpretazione, sull’effettiva conformazione e portata degli obblighi in capo ai contraenti e sul grado
di tutela che i medesimi abbiano voluto riconoscere all’interesse non patrimoniale, in funzione della
ripartizione dei rischi contrattuali nell’ambito del programma negoziale tra essi divisato®.

I termini del discorso sul risarcimento del danno non patrimoniale qui esposti, infine, non possono
essere messi in dubbio neppure dal dettato dell’art. 12 del regolamento CE n. 261/2004, che si limita
semplicemente ad operare un rinvio alla normativa di diritto internazionale uniforme o nazionale ap-
plicabile al caso di specie, nulla esplicitando in merito alla natura e tipologia dei danni (c.d. supple-
mentari) da risarcire al passeggero, la cui individuazione, appunto, viene devoluta alla testé richiamata
normativa. E siccome, nel contempo, dalla disciplina della Convenzione di Montreal del 1999 emerge
una definizione indeterminata di danno — la quale potenzialmente non preclude, ma neppure obbliga,
la risarcibilita del danno non patrimoniale — I’individuazione dei pregiudizi concretamente risarcibili,
ben potra anche discendere dall’impiego delle norme di ciascun ordinamento nazionale.

3V, art. 1174 c.c., ai sensi del quale “la prestazione che forma oggetto della obbligazione deve essere suscettibile di valu-
tazione economica e deve rispondere ad un interesse, anche non patrimoniale, del creditore”.

37V. M. M. Francisetti Brolin, Ritardo nel trasporto aereo e danno esistenziale: riflessioni sul danno non patrimoniale da
contratto e la liberta di circolazione, in Rivista italiana di Diritto del turismo, 2012, p. 19 ss., secondo il quale il danno
esistenziale da ritardo ¢ ammissibile solo se incide su diritti costituzionali).

38 Cfr. E. Navarretta, I danno alla persona tra solidarieta e tolleranza, in Resp. civ. e prev., 2001, p. 803 s.; nonché id.,
1l danno non patrimoniale contrattuale, cit., pp. 733-734; M. Gazzara, Danno non patrimoniale da inadempimento: le
SS.UU. e le prime applicazioni nella giurisprudenza di merito, in Danno e resp., 2009, p. 287, nt. 50; L. D’acunto, op.
cit., p. 758, per la quale il giudizio di prevedibilita “dovrebbe valere ad escludere dal quadro dei danni risarcibili [...]
anche quei pregiudizi futili, bagatellari che, in quanto rientranti nella soglia di normale tollerabilita nello svolgimento
delle relazioni contrattuali, non sono percepiti né percepibili come danni da risarcire dall’uomo medio™).

3 Cftr. E. Navarretta, D. Poletti, op. cit., p. 63 ss.; V. Tomarchio, Il danno non patrimoniale, cit., p. 93 ss.; C. Amato, voce
Danno non patrimoniale, cit., p. 308; L. D’ Acunto L., op. cit., p. 756; M. Ambrosoli, Inadempimento del contratto e ri-
sarcimento del danno, Milano, 2012, p. 257; C. Scognamiglio, /I danno non patrimoniale contrattuale, in S. Mazzamuto
(a cura di), 1l contratto e le tutele. Prospettive di diritto europeo, Torino, 2002, p. 476 ss.
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Le riflessioni appena svolte, in ogni caso, manifestano una certa difficolta di un sistema che, lungi dal
rappresentare un assetto normativo predeterminato e compiuto, si rivela piuttosto come un posterius,
ove I’interprete dovra tentare di districare una matassa da ricomporre per la ricerca della coerenza e
della logicita giuridica.

Si tratta, dunque, di un panorama assai articolato e complesso, dai contorni in parte sfumati ed in parte
frastagliati, esposto al divenire ed alla dinamicita delle cose, nell’ambito del quale dovra essere messo
in luce, altresi, il ruolo ed il pensiero assunto dalla giurisprudenza di legittimita nell’esercizio della
funzione nomofilattica, istituzionalmente protesa a favorire prevedibilita e certezza della decisione,
uniforme interpretazione della legge ed unita del diritto oggettivo nazionale.

4. Considerazioni a margine della sentenza della Corte di Cassazione, sez. 111, 28 gennaio 2025,
n. 2031
La pronuncia in questione offre lo spunto per I’approfondimento di un tema gia sottoposto in passato
(anche) al vaglio della Suprema Corte la quale, in questa occasione, ribadisce, e, per certi versi pre-
cisa, la propria posizione, dando conto di due distinti filoni giurisprudenziali che, negli ultimi anni,
hanno profondamente inciso sulla disciplina del trasporto aereo internazionale di passeggeri: da un
lato, quello relativo all’individuazione del giudice territorialmente competente allorché il contratto
di trasporto venga concluso online; dall’altro, quello attinente alla prova del danno non patrimoniale
lamentato dal passeggero a seguito di un ritardo del volo.
La sentenza n. 2031/2025 accoglie (soltanto) il terzo motivo di ricorso del vettore aereo, cassando la
decisione impugnata con precipuo riguardo al riconoscimento del danno non patrimoniale, e si pre-
mura di specificare come la richiesta risarcitoria del passeggero necessiti della specifica allegazione e
della prova del pregiudizio concreto effettivamente patito.
L’aspetto processuale della controversia verra semplicemente lambito dalla presente trattazione, e
soltanto ai fini di una pit compiuta ricognizione della vicenda.
In rito, infatti, si ritiene opportuno solamente precisare che la Suprema Corte ha confermato 1’orien-
tamento gia tracciato dalle Sezioni Unite. Si ricorda che la doglianza sollevata dalla Compagnia aerea
riguardava 1’asserita violazione della scelta dei criteri di competenza indicati ex art. 33, par. 1, della
Convenzione di Montreal®, in ragione del fatto che tra questi, non vi sarebbe quello del domicilio
del passeggero, e che la differente interpretazione accolta dalle Sezioni Unite*!, fosse stata elaborata,
semmai, ai soli fini della giurisdizione e non della competenza interna.

40 Lart. 33, par. 1, della Convenzione di Montreal recita: “L’azione per il risarcimento del danno é 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 attivita o del luogo in cui esso possiede un’impresa che ha provveduto a stipulare il contratto, o davanti al
tribunale del luogo di destinazione”.

4 Cfr. Cass. civ., Sez. Un., 8 luglio 2019, n. 18257 (ord.), con la quale in tema di trasporto aereo internazionale, la Cas-
sazione ha chiarito che, laddove il passeggero acquisti il biglietto tramite il sito web di una compagnia extra-UE, la
giurisdizione si determina in base al domicilio dell’acquirente; cio in quanto tale luogo rappresenta il luogo in cui
quest’ultimo viene a conoscenza del perfezionamento del contratto e, quindi, costituisce il momento di perfezionamento
dell’accettazione dell’ordine trasmesso per via telematica, nonché, in senso conforme, cft., anche, Cass. civ., Sez. Un.,
13 febbraio 2020, n. 3561 (ord.). Invero, con tali pronunce, le Sezioni Unite hanno elaborato la nozione del c.d. “foro in-
termedio”: nell’ipotesi di acquisto del biglietto via internet, coincidente nel “luogo in cui il vettore possiede un’impresa
che ha provveduto a stipulare il contratto” che dovra coincidere con il domicilio dell’acquirente, ossia il luogo in cui il
contratto si perfeziona e, quindi, dove I’acquirente ¢ portato a conoscenza dell’accettazione della proposta formulata con
I’invio telematico dell’ordine. Le Sezioni Unite hanno precisato che, nella contrattazione diretta via rete, non € possibile
addossare sull’acquirente il pesante onere di ricercare la collocazione spaziale dei server del vettore, giacché tale ricer-
ca presenta “margini di incertezza inconciliabili con le esigenze contrapposte di radicare precisamente la competenza
giurisdizionale”.
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La Cassazione respinge tale prospettazione, ribadendo che il criterio censurato da parte ricorrente
vale, altresi, per la competenza, sicché il Tribunale di Pavia aveva correttamente affermato la propria
competenza quale giudice del luogo di residenza della passeggera®.

Veniamo, dunque, al cuore del problema, in un’ottica funzionale al raffronto del decisum della pronun-
cia che qui si intende sottoporre ad indagine, rispetto ai principi ed alle argomentazioni fin qui svisce-
rate, anche in chiave di sistema: il ritardo aereo, il risarcimento del danno non patrimoniale richiesto
dal passeggero e il criterio di riparto dell’onere della prova.

La querelle ¢ nota e, sebbene disancorata dalle connotazioni della presente fattispecie concreta, gia
affrontata nei paragrafi precedenti.

Con I’intento di evitare inutili ripetizioni rispetto alle implicazioni giuridiche sottese, ci si limitera,
pertanto, ad offrire una breve chiave di lettura.

Come cristallizzato dalla Corte di Giustizia sin dalla celebre sentenza IATA e ELFAA®, il ritardo
aereo genera due distinte categorie di pregiudizi, soggette a regimi normativi differenti. Da un lato
figurano 1 danni standardizzati, identici per tutti i passeggeri e derivanti dal mero disagio dell’attesa
(pasti, alloggio, assistenza), i quali trovano ristoro nella compensazione pecuniaria immediata prevista
dal Regolamento (CE) n. 261/2004, in base ad una concezione di tutela collettiva e oggettiva, estranea
all’ambito del risarcimento ed avente, semmai, una funzione di indennizzo che prescinde dalla colpa
e dalla prova del danno*. Dall’altro, si collocano i danni di natura individuale, legati alla specifica
situazione soggettiva del viaggiatore, che richiedono un accertamento caso per caso e ricadono sotto
I’egida della Convenzione di Montreal®. Tale dicotomia ¢ stata ribadita nella sentenza Guaitoli, ove
la Corte di Giustizia ha statuito che, in ipotesi di domande cumulate, il giudice ¢ tenuto a verificare la
propria competenza secondo criteri diversificati*. Trattasi di discipline che, pur interferendo tra loro,
trovano il loro equilibrio mediante il coordinamento attuato dal richiamo all’art. 12 del regolamento
(CE) n. 261/2004, che riconosce il diritto al risarcimento c.d. supplementare, oltre alla compensazio-
ne*’.

“2 In dottrina, tuttavia, € stato osservato come la soluzione del “foro intermedio” si presenti come un’interpretazione che
“oltrepassa il confine dell’interpretazione estensiva per divenire vera e propria giurisprudenza creativa”, trasformando
un criterio tradizionalmente considerato favorevole al vettore, in un foro favorevole al passeggero. Sul punto, v. S. Ver-
nizzi, Trasporto aereo internazionale e giurisdizione italiana secondo il nuovo orientamento del Supremo Collegio, in
Resp. civ. prev., 2020, p. 1219 ss., spec. 1233, come citato da P. Mazzocchi, Trasporto aereo internazionale e danno da
ritardo: il Supremo Collegio ribadisce il proprio recente orientamento in materia di competenza per i contratti conclusi
online, in Resp. civ. prev., fasc. 3, 2023, p. 873 ss. E stato altresi segnalato che I’esposizione delle compagnie aeree al
foro del passeggero potrebbe avere effetti distorsivi sui mercati, con potenziale aumento del costo del trasporto: cfr. S.M.
Carbone, Criteri di collegamento giurisdizionale e clausole arbitrali nel trasporto aereo: le soluzioni della Convenzione
di Montreal del 1999, in Riv. int. priv. proc., 2010, p. 5 ss.

4 Corte giust., 10 gennaio 2006, causa C-344/04, International Air Transport Association, European Low Fares Airlines
Association c. Department for Transport (IATA ¢ ELFAA), commentata da S. Vernizzi, La disciplina della cancellazione
del volo interno operato da un vettore europeo, in Resp. civ. prev., fasc. 1, 2023, p. 235 ss., spec. par. 3.

4 In questi termini si esprime, F.g. Gavaudo, Ritardo aereo e danno non patrimoniale: la Cassazione interviene sui criteri
di riparto dell ’onere della prova, in Dir. trasp., 2025, n. 2, pp. 433-434.

45 La distinzione tra le due tipologie di danno e le rispettive fonti normative ¢ illustrata in L. Siletti, Cancellazione del volo
e conseguente risarcibilita del danno non patrimoniale. Un caso di lesione degli interessi costituzionali a presidio della

famiglia, in Resp. civ. prev., fasc. 4,2024, p. 1201 ss.

46 Corte giust., 7 novembre 2019, causa C-213/18, Guaitoli cit., punto 44, come richiamata da P. Mazzocchi, op. cit., par.
3,nt. 17, e da S. Vernizzi, Cancellazione del volo e giurisdizione, cit., par. 3, nt. 11.

47V., ancora, le considerazioni svolte nel par. 2.
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Viene rievocata, dunque, la controversa questione che riguarda la qualificazione e la risarcibilita del
danno non patrimoniale da ritardo aereo, anche per la necessita di fare chiarezza tra concetti e regole
attinti da differenti e frammentati impianti normativi con precipuo riguardo, per quel che qui interessa,
alla diversita di presupposti e di operativita tra compensazione automatica e risarcimento.

La Suprema Corte, anzitutto, conferma la risarcibilita del danno non patrimoniale da ritardo aereo, ne-
gando, in linea con I’orientamento anche della Corte di Giustizia*®, ogni automatismo risarcitorio, con
devoluzione alla normativa nazionale per cio che attiene I’individuazione di presupposti e dei limiti
di operativita del risarcimento.

Nell’ordinamento interno — secondo il pensiero ripetutamente propugnato dalla giurisprudenza di le-
gittimita — la risarcibilita del danno non patrimoniale richiede la contestuale sussistenza di tre presup-
posti: che ’interesse leso abbia rilevanza costituzionale; che la lesione sia grave, tale da superare la
soglia minima di tollerabilita; che il danno non si risolva in un mero disagio o fastidio, ovvero nella
lesione di diritti che la Corte ha definito “immaginari”, come il generico diritto alla qualita della vita
o alla felicita®. Applicato al trasporto aereo, questo schema conduce ad escludere, quindi, che il mero
ritardo del volo — per quanto scomodo e fastidioso — possa automaticamente configurare la lesione
grave di un interesse inviolabile della persona. Il ritardo ¢ un inadempimento contrattuale che genera,
quasi sempre, disagi e inconvenienti; e tuttavia, il disagio e 1’inconveniente non sono di per s¢ risar-
cibili come danno non patrimoniale. Occorre qualcosa di pit: una compromissione seria e concreta di
un interesse della persona costituzionalmente tutelato™.

E in questo quadro che si colloca la distinzione — della quale si ¢ gia ripetutamente parlato — tra la
compensazione forfettaria del Regolamento (CE) n. 261/2004, che copre appunto i disagi standardiz-
zati e identici per tutti 1 passeggeri, ed il risarcimento del danno individuale ai sensi della Convenzione
di Montreal, che presuppone, invece, 1’allegazione e la prova di un pregiudizio specifico, serio, con-
cretamente incidente sulla sfera personale del passeggero®'.

I1 regime cosi delineato si configura come una responsabilita presunta: I’inadempimento del vettore
sorge per il fatto oggettivo del ritardo, esonerando il passeggero dall’onere di provarne la colpa; di
contro, spetta al vettore 1’onere della prova liberatoria’2.

4 Cfr. Corte giust. 13 ottobre 2011, causa C-83/10; Corte di giust. 5 maggio 2010, causa C-63/09, Walz, punti 20 ss.

4 Sul punto cfr. altresi A.M. Crucitti, I/ bagaglio perduto dal vettore internazionale, nota a Cass. civ. sez. VI, 21 febbraio
2019, n. 4996, in IUS Responsabilita Civile, 3 gennaio 2020, ove si precisa che il danno non patrimoniale costituisce
“una categoria ampia e onnicomprensiva, strutturalmente unitaria”, ma la sua liquidazione richiede 1’accertamento di
tutti i pregiudizi concretamente patiti.

30 Cass. civ., n. 15352/2024, espressamente richiamata nella motivazione della sentenza qui esaminata (parte in diritto,
punto 5): “In tema di trasporto aereo internazionale, il danno non patrimoniale non ¢ configurabile in re ipsa, dovendosi
necessariamente accertare, ai fini della relativa risarcibilita, sia la lesione grave di un interesse inviolabile costituzio-
nalmente garantito, sia la sussistenza di un pregiudizio (non consistente in meri disagi o fastidi) legato da un nesso di
causalita giuridica all’evento di danno rappresentato dal ritardo™.

51 La distinzione tra compensazione forfettaria del Regolamento e risarcimento individuale della Convenzione di Montreal
¢ illustrata da P. Mazzocchi, op. cit., par. 3, e da S. Vernizzi, Cancellazione del volo e giurisdizione, cit., par. 3. Cfr. altresi
Corte giust. Ce, 10 gennaio 2006, causa C-344/04, IATA e ELFAA, cit., punti 43-47, come richiamati da L. Siletti, op.
cit., par. 3, nt. 25.

52 Per la qualificazione della responsabilita del vettore per ritardo come responsabilita per colpa presunta cfr. A. Antonini,
op. cit., par. 5; P. Mazzocchi, op. cit., par. 2.
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Nel caso del danno da ritardo, la permanenza dello schema della responsabilita presunta incide di-
rettamente sulla distribuzione degli oneri probatori, imponendo una demarcazione netta tra la prova
dell’inadempimento (il ritardo) e quella del pregiudizio effettivamente patito™.

La Cassazione, pero, ha ravvisato nel caso di specie, una indebita sovrapposizione tra il piano dell’ac-
certamento della colpa e quello della prova del danno, che resta saldamente ancorato ai principi ge-
nerali dell’art. 2697 c.c. In altri termini, la responsabilita presunta non si traduce in un automatismo
risarcitorio per ogni conseguenza pregiudizievole asseritamente derivante dal ritardo: se il passeggero
¢ esonerato dal dimostrare I’elemento soggettivo in capo al vettore, non pud comunque esimersi dal
provare I’esistenza, I’entita e la concretezza del danno non patrimoniale effettivamente patito.

La sequenza probatoria corretta, pertanto, deve articolarsi secondo un preciso schema binario. In pri-
ma battuta, spetta al passeggero provare il titolo negoziale, I’inadempimento (ritardo) e, soprattutto,
I’entita del pregiudizio individuale subito; in secondo luogo, e solo a fronte di tale dimostrazione, il
vettore ¢ chiamato a fornire la prova contraria sull’impossibilita di evitare I’evento dannoso. Invertire
tale ordine, viceversa, significa trasformare il danno-conseguenza in un inammissibile “danno in re
ipsa™*,

Tale orientamento trova del resto conforto nella giurisprudenza consolidata della Corte di Cassazio-
ne>, inserendosi in un filone giurisprudenziale solido e consolidato, che trova le sue radici piu lontane
nelle note Sezioni Unite del novembre 2008 ¢ la sua applicazione piu recente e specifica nel settore
del trasporto aereo internazionale in Cass. civ., 7 giugno 2024, n. 15352, espressamente richiamata
nella motivazione.

La sentenza in commento, infine, offre lo spunto per alcune riflessioni piu generali sulle asimmetrie
che il sistema delle fonti — Codice della navigazione, Convenzione di Montreal, Regolamento (CE)
n. 261/2004, Regolamento (UE) n. 1215/2012, Codice del consumo — produce nella tutela del pas-
seggero aereo’’.

3% In fase di completamento del presente lavoro, si segnala ’intervento della Corte di Cassazione con 1’ordinanza 9 aprile
2026, n. 8999. Tale pronuncia si pone in ideale continuita con i principi espressi dalla sentenza n. 2031/2025 qui com-
mentata, ribadendo con fermezza che il danno non patrimoniale derivante da disservizi nel trasporto aereo (ritardo o
cancellazione) non pud mai ritenersi presunto. L’ordinanza specifica che I’onere di allegazione del passeggero deve
riguardare fatti precisi e circostanziati atti a dimostrare che il disagio ha inciso su diritti inviolabili della persona, supe-
rando il filtro della normale tollerabilita richiesto dall’art. 2059 c.c.

3 1l principio della corretta distribuzione dell’onere della prova nel danno da trasporto aereo ¢ gia stato affermato da Cass.
civ., 14 luglio 2015, n. 14667, espressamente richiamata da L. Siletti, op. cit., par. 3, nt. 32, ove si legge che “trattandosi
di un danno conseguenza, e evidentemente il danneggiato che é chiamato a dimostrarne [’esistenza e a provare la con-
cretezza del pregiudizio subito”.

3 Cass. civ., 14 luglio 2015, n. 14667, cit., par. 1.1.5, come richiamata da L. Siletti, op. cit., par. 3, nt. 32.

% Cass. civ., Sez. Un., 11 novembre 2008, n. 26972, in DeJure, con i commenti raccolti in Resp. civ. prev., 2009, p. 38 ss.
Cfr. L. Siletti, op. cit., par. 4, nt. 8, ove ¢ richiamata altresi la coeva Cass. civ., Sez. Un., 11 novembre 2008, n. 26973.
7Come ¢ stato efficacemente evidenziato in dottrina, il sistema presenta incongruenze difficilmente giustificabili dal punto
di vista della coerenza normativa: chi acquista online un biglietto per un volo internazionale puo avvalersi del foro del
proprio domicilio grazie all’elaborazione giurisprudenziale delle Sezioni Unite; chi acquista un biglietto per un volo
interno operato da un vettore non italiano si trova invece in una posizione deteriore, non potendo beneficiare né del foro
del consumatore ex art. 66-bis cod. cons. — inapplicabile ai contratti di trasporto non combinati con alloggio — né del foro
elaborato dalle Sezioni Unite in materia di voli internazionali, non trovando applicazione la Convenzione di Montreal
ai voli interni privi di scalo in territorio straniero. Cfr., sul punto, S. Vernizzi, Cancellazione del volo e giurisdizione: lo
strano caso del cittadino italiano e del volo interno operato da un vettore europeo, in Resp. civ. prev., fasc. 1, 2023, p.
235 ss., spec. par. 7, ove sono analiticamente illustrate le “asimmetrie nella tutela del passeggero/consumatore” derivanti

dal concorso di fonti normative eterogenee.
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Si rinviene, sotto questo aspetto, una certa disomogeneita, figlia della stratificazione di fonti normati-
ve concepite in epoche diverse e per finalita non sempre coincidenti, che finisce per produrre risultati
paradossali: lo stesso passeggero italiano, a seconda del tipo di volo acquistato e della nazionalita
del vettore, puo trovarsi in posizioni radicalmente diverse quanto alla accessibilita della tutela giu-
risdizionale, con conseguenze rilevanti sull’effettivita della protezione accordata dall’ordinamento.
La pronuncia in commento non affronta direttamente queste problematiche, ma ne riflette indiretta-
mente le tensioni: la conferma del “foro intermedio” per 1 contratti online rappresenta il modo in cui
la giurisprudenza di legittimita cerca di compensare, almeno in parte, alle asimmetrie strutturali del
sistema, privilegiando I’effettivita della tutela del contraente debole, rispetto alla rigida aderenza al
testo normativo.

5. Conclusioni

L’esito dell’indagine appena svolta fornisce dunque importanti indicazioni.

Anzitutto la presa d’atto della circostanza per la quale I’emersione di esigenze nuove e di nuovi settori
da regolare ha certamente favorito lo sviluppo di una normazione multilivello ed eterogenea, in un am-
bito, qual ¢ quello del diritto dei trasporti, nel quale il diritto € pungolato, con sempre maggior affanno,
a stare al passo delle dinamiche delle contrattazioni economiche. Nello stesso tempo, la consapevo-
lezza della constatata difficolta di una reale codificazione unitaria, nonostante I’impegno della legi-
slazione europea e dei singoli Stati membri mostrato alla ricerca di un avvicinamento tra legislazioni.
In questo scenario, lo sviluppo del sistema di garanzie apprestato dal legislatore con riferimento a tali
fattispecie pare ancora essere orientato verso una modifica dei regolamenti singolarmente considerati,
mantenendo quindi un approccio che, per I’appunto, ¢ stato definito “a compartimenti stagni’®.

Ad ogni buon conto, e prescindendo dalle scelte che il legislatore intendera adottare, cio che pare ine-
ludibile ¢ la necessita di assicurare la ricerca del perdurante e rafforzato obbiettivo di salvaguardia dei
diritti dei passeggeri in generale, snellendo, ove possibile, una normativa che, nonostante 1’indiscussa
complessita ed articolazione, dovra tendere ad accrescere non tanto le informazioni da assicurare al
passeggero, quanto la reale consapevolezza delle tutele a quest’ultimo accordate e le modalita opera-
tive con la quali farle valere ed azionarle.

58 Cfr. M. Brignardello, I diritti dei passeggeri nel trasporto marittimo e nelle altre modalita: uniformita e differenze, in
Dir. mar., 2012, p. 786 ss., ove viene evidenziato che “... se da un lato ¢ indubbio che nel corso degli anni in ambito
comunitario la tutela del passeggero é stata notevolmente rafforzata in tutte le modalita di trasporto, dall altro si é pero
oggi in presenza di una pluralita di fonti frammentate, risultanti da singoli e scollegati interventi normativi intervenuti
in tempi diversi. Si ha cioe l'impressione che il legislatore comunitario proceda “saltellando” da una modalita di tra-
sporto all’altra, senza perseguire un disegno unitario”.
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Trasporto “puro” e appalto di servizi di trasporto:
caratteri e criteri distintivi*

Marzia Rossi
Professore Associato di Diritto privato nell’Universita degli Studi di Roma “Guglielmo Marconi”

ABSTRACT
“Pure” Transport Contract and Contract for the Provision of Transport Services: Distinctive Cha-
racters and Criteria.

From a conceptual standpoint, the boundary between a pure transport contract and a contract for
the provision of transport services is blurred and indistinct. In practical terms, there are implications
that are not easily resolved, partly due to the structure and complexity of the activities covered by the
individual contractual arrangements entered into within the multifaceted landscape of modern com-
mercial transactions.

The identification and examination of this issue hinges on the consideration of the fluidity of the sco-
pe within which the contract of carriage and the contract for the provision of transport services are
situated.

The paper examines these aspects with a view to systematising those contracts that present certain
distinctive features, such as the continuity of services, the multiplicity of transfers, the establishment
of a complex business organisation, and the duration of the contractual relationship.

Sul piano concettuale il confine tra il contratto di trasporto puro e il contratto d’appalto di servizi
di trasporto si rivela labile e sfumato, recando con sé implicazioni di non piana soluzione anche in
ragione dell articolazione e della complessita delle attivita contemplate nelle singole operazioni ne-
goziali poste in essere nel multiforme atteggiarsi degli odierni traffici commerciali.

L’enucleazione della questione e l’'indagine su di essa si innesta sulla considerazione della mobilita
del perimetro entro cui trovano sede il contratto di trasporto e il contratto d appalto.

1l saggio indaga tali profili nell ottica della sistematizzazione delle figure che presentano taluni ele-
menti distintivi, quali la continuita delle prestazioni, la pluralita dei trasferimenti, la predisposizione
di una complessa organizzazione imprenditoriale, la durata del rapporto negoziale.

Keywords: transport contract, contract for works and services, transport services contract, systematic
provision of transport services, organisation of the transport service.

Parole chiave: contratto di trasporto puro, contratto d’appalto, appalto di servizi di trasporto, plura-
lita sistematica di trasporti, organizzazione del servizio di trasporto.

* Sottoposto a referaggio.
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conclusive

1. Premessa

La questione della delimitazione del confine tra il contratto di trasporto puro e il contratto d’appalto di
servizi di trasporto si innesta sul piano concettuale sulla considerazione della mobilita del perimetro en-
tro cui trovano rispettivamente collocazione il contratto di trasporto e il contratto d’appalto.

Nella sistematica del diritto civile italiano la tematica reca con sé implicazioni di non piana soluzione
anche in ragione della complessita delle attivita annoverabili tra le singole operazioni pattizie in cui si
pongono in essere — nel multiforme atteggiarsi degli odierni traffici commerciali — i trasferimenti di per-
sone o beni da un luogo ad un altro.

Non ¢ certamente questa la sede per discorrere del dibattito intercorso nel secolo scorso riguardo alla
riconducibilita del contratto di trasporto nell’ambito del contratto d’appalto?®, giova tuttavia considerare
che nella legislazione italiana I’attuale configurazione del contratto di trasporto e del contratto d’ap-
palto, quali fattispecie tipiche autonomamente normate, costituisce I’esito di un lungo e composito iter
evolutivo, che affonda le proprie radici nella tradizione romanistica e che ne ha connotato i lineamenti
disciplinari’.

Ambedue gli istituti, appunto sul solco di quella tradizione, sono da inquadrarsi, come si notera a seguire,
nello schema della locazione, entro la cui cornice si posizionano notoriamente le tre distinte figure della
locatio rei, della locatio operarum e della locatio operis. In particolare, I’appalto e il trasporto sono in-
timamente connessi e si riportano alla terza di esse — insieme al deposito, al mandato, alla commissione,
alla spedizione, all’agenzia, alla mediazione, al sequestro convenzionale e al lavoro autonomo —, laddove
alla prima si rimandano la locazione e I’affitto e alla seconda il lavoro dipendente. Ebbene, le diverse
species facenti capo al genus della locatio hanno conservato rilevanza teorica anche nel vigore del codice
civile. Per quanto attiene specificamente ai contratti riconducibili alla locatio operis, Iattivita cui essi
sono preposti si individua nella funzione di soddisfare 1 bisogni del mercato attraverso la produzione di
un risultato, il quale a sua volta puo consistere nel compimento di un’opera ovvero nella prestazione di
un servizio. Sotto il profilo distintivo, deve poi notarsi che, nell’ambito della categoria, taluni paradigmi
negoziali — quali ’appalto e il contratto d’opera — hanno a oggetto un risultato indifferenziato; altri —
quali il trasporto, I’albergo, il noleggio, il deposito e il rimorchio — si caratterizzano per la previsione di
un risultato tipico ¢ determinato®.

Ora, seppure il comune alveo entro cui i due istituti convivono ne ha, per certi versi, plasmato i tratti ope-
rativi nel senso della correlazione tra il trasporto e I’appalto’, cionondimeno non ha impedito I’emersione
dei portati identitari dell’una e dell’altra figura.

2 Cfr. G. Romanelli, I/ trasporto aereo di persone, Padova, 1959, p. 27 ss.; D. Rubino, L appalto, in E. Moscati (a cura
di), Trattato di diritto civile italiano, diretto da F. Vassalli, IV, Torino, 19804, p. 20 ss.; M. lannuzzi, Del trasporto. Art.
1678-1702, in Commentario del Codice Civile A. Scialoja, G. Branca, a cura di F. Galgano, Libro quarto - Delle obbli-
gazioni, Bologna-Roma, 19702, p. 1 ss.; M. Stolfi, Appalto - Trasporto, in Trattato di diritto civile, diretto da G. Grosso,
F. Santoro-Passarelli, Milano, 1961, p. 76 ss.

3 Cfr. A. Albanese, L’appalto, in Trattato di diritto commerciale, fondato da V. Buonocore, diretto da R. Costi, II, 3.111,
Torino, 2023, p. 1 ss.; S. Zunarelli, Sub art. 1678, in S. Zunarelli, C. Alvisi, Del trasporto. Art. 1678-1702, in Commen-
tario del Codice Civile e leggi collegate A. Scialoja, G. Branca, F. Galgano, a cura di G. De Nova, Libro quarto - Delle
obbligazioni, Bologna, 2014, p. 3 ss.

4 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 1 ss.

3 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 138.
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E appunto dall’esame dei fattori identificativi di ciascuno dei due paradigmi che muovera il presente
studio, nel quale — tralasciati quegli aspetti squisitamente disciplinari non rilevanti per lo stesso perché
non attinenti all’essenza dei predicati istituti — si approfondiranno le specificita dell’'uno e dell’altro,
indagandosi, in relazione ad ognuno, i segni distintivi che valgono a enucleare la cornice strutturale di
riferimento.

Compiuta tale disamina, allo scopo di formularne una possibile collocazione nell’impianto ordinamen-
tale, si considereranno i lineamenti peculiari di tutte quelle operazioni negoziali dai contorni labili e
sfumati declinate nella realta giuridica, nelle quali trovano svolgimento molteplici attivita di trasporto
facenti capo ad un unico soggetto giuridico ed in cui i caratteri precipui e significativi delle due figure del
trasporto e dell’appalto non si rivelano in via immediata.

2. 1l contratto di trasporto nel sistema delle fonti

La regolamentazione giuridica del settore dei trasporti risente della dimensione sovranazionale propria
di tale settore. Segnatamente, nel diritto dei trasporti, la conformazione del sistema delle fonti riflette la
peculiare natura transnazionale dei rapporti regolati, i quali frequentemente si articolano tra piu ordina-
menti®.

Tale dato strutturale ha favorito I’emersione nel tempo di un diritto materiale uniforme, prevalentemente
di matrice convenzionale, volto a garantire soluzioni omogenee e prevedibili, sottraendo, per quanto pos-
sibile, la regolazione del settore alla frammentazione delle discipline statali’. In questo contesto, come
attentamente rilevato, la comprensione del rapporto tra le convenzioni di diritto uniforme e le norme di
diritto internazionale privato impone una ricostruzione attenta dei rispettivi ambiti operativi®.

Nello specifico, le interrelazioni tra le disposizioni contenute nelle convenzioni di diritto uniforme in ma-
teria di trasporto e le regole interne di diritto internazionale privato hanno formato oggetto di un ampio
e articolato scrutinio sia in sede giurisprudenziale’ sia nell’elaborazione dottrinale'®. All’interno di tale
dibattito ¢ possibile isolare due fondamentali direttrici ermeneutiche, ciascuna delle quali propone una
diversa ricostruzione del coordinamento tra i due livelli normativi.

¢ Per un approfondito studio del sistema delle fonti nel settore dei trasporti cfr. A. La Mattina, De! trasporto, in Il Codice

Civile Commentario, fondato e gia diretto da P. Schlesinger continuato da F.D. Busnelli, Milano, 2018, p. 11 ss. anche per i

riferimenti bibliografici e giurisprudenziali.

Per quanto concerne 1’unificazione internazionale del diritto della navigazione, cft. S. Bariatti, Quale modello normativo per

un regime giuridico dei trasporti realmente uniforme?, in Dir. mar., 2001, p. 483; G.M. Boi, Diritto uniforme e diversi modi

di trasporto: riflessioni comparate, in Dir. mar., 2006, p. 651; F. Berlingieri, Unification and harmonisation of maritime law

revisited, in Dir. mar., 2007, p. 28; O. Cagnasso, G. Cottino, Contratti commerciali, in Trattato di diritto commerciale, diret-

to da G. Cottino, IX, Padova, 20092, p. 395 ss.; S.M. Carbone, Diritto uniforme, lex fori e rischio di impresa sulla naviga-

zione aerea, in Dir. nav., 1971, p. 559 ss.; 1d., La disciplina giuridica del traffico marittimo internazionale, Bologna, 1982,

p. 31 ss.; M. Casanova, M. Brignardello, Diritto dei trasporti, 11, La disciplina contrattuale, Milano, 20122 p. 46 ss.; A. La

Mattina, Del trasporto, cit., p. 11 ss.; A. Lefebvre d’Ovidio, G. Pescatore, L. Tullio, Manuale di diritto della navigazione,

Milano, 2019%, p. 33 ss.; G. Romanelli, Contributo della dottrina italiana all 'unificazione del diritto della navigazione

aerea, in Arch. giur., 1986, p. 261; 1d., Principi comuni del diritto uniforme dei trasporti, in Studi per Gorla, Milano, 1994,

p. 1315; S. Zunarelli, M. Comenale Pinto, Manuale di diritto della navigazione e dei trasporti, 1, Padova, 2023% p. 1 ss.

Cftr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 12.

Cfr. Corte di Cassazione, sentenza 9 maggiol1983, n. 3146, in Dejure Giuffre; Corte di Cassazione, sentenza 16 luglio 1954,

n. 2539, in Dejure Giuffre; Corte di Cassazione, sentenza 22 giugno 1961, n. 1505, in Dejure Giuffre; Corte di Cassazione,

sentenza 22 giugno 1954, n. 2153, in Dejure Giuffré; Corte d’ Appello Venezia, sentenza 9 dicembre 1953, in Dir: mar.,

1954, p. 619; Corte d’Appello Genova, sentenza 30 giugno 1953, in Dir. mar., 1953, p. 432; Tribunale Pavia, sentenza 29

dicembre 1999, in Corr. giur., 2000, p. 932; Pretura Roma, sentenza 25 settembre 1997, in Riv. circ. trasp., 1998, p. 538.

10 Cft. S. Annibale, /I diritto uniforme: problematiche e limitazioni (dalla giurisprudenza all art. 2 della legge di riforma del
sistema italiano di diritto internazionale privato), in Arch. civ., 1996, p. 157 ss.; S. Bariatti, L interpretazione delle con-
venzioni internazionali di diritto uniforme, Padova, 1986, p. 20 ss.; A. Giardina, Le convenzioni internazionali di diritto
uniforme nell ordinamento interno, in Riv. dir. int., 1973, p. 701 ss.; P. Ivaldi, Diritto uniforme dei trasporti e diritto inter-
nazionale privato, Milano, 1990; A. Malintoppi, Diritto uniforme e diritto internazionale privato in materia di trasporto,
Milano, 1955; P. Mengozzi, Diritto uniforme e diritto internazionale privato, in Dir. mar., 1987, p. 478 ss.; G. Silingardi, A.
Corrado, A. Meotti, F. Morandi, La disciplina uniforme del contratto di trasporto di cose su strada, Torino, 1994,

N

©
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Secondo una prima ricostruzione, le disposizioni contenute nelle convenzioni internazionali di diritto
uniforme in materia di trasporto opererebbero esclusivamente con riguardo a quelle fattispecie che, oltre
a rientrare nel perimetro applicativo delineato dalle stesse mediante le proprie norme strumentali, risul-
tino altresi assoggettate — per effetto del rinvio operato dalle regole di diritto internazionale privato —
alla legge di uno Stato che abbia recepito la disciplina uniforme. In tale prospettiva si ¢ dunque osservato
che il diritto uniforme non opererebbe in via immediata, ma attraverso il filtro del diritto internazionale
privato, con la conseguenza che la sua applicazione potrebbe risultare limitata nei casi in cui le norme di
collegamento conducano verso ordinamenti non vincolati alla convenzione'?.

L’indirizzo prevalente, invece, attribuisce alle convenzioni una posizione di primazia rispetto alle norme
di diritto internazionale privato, valorizzandone la specialita e la capacita di definire autonomamente
il proprio ambito applicativo'®. Secondo tale rappresentazione, la disciplina uniforme si imporrebbe —
come significativamente precisato'> — indipendentemente dai meccanismi di rinvio, proprio in ragione
della presenza, al suo interno, di disposizioni che delimitano direttamente i casi di applicazione. Questa
impostazione troverebbe fondamento sia nell’esigenza di assicurare prevedibilita e coerenza nei rapporti
internazionali sia nel rispetto degli obblighi assunti dagli Stati sul piano internazionale'.
Nell’ordinamento italiano la posizione di primazia delle convenzioni trova peculiare rilievo nell’art. 117,
comma 1, Cost.!”, che impone il rispetto degli obblighi internazionali nell’esercizio della funzione legi-
slativa'®. Al riguardo si specifica I’assunzione del rango di norme interposte da parte delle convenzioni'”:
in merito, se da un lato si pone in rilievo il dato della loro vincolativita per il legislatore e il loro ruolo di
parametro di legittimita costituzionale, dall’altro si osserva che rimangono soggette al controllo di com-
patibilita con i principi dell’ ordinamento®.

La prevalenza del diritto materiale uniforme dei trasporti ha luogo anche nel quadro del diritto interna-
zionale privato dell’Unione europea di cui al Regolamento (CE) n. 593/2008 del Parlamento europeo e
del Consiglio del 17 giugno 2008 sulla legge applicabile alle obbligazioni contrattuali (c.d. Regolamento
Roma I). In particolare, la clausola di salvaguardia di cui all’art. 25 del Regolamento Roma I?! consente
la persistente operativita delle convenzioni internazionali gia vincolanti per gli Stati membri al momento
della sua entrata in vigore??. Tali convenzioni, infatti, in quanto dotate di criteri autonomi di individuazio-
ne della propria sfera applicativa e idonee a disciplinare i conflitti di legge in materia contrattuale, restano
sottratte all’incidenza delle disposizioni del regolamento®.

' Cft. in dottrina M. Scerni, 1/ diritto internazionale marittimo ed aeronautico, in P. Fedozzi, S. Romano (a cura di), Trattato di
diritto internazionale, Padova, 1936, p. 17 s.; cft. in giurisprudenza Corte di Cassazione, sentenza 16 luglio 1954, n. 2539, cit.;
Corte di Cassazione, sentenza 22 giugno 1954, n. 2153, cit.

12 Cft. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 13 ss.

13 Cfr. S.M. Carbone, Legge della bandiera e ordinamento italiano, Milano, 1970, p. 83.

14 Cft. in dottrina P. Ivaldi, op. cit., p. 1 ss.; A. Malintoppi, op. cit., p. 63 ss.; in giurisprudenza cfr. Corte di Cassazione, sentenza 22
giugno 1961, n. 1505, cit.; Tribunale Pavia, sentenza 29 dicembre 1999, cit.

15 Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 15.

16 Cft. P. Ivaldi, op. cit., p. 14; A. Malintoppi, op. cit., p. 75.

17 Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 14.

18 Corte Costituzionale, sentenza 24 ottobre 2007, n. 348, in Giur: cost., 2007, 5; Corte Costituzionale, sentenza 24 ottobre 2007, n.
349, in Giur: cost., 2007, p. 5.

19 Cfr. N. Pignatelli, Le norme interposte, in R. Romboli (a cura di), L accesso alla giustizia costituzionale: caratteri, limiti, prospet-
tive di un modello, Napoli, 2006, p. 297 ss., in cui I’ Autore, pur sottolineando come la giurisprudenza costituzionale abbia, nella
maggior parte delle occasioni, recepito senza particolari resistenze le elaborazioni dottrinali favorevoli alla configurabilita delle
norme interposte, evidenzia altresi taluni limiti strutturali dell’istituto. Osserva al riguardo che, in una prospettiva meramente sta-
tica, esso potrebbe apparire quale meccanismo idoneo ad ampliare il parametro di costituzionalita, cosi da colmare eventuali aree
sottratte al sindacato. Tuttavia sottolinea che, ove si consideri la dimensione dinamica del giudizio di legittimita costituzionale,
’esperienza giurisprudenziale mostra come tale tecnica non operi in modo uniforme: da un lato, si rinvengono ipotesi in cui essa
viene esclusa; dall’altro, casi nei quali, pur astrattamente ammissibile, trova applicazione in termini circoscritti.

20 Corte Costituzionale, 24 ottobre 2007, n. 349, cit.

2L Cfr. A. La Mattina, I/ passeggero quale parte debole del contratto di trasporto, in Dir: mar., 2012, p. 804 ss.

22 Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 20 ss.

3 Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 18 ss.
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Nell’ordinamento italiano, e specificamente nell’impianto dispositivo del diritto civile, il modello del
contratto di trasporto ¢ inquadrato tra i contratti tipici ed ¢ regolato negli artt. 1678-1702 c.c. Tali sta-
tuizioni sono integrate dalle norme di riferimento contenute nel codice della navigazione e nelle leggi
speciali®*, le quali introducono disposizioni specifiche in relazione a determinati settori®®. In tale contesto
assume rilievo I’art. 1680 c.c., che estende I’applicazione delle disposizioni civilistiche anche ai trasporti
per via d’acqua?® nonché a quelli ferroviari e postali, nei limiti in cui tali regole non risultino derogate
dal codice della navigazione e dalle leggi speciali. In linea di continuita sistematica, il rapporto tra nor-
mativa generale e normativa settoriale ¢ ulteriormente chiarito dall’art. 1, comma 2, delle disposizioni
preliminari al codice della navigazione che stabilisce che le norme del diritto civile trovano applicazione
in assenza di specifiche previsioni proprie del diritto della navigazione o qualora queste ultime non siano
suscettibili di applicazione analogica®’.

24 In merito G. Pescatore, L 'integrazione della disciplina del codice della navigazione attraverso le norme del codice civi-
le, in Studi per Volli, Trieste, 1993, p. 317 ss., precisa che “la dottrina ha valutato il tema dell’estensione della disciplina
posta dal codice civile alla materia della navigazione e, soffermandosi sui diversi tipi di norme, contenute nel codice
civile, interessanti la materia speciale, le ha classificate in: a) norme generali che si applicano direttamente alla materia
della navigazione, anche in virtu di richiamo espresso da parte del codice; cosi alla nave si applicano, in generale, le
norme sui beni mobili (art. 245 c. nav.; tali norme si applicano parimenti all’aeromobile: art. 861 c. nav.); b) norme
generali che si applicano in quanto tali ed anche se non vi ¢ un espresso richiamo, alla materia della navigazione: cosi
quelle sui principi generali sui privilegi e sulle ipoteche; ¢) norme che possono dirsi specificamente pertinenti al diritto
della navigazione: come tali sono da considerare quelle dell’art. 2810 c.c. che dichiara le navi beni capaci di ipoteca;
quella dell’art. 2683 nn. 1 e 2, che riguarda la pubblicita degli atti relativi alle navi e agli acromobili; quella dell’art.
2750, che concerne i privilegi sulla nave e sull’aecromobile e loro accessori; d) norme e generali che ammettono deroghe
nel campo del diritto della navigazione, come in qualsiasi altro campo, ma, in mancanza di speciali norme derogatrici,
trovano diretta applicazione: es. I’art. 815 riguardante i beni mobili iscritti in pubblici registri”.

B Cfr. S. Zunarelli, M. Comenale Pinto, op. cit., p. 91 ss.

2 Cfr. D. Gaeta, Le fonti del diritto della navigazione, Milano, 1965, p. 212 ss.; S. Pugliatti, Codice della navigazione e
codice civile, in Riv. dir. nav., 1948, p. 9; S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 2.

Z7Cfr. A. Antonini, L autonomia del diritto della navigazione, banco di prova e fucina dell’ordinamento giuridico, in Dir.
trasp., 2007, p. 725 ss.; F. Berlingieri, Diritto marittimo e diritto aeronautico. Unitarieta di disciplina, in Dir. mar., 1987,
p. 466; M. Grigoli, Spunti in tema di interpretazione del diritto della navigazione, in Scritti in onore di Salvatore Pu-
gliatti, 11, Milano, 1978, p. 339 ss.; A. Lefebvre d’Ovidio, L analogia prioritaria nel sistema delle fonti del diritto della
navigazione, in L. Tullio, M. Deiana (a cura di), I/ cinquantenario del codice della navigazione (Convegno di Cagliari,
28-30 marzo 1992), Cagliari, 1993, p. 19 ss.
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3.Nozione, struttura, natura giuridica e lineamenti disciplinari del contratto di trasporto

La configurazione normativa del contratto di trasporto®® in seno al codice civile trova il proprio fonda-
mento nell’art. 1678 c.c.?, statuizione che, pur collocandosi in un contesto normativo articolato e inte-
grato da fonti eterogenee, enuncia una definizione di ampio respiro. In base a tale previsione il vettore
assume, a fronte di un corrispettivo, 1’obbligo di trasferire persone o beni da un luogo a un altro®. La
lettera della disposizione riflette un’opzione legislativa orientata a ricomprendere sotto un medesimo
paradigma giuridico una pluralita di fattispecie concrete®'.

28 Riguardo al contratto di trasporto cfr. nella dottrina italiana per i profili di interesse, tra gli altri, A. Antonini, Corso di
diritto dei trasporti, Milano, 2015; C. Alvisi, A. Romagnoli, L esercizio dell attivita di autotrasporto di cose nel quadro
della regolamentazione nazionale, locale e comunitaria, in S. Zunarelli (a cura di), /I diritto del mercato del trasporto, in
Trattato di diritto commerciale e di diritto pubblico dell’economia, diretto da F. Galgano, XLIX, Padova, 2008, p. 95 ss.;
A. Asquini, Trasporto di persone (Contratto di), in Novissimo dig. it., XIX, Torino, 1973, p. 612 ss.; Id., Trasporto (in
genere), in Novissimo Dig. it., XIX, Torino, 1973, p. 565 ss.; Id., Trasporto di cose (contratto di), in Novissimo Dig. it.,
XIX, Torino, 1973, p. 576 ss.; G. Benelli, Contratto di trasporto con subtrasporto e diritti del destinatario, in Dir. trasp.,
1993, p. 425 ss.; Id., Il trasporto stradale di cose, in I nuovi contratti nella prassi civile e commerciale, Il Aggiornamen-
to, in P. Cendon (a cura di), /I Diritto provato nella giurisprudenza, Torino, 2008, p. 301 ss.; Id., Il contratto di trasporto
stradale di cose, in F. Morandi (a cura di), I contratti del trasporto aereo, marittimo e terrestre, Roma, 2012, p. 255 ss.;
Id., 1l trasporto di merci su strada per conto di terzi. Autonomia negoziale ed intervento pubblico, Roma, 2012; 1d., 1]
contratto di trasporto stradale di cose, in F. Morandi (opera diretta da), I contratti del Trasporto, 11, Bologna, 2013,
p. 1129 ss.; 1d., La disciplina dell’autotrasporto merci tra autonomia negoziale e pubblico interesse, Milano, 2018; S.
Busti, Contratto di traporto terrestre, in Trattato di diritto civile e commerciale, gia diretto da A. Cicu, F. Messineo, L.
Mengoni e continuato da P. Schlesinger, I, Milano, 2007; O. Cagnasso, G. Cottino, op. cit., p. 395 ss.; A. Cagnoli, L im-
presa di trasporto nella normativa italiana, in Trasporti, 1984, p. 61 ss.; N. Callipari, Il contratto di autotrasporto di
merci per conto terzi, Milano, 2009; M. Casanova, M. Brignardello, op. cit.; G. Cottino, // trasporto e la spedizione, in
Trattato di diritto commercial e diritto pubblico dell economia, diretto da F. Galgano, X VI, Padova, 1991; W. D’Alessio,
Diritto dei trasporti, Milano, 2003; S. Fadda, Il contratto di autotrasporto di cose, in A. Di Amato (a cura di), I contratti
di impresa, Milano, 2020, p. 649 ss.; G. Ferraro, L evoluzione legislativa nel settore dell autotrasporto di cose, in Riv.
giur. circ. trasp., 1988, p. 394 ss.; A. Flamini, I/ trasporto, in A. Flamini, M.V. Cozzi, R. Lenzi, Trasporto, spedizione,
deposito, noleggio, in Trattato di diritto civile del Consiglio Nazionale del Notariato, diretto da P. Perlingieri, Napoli,
2008, p. 7 ss.; D. Gaeta, Del trasporto in generale, in Dir. trasp., 1993, p. 7 ss.; P. Gonnelli, G. Mirabelli, Trasporto (dir.
priv.), in Enc. dir., XLIV, Milano,1992, p. 1154 ss.; M. Grigoli, Il trasporto, in Trattato di diritto privato, diretto da P.
Rescigno, 11, Obbligazioni e contratti, 111, Torino, 1984, p. 743 ss.; 1d., Profili del diritto dei trasporti nell attuale realta
normativa, Bologna, 2003; M. lannuzzi, op. cit.; A. La Mattina, L. Schiano di Pepe, /I trasporto su strada: profili gene-
rali, in Trattato dei contratti, diretto da V. Roppo (condirettore A.M. Benedetti), IV, Opere e servizi, 2, Milano, 2014, p.
5 ss.; A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 11 ss.; U. La Torre, La definizione del contratto di trasporto, Napoli, 2000;
F. Merusi, Sul regime giuridico del trasporto su strada, in Studi Bachelet, Milano, 1987, p. 349 ss.; G. Mirabelli, Del
trasporto, in Commentario al codice civile, Libro 1V, 111, Dei singoli contratti, Torino, 1991, p. 467 ss.; L.F. Paolucci, 1/
trasporto di persone, Torino, 19992; A. Pesce, Il trasporto internazionale di merci, Torino, 1995; G. Reale, I/ contratto di
trasporto di persone e cose su strada, in L. Tullio, M. Deiana (a cura di), Codice dei trasporti, Milano, 2011, p. 1284 ss.;
G. Righetti, Trasporto marittimo, in Dig. disc. priv., Sez. comm., XVI, Torino, 1999, p. 557 ss.; M. Riguzzi, Il contratto
di trasporto stradale, Torino, 2000; 1d., I contratti speciali. Il contratto di trasporto, in Trattato di diritto privato, diretto
da M. Bessone, XIV, Torino, 2007; Id., Il contratto di trasporto in generale e le figure contrattuali ad esso affini, in M.
Riguzzi, A. Antonini (a cura di), Trasporti e turismo, Torino, 2008, p. 11 ss.; Id., Ulteriori riflessioni in tema di autotra-
sporto di cose per conto di terzi, in Dir. trasp., 2009, p. 412; G. Romanelli, Riflessioni sulla disciplina del contratto di
trasporto e sul diritto dei trasporti, in Dir. trasp., 1993, p. 297 ss. G. Romanelli, G. Silingardi, Trasporto. I) Terrestre,
in Enc. Giur. Treccani, XXXI, Roma, 1994, p. 1 ss.; G. Silingardi, Contratto di trasporto e diritti del destinatario, Mi-
lano, 1980; C. Tincani, I Servizi di trasporto di cose su strada, in L. Tullio, M. Deiana (a cura di), Codice dei trasporti,
Milano, 2011, p. 185 ss.; Id., La natura del trasporto stradale di merci, Milano, 2012; L. Tullio, Diritto della naviga-
zione marittima e aerea, in Enc. Giur. Treccani, XVI1, Roma, 2007, p. 1 ss.; C. Vignali, Il trasporto terrestre (verso una
responsabilita oggettiva del vettore), Milano, 2000; S. Zunarelli, /I contratto di trasporto, in S. Zunarelli, A. Romagnoli,
A. Claroni, L. Di Girolamo, Casi e materiali di Diritto della Navigazione, 1, Bologna, 2015, p. 53 ss.; Id., Sub art. 1678,
cit., p. 1 ss.; Id., Trasporto internazionale, in Dig. disc. priv., Sez. comm., XV1, Torino, 1999, p. 88 ss.

2 Cft. S. Zunarelli, M. Comenale Pinto, op. cit., p. 303 ss.

30 A. Flamini, /] trasporto amichevole, Napoli, 1977, p. 121, ove I’ Autore precisa che nel tipo contratto di trasporto il con-
tenuto essenziale consiste nell’obbligazione assunta dal vettore di trasferire da un luogo all’altro.

SICft. S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 1 ss.
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Tale impostazione dispositiva consente di cogliere il tratto distintivo dell’istituto, rappresentato dalla sua
intrinseca unitarieta®”: infatti, sebbene si distingua tradizionalmente tra trasporto di persone ¢ trasporto di
cose, tale distinzione non incide sulla riconducibilita di entrambe le ipotesi a un unico tipo contrattuale
caratterizzato da elementi costitutivi comuni**. Segnatamente 1’obbligazione principale del vettore, con-
sistente nel trasferimento da un luogo ad un altro, costituisce il nucleo essenziale del rapporto, mentre
su un piano secondario si pongono le peculiarita connesse all’oggetto o alle modalita della prestazione.

In questa prospettiva la nozione codicistica si dimostra idonea a operare trasversalmente rispetto alle
diverse modalita tecniche attraverso cui il trasporto puo essere eseguito. La norma si applica infatti al
trasporto marittimo e per vie d’acqua interne, a quello aereo, ferroviario, stradale e postale.

L’impianto normativo evidenzia come il legislatore abbia inteso privilegiare una qualificazione del con-
tratto fondata sul risultato perseguito piuttosto che sugli aspetti tecnici dell’organizzazione del servizio.

Per quanto attiene alla struttura, il contratto di trasporto si configura, secondo 1I’'impostazione tradizio-
nale, quale accordo bilaterale a contenuto patrimoniale, nel quale le prestazioni delle parti si pongono
in rapporto di sinallagmaticita. All’obbligazione assunta dal vettore — consistente nel trasferimento di
persone o beni da un luogo ad un altro®® — si contrappone, infatti, I’'impegno del mittente o del passeggero
al versamento di una somma di denaro, variamente qualificata dal legislatore come prezzo e, nella prassi
economica, frequentemente designata con il termine “nolo’.

La menzione del corrispettivo nella disposizione codicistica di riferimento consente di individuare una
figura contrattuale normalmente onerosa, in cui il sacrificio economico di una parte trova giustificazione
nella prestazione dell’altra. Tuttavia, 1’inclusione del requisito del corrispettivo nel lemma normativo
non consente di estromettere dal perimetro applicativo del tipo negoziale le ipotesi in cui il trasferimento
avvenga in assenza di corrispettivo®’.

Invero la mancanza di un corrispettivo in senso tecnico non vale ad escludere la patrimonialita del rap-
porto®, ove tale requisito possa desumersi da utilita diverse, purché giuridicamente apprezzabili®. In
tali casi, il rapporto conserva natura contrattuale, giacché si fonda pur sempre su un accordo tra le parti,
volto a regolare 1’esecuzione del trasferimento. Nello specifico la gratuita non incide sull’essenza della
fattispecie, ma ne rappresenta una mera variante interna®: il trasporto gratuito deve allora essere inteso
come una species del pit ampio genus del contratto di trasporto*'. Dalla sussistenza del vincolo pattizio
discende, quale naturale conseguenza, 1I’applicazione della disciplina contrattuale, inclusi i criteri di im-
putazione della responsabilita propri del vettore*.

32 Cosi S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 1.

33 In merito cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 29 ss.

3% Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 29 s.; G. Romanelli, op. cit., p. 297; U. La Torre, op. cit., p. 154; S. Zunarelli,
M. Comenale Pinto, op. cit., p. 305 ss.

35 Cft. S. Zunarelli, M. Comenale Pinto, op. cit., p. 305 ss.

36 Cft. S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 17.

37 Cfr. V. Buonocore, [ contratti di trasporto e di viaggio, in Trattato di diritto commerciale. Sez. II., diretto da V. Buono-
core, I11/5, Torino, 2003, p. 30 ss., nota 30; A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 29; L. Tullio, I/ trasporto, in 1l diritto
civile, diretto da N. Lipari, P. Rescigno, coordinato da A. Zoppini, III, Le obbligazioni, 3, Il contratto, Milano, 2009, p.
226; S. Zunarelli, M. Comenale Pinto, op. cit., p. 309 ss.

38 Cfr. V. Franceschelli, I rapporti di fatto, Milano, 1984, p. 280 ss.

3 Cftr. V. Franceschelli, Trasporto gratuito e trasporto amichevole o di cortesia, in Il trasporto pubblico e privato nella
legislazione statuale e regionale. Atti del Convegno CIDIS (Jesolo, 1-3 giugno 1984), Padova, 1986, p. 56 ss.; S. Zuna-
relli, Sub art. 1678, cit., p. 60 ss.

40 Tl riferimento al corrispettivo contenuto nella disciplina generale non deve dunque essere interpretato in senso restrittivo,
ma come espressione della configurazione tipica del contratto, suscettibile tuttavia di adattamenti che non ne alterano
la natura.

4 Cfr. M. Grigoli, 1l trasporto, cit., p.747.

42 Cfr. Corte di Cassazione, sentenza 26 ottobre 1998, n. 10629, in Giust. civ., 1998, 1, p. 2716.
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Su un diverso piano si pone invece il trasporto di cortesia*, nel quale manca un accordo volto a produrre
effetti giuridici vincolanti e I’esecuzione della prestazione avviene per mera liberalita o spirito di amici-
zia: in tale ipotesi il regime di responsabilita applicabile non ¢ quello proprio del contratto di trasporto,
bensi quello generale dell’illecito aquiliano, con conseguente operativita dell’art. 2043 c.c.*.
Nell’inquadramento sistematico del contratto di trasporto rilievo centrale assume inoltre la natura dell’at-
tivita dedotta in obbligazione. Essa, infatti, non si esaurisce in un mero facere, ma si atteggia quale attivi-
ta funzionalizzata al conseguimento di un esito utile, secondo una logica che la dottrina ha efficacemente
ricondotto al modulo dell’opus perfectum®, valorizzando la dimensione teleologica del risultato*.
Appunto tale connotazione consente di collocare il trasporto, come sopra notato, entro la pit ampia
categoria della locatio operis, nella quale confluiscono 1 rapporti sinallagmatici caratterizzati dall’assun-
zione, da parte di uno dei contraenti, del rischio inerente alla realizzazione dell’opera promessa*’. In tal
senso, il tratto distintivo della fattispecie non ¢ rappresentato dalla natura dell’attivita svolta, bensi dalla
circostanza che il trasporto sia assunto come obbligazione autonoma; qualora tale elemento difetti, il
rapporto sara da ricondursi nello schema del lavoro subordinato®.

La riconduzione del contratto di trasporto alla locatio operis trova ulteriore conferma nella considera-
zione per cul esso rientra tra quei rapporti nei quali una parte si obbliga a compiere un’attivita esposta
alle difficolta dell’esecuzione, sopportandone le conseguenze sul piano giuridico ed economico®. In tale
contesto, la specificita dell’opus consiste appunto nel trasferimento da un luogo ad un altro e 1’assunzio-
ne dell’obbligo di trasferimento costituisce, dunque, il nucleo essenziale del rapporto, attorno al quale si
organizza I’intero assetto negoziale™.

L’ampiezza della definizione normativa consente di ricomprendere al suo interno una pluralita di modelli
operativi, tra loro anche profondamente differenziati sotto il profilo organizzativo. Si configurano, infatti,
tanto situazioni nelle quali il vettore provvede direttamente all’esecuzione mediante la propria attivita
personale, quanto situazioni in cui egli si avvale di una compagine imprenditoriale articolata o dell’ausi-
lio di terzi°'. La considerazioni di tali ipotesi non ¢ tuttavia suscettibile di incidere sull’unitarieta del mo-
dello: il fulcro strutturale del modulo normativo resta, infatti, I’assunzione dell’obbligo di trasferimento
da un luogo ad un altro e il conseguente correlato rischio.

Dal tessuto normativo discende che il vettore si identifica con il soggetto che assume su di s¢€ la responsa-
bilita dell’ operazione, indipendentemente dall’eventuale coinvolgimento di altri soggetti nell’esecuzione
materiale della prestazione. In altri termini, ai fini della qualificazione del negozio, ¢ irrilevante la distin-
zione tra prestatore d’opera e imprenditore. Il tratto costitutivo che connota la figura ¢, come rimarcato,
non il modo in cui I’attivita viene organizzata o i mezzi impiegati per il suo esercizio, bensi il fatto che
sussista un accordo in virtt del quale un determinato soggetto abbia assunto I’obbligo del trasferimento®.

4 Cfr. C. Vignali, Il trasporto gratuito e il trasporto amichevole, in C. Vignali (a cura di), Trasporti e turismo. Profili priva-
tistici, Milano, 2016, p. 80 ss.; S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 61 ss.

4 Rimane ferma, in presenza dei relativi presupposti, I’applicazione delle discipline speciali, quali quella dettata per la
circolazione dei veicoli. Cfr. A. Antonini, I/ trasporto amichevole: lineamenti generali ed inadeguatezza della disciplina
del codice della navigazione, in Dir. trasp., 2004, p. 91.

4 Cfr. A. Asquini, Trasporto (in genere), cit., p. 566.

4 Cfr. S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 17.

47 Cfr. A. Asquini, Trasporto (in genere), cit., p. 566.

8 Cfr. A. Asquini, Trasporto (in genere), cit., p. 566.

4 Cfr. C. Vignali, Del contratto di trasporto, in C. Vignali (a cura di), Trasporti e turismo. Profili privatistici, cit., p. 6 ss.

50 Cfr. V. Buonocore, op.cit., p. 40 ss.

SUCfr. A. Asquini, Trasporto (in genere), cit., p. 566.

52 Cfr. S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 18.
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L’evoluzione della prassi economica evidenzia, tuttavia, come le ipotesi di trasporto svolte al di fuori di
un contesto imprenditoriale abbiano assunto carattere del tutto residuale. Ne deriva che il contratto in
esame tende a configurarsi, nella generalita dei casi, come figura intrinsecamente connessa all’esercizio
dell’impresa, con conseguenze rilevanti soprattutto in ordine al regime della responsabilita del vettore®,
che viene interpretato alla luce degli standard di professionalita e organizzazione propri dell’attivita im-
prenditoriale.

In ragione della delineata conformazione del tipo e della centralita dell’assunzione del rischio quale cri-
terio distintivo e qualificante del paradigma, il contratto di trasporto costituisce fonte di un’obbligazione
di risultato e dunque I’inadempimento dovra essere valutato con riferimento al mancato raggiungimento
dell’esito programmato™.

La normativa codicistica del contratto di trasporto non impone requisiti di forma, né ai fini della validita
né a fini probatori. Diversamente, prescrizioni di forma possono derivare dalla normativa speciale in
relazione a determinate fattispecie™.

I1 contratto di trasporto si configura, nell’attuale impianto del diritto civile, quale negozio consensuale, il
cui perfezionamento prescinde pertanto sia dall’effettivo accesso del passeggero sul mezzo di trasporto
sia dalla consegna effettiva dei beni da trasportare al vettore. Tale connotazione, ormai pacificamente
accolta, implica che I’incontro delle volonta tra le parti sia di per sé sufficiente a determinare la nascita
del vincolo obbligatorio®. Nondimeno, sul piano applicativo, la concreta individuazione del momento
perfezionativo puo variare in funzione delle modalita operative adottate nei singoli contesti negoziali®’.
Questo assetto vale, allo stato, anche con riguardo al trasporto ferroviario di merci, il quale, in una pro-
spettiva storica, veniva diversamente qualificato come contratto reale, richiedendosi, ai fini del perfezio-
namento, la consegna della cosa. Il superamento di tale impostazione conferma il rilievo della centralita
del consenso nel modello in analisi*®.

La liberta del vettore di determinarsi riguardo alla conclusione del contratto incontra comunque un limite
normativo in presenza di servizi di linea. In merito I’art. 1679 c.c. introduce infatti un obbligo legale di
contrarre in capo al vettore, in ipotesi di compatibilita della richiesta con 1’organizzazione dell’impresa
e con le condizioni generali previamente stabilite o autorizzate e rese conoscibili alla collettivita. La
suddetta disposizione contempla peraltro criteri oggettivi nella gestione delle richieste, prescrivendo il
rispetto dell’ordine cronologico e, in caso di contemporaneita, la preferenza per il tragitto di maggiore
estensione. Si tratta evidentemente di una disciplina che valorizza la finalita di contemperamento tra
esigenze di efficienza imprenditoriale e tutela dell’utenza cui la stessa ¢ diretta®.

53 Cfr. V. Buonocore, op.cit., p. 55 ss.

5+ S. Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 18.

55 Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 40 ss.

3¢S, Zunarelli, Sub art. 1678, cit., p. 62.

7 Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 42.

58 Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 42.

% Cfr. A. La Mattina, Del trasporto, cit., p. 43 ss.; L. Tullio, 1l trasporto, cit., p. 233 ss.
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4. Nozione, struttura, natura giuridica e lineamenti disciplinari del contratto d’appalto

La disciplina del contratto d’appalto® ¢ contenuta negli artt. 1655-1677-bis c.c. Tale disciplina, in presen-
za di un articolato apparato di disposizioni speciali rivolte a regolare specifiche figure d’appalto, sia sul
versante pubblicistico (lavori, servizi, forniture) sia su quello privatistico dei servizi, ha portata generale
ed opera in via sussidiaria al fine di colmare eventuali vuoti regolativi ed entro la cornice della propria
compatibilita con il regime speciale. Segnatamente la normativa ¢ integrata, per quanto riguarda i contratti
stipulati da soggetti pubblici o da enti che gestiscono servizi pubblici, dal Codice dei contratti pubblici
(D.Lgs. 31 marzo 2023, n. 36), in attuazione delle direttive 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE.

La lettera dell’art. 1655 c.c. evidenzia come la definizione del contratto abbia come baricentro la figura
dell’appaltatore, in ragione della quale sono delineate le disposizioni relative ai presupposti soggettivi
e oggettivi del contratto, alle idoneita richieste, alla determinazione di doveri e obbligazioni nonché al
sistema delle garanzie.

La preminenza dell’appaltatore trova ulteriore attestazione ove si guardi alle statuizioni relative alle mo-
dalita esecutive, come puo, ad esempio, evincersi dalla regolamentazione del subappalto, in cui la pos-
sibilita del ricorso a terzi ¢ subordinata all’autorizzazione del committente®!. In tale ambito si sottolinea
che I’attenzione normativa resta focalizzata, secondo quanto piu avanti si osservera, sull’organizzazione
dell’attivita e sulle scelte operative poste in essere dall’appaltatore e si evidenzia come la responsabilita
dell’esecuzione rimanga radicata nella sua sfera giuridica®.

 Nella vasta letteratura in tema di contratto d’appalto cft., tra gli altri, A. Albanese, L appalto, cit.; M. Anzani, Sub art. 1656,
in A. Luminoso (a cura di), Codice dell ’appalto privato, Milano, 2010, p. 325 ss.; O. Cagnasso, Appalto nel diritto privato,
in Dig. disc. priv., Sez. comm., IV, Torino, 1987, p. 166 ss.; O. Cagnasso, G. Cottino, op. cit., p. 547 ss.; M.C. Cervale, La
struttura dell ’appalto, in V. Cuffaro (a cura di), I contratti d’appalto privato, in Trattato dei contratti, diretto da P. Rescigno,
E. Gabrielli, Torino, 2011, p. 104 ss.; Id., La struttura dell ’appalto e responsabilita dell appaltatore, Milano, 2016; M. Con-
fortini, 7/ contratto d’appalto, in Trattato del Diritto Privato, diretto da S. Mazzamuto, V, I/ contratto, 111, I singoli contratti.
Appalto, opera e opera professionale, trust e atti di destinazione, contratti di garanzia, Torino, 2022, p. 3 ss.; D. Conserva,
L’appalto, in N. Lipari (a cura di), Diritto privato europeo, Padova, 1997, p. 908 ss.; M. Costanza, Nozione generale, in L ap-
palto privato, diretto da M. Costanza, Torino, 2000; M. Dellacasa, L’ appalto. Il tipo e la struttura, in Trattato dei contratti,
111, Opere e servizi, 1, diretto da V. Roppo, Milano, 2014, p. 3 ss.; M. De Tilla, L appalto privato e pubblico, Milano, 1996;
Id., L’appalto privato, Milano, 2007% C. Giannattasio, L ‘appalto, in Trattato di diritto civile e commerciale, diretto da A.
Cicu, F. Messineo, XXIV, 2, Milano, 1977% G. Iudica, Il contratto d’appalto, in 1l diritto civile, diretto da N. Lipari, P. Resci-
gno, coordinato da A. Zoppini, III, Le obbligazioni, 3, 1l contratto, Milano, 2009, p. 287 ss.; G. Iudica, Contratto d’appalto
(dir. civ.), in Diritto on line, 2014; V. Mangini, M. lacuaniello Bruggi, I/ contratto d’appalto, in Giurisprudenza sistematica
di diritto civile e commerciale, diretta da W. BIGIAVI, Torino, 1997%; F. Marinelli, /I tipo e [’appalto, Padova, 1996; C. MA-
SCARELLO, /I contratto d’appalto, Milano, 2002; G. Mirabelli, Dei singoli contratti, artt. 1470 - 1765, in Commentario
del Codice civile, Libro 1V, Delle obbligazioni, Torino, 1991, p. 397 ss.; F. Morozzo Della Rocca, L appalto nella giurispru-
denza, Padova, 1972; L.V. Moscarini, L appalto, in Trattato di diritto privato, diretto da P. Rescigno, 11, Obbligazioni e con-
tratti, 111, Torino, 1984, p. 703 ss.; 1d., Diritto privato e interessi pubblici. Saggi di diritto civile (2001-2008), Padova, 2009,
p. 273 ss.; 1d., Il contratto d’appalto e le figure affini, in V. Cuffaro (a cura di), [ contratti d’appalto privato, Torino, 2011,
p- 3 ss.; G. Musolino, 1/ subappalto privato, L’appalto pubblico e privato, in P. Cendon (a cura di), /I diritto privato nella
giurisprudenza, 11, Torino, 2002; Id., Sub Art. 1656, in D. Valentino (a cura di), Commentario del codice civile, diretto da E.
Gabrielli, Milano, 2011, p. 25 ss.; U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, Sub art. 1655, in L appalto. Artt. 1655-1677-bis, in Il Codice
Civile Commentario, fondato e gia diretto da P. Schlesinger continuato da F.D. Busnelli e G. Ponzanelli, Milano, 2025, p. 11
ss.; M. Pennasilico, il corrispettivo, in V. Cuffaro (a cura di), I contratti d’appalto privato, in Trattato dei contratti, diretto
da P. Rescigno, E. Gabrielli, Torino, 2011, p. 127 ss.; A. Pisu, Pluralita di committenti, in A. Luminoso (a cura di), Codice
dell’appalto privato, Milano, 2010, p. 185 ss.; S. Polidori, Appalto, in Trattato di diritto civile del Consiglio Nazionale del
Notariato, diretto da P. Perlingieri, Napoli, 2015; P. Rescigno, Appalto (diritto privato), in Enc. giur. Treccani, 11, 1988, p. 1
ss.; D. Rubino, op. cit.; D. Rubino, G. Iudica, Sub art. 1655, in Dell’Appalto. Art. 1655-1677, in Commentario del Codice
Civile A. Scialoja, G. Branca, a cura di F. Galgano, Libro quarto - Delle obbligazioni, Bologna, 20074, p. 1 ss.; M. Rubino
Sammartano, Appalti di opere e contratti di servizi (in diritto privato), Padova, 1996; E. Russo, C. Criaco, L ‘appalto privato,
Torino, 2005; M. Stolfi, Appalto (contratto di), in Enc. dir.,, 11, Milano, 1958, p. 629 ss.; C. Trapuzzano, L ‘appalto privato,
Milano, 2025% G. Villanacci, Appalto, in Digesto delle discipline privatistiche, IV Aggiornamento, Torino, 2007, p. 43 ss.

81 Cfr. M.C. Cervale, La struttura dell’appalto e responsabilita dell appaltatore, cit., p. 2 ss.

82 Cfr. M.C. Cervale, La struttura dell’appalto e responsabilita dell appaltatore, cit., p. 3.
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L’appaltatore puo identificarsi con una persona fisica, una persona giuridica o un ente collettivo dotato
di soggettivita, ancorché privo di personalita®. Puo essere una parte semplice ovvero complessa®. In
special modo, 1’appaltatore puo operare come impresa individuale o in forma societaria. Si ritiene che
I’attivita possa altresi essere resa mediante una compagine cooperativa®.

Parimenti il committente puo essere una persona fisica o un ente collettivo dotato o meno di personalita
giuridica®®.

L’appalto, analogamente al contratto d’opera, presenta un aspetto ulteriore rispetto agli altri contratti di
risultato, rappresentato dalla facolta del committente di incidere sull’andamento dell’esecuzione. Tale
potere costituisce una forma di controllo sull’attivita dell’appaltatore ed ¢ funzionalmente orientato al
conseguimento del risultato pattuito, senza nondimeno tradursi in un vincolo di subordinazione assimi-
labile a quello proprio del rapporto di lavoro. Va in ogni caso specificato che I’interesse del committente
si concentra sull’utilita finale derivante dall’opera o dal servizio, mentre le modalita di esecuzione rile-
vano nella misura in cui incidono sulla qualita e sulla conformita del risultato. Tale impostazione vale a
distinguere 1’appalto da altre figure nelle quali I’attenzione ¢ rivolta prevalentemente all’attivita in sé%’.
At fini della presente indagine assume specifico rilievo la configurazione strutturale del contratto d’ap-
palto, il quale si sostanzia in un negozio consensuale, bilaterale, commutativo, essenzialmente oneroso,
a prestazioni corrispettive, ad effetti obbligatori, a esecuzione continuata ovvero prolungata. Esso rientra,
come piu sopra specificato, nella categoria della locatio operis.

In particolare il carattere consensuale dell’appalto € pacifico in letteratura®®, ritenendosi altresi che sia
possibile la conclusione di un contratto preliminare d’appalto®.

E parimenti pacifico il connotato della struttura bilaterale dell’operazione della quale sono protagonisti
la parte che richiede il compimento di un’opera o di un servizio ¢ la parte che assume nella propria sfera
giuridica tale obbligazione™.

E inoltre attualmente riconosciuto che, sebbene I’appaltatore assuma su di s¢ il rischio dell’esecuzione
dell’opera o del servizio, I’appalto abbia natura commutativa, in quanto I’equilibrio oggettivo tra le pre-
stazioni non € rimesso a eventi futuri e incerti, ma risulta determinato o quantomeno determinabile sulla
base di criteri previamente fissati’!. Tale qualificazione non viene meno neppure quando le parti, in de-
roga all’art. 1664 c.c., trasferiscano sull’appaltatore anche il rischio della sopravvenuta minore onerosita
dell’esecuzione derivante da fattori naturali imprevisti o da circostanze straordinarie idonee a incidere
sensibilmente sui costi dei materiali, della manodopera o sul grado di difficolta dell’opera’.

Quanto al profilo esecutivo, effettivamente 1’obbligazione dell’appaltatore €, per sua natura, destinata
a svolgersi nel tempo”. Tale dato non consente tuttavia di ricondurre 1’appalto fout court alla categoria
dei contratti di durata, atteso che I’interesse del committente si soddisfa attraverso il conseguimento del
risultato finale. Invero, mentre le ipotesi di appalti di manutenzione e di servizi, spesso — ma non neces-
sariamente — sono caratterizzate da esecuzione continuata, I’appalto d’opera va ricondotto tra i contratti

83 Cfr. C. Trapuzzano, op. cit., p. 30.

8 Cfr. M. Confortini, op. cit., p. 15 ss.

6 Cfr. M. Confortini, op. cit., p. 14. Contra D. Rubino, op. cit., p. 46.

6 Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 6.

7 Cfr. A. A Albanese, L appalto, cit., p. 20 ss.

68 Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 59 ss.

% D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 91 ss.

0 Cfr. P. Pototschnig, I/ contratto d’appalto, in P. Pototschnig, G. Capecchi (a cura di), Appalti privati e Outsourcing,
Assago, 2016, p. 59; U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 6.

"I Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 49 ss.; S. Polidori, op. cit., p. 27 ss.

72 Cosi. M. Confortini, op. cit., p. 18 s.

3 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 5; M. Confortini, op. cit., p. 18 s.; U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 54 ss.
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a esecuzione prolungata’™. La qualificazione dell’appalto quale contratto a esecuzione prolungata spiega
1 suoi tratti piu peculiari: per un verso, I’ampiezza riconosciuta al potere di recesso unilaterale; per altro
verso, una minore rigidita del vincolo negoziale ex art. 1372, comma 1, c.c., destinato a cedere ove so-
pravvengano eventi, non previsti né prevedibili, idonei a incidere sull’equilibrio economico originaria-
mente pattuito (art. 1664 c.c.)”.

Riguardo al sacrificio patrimoniale sotteso alla fattispecie, il dato letterale dell’art. 1655 c.c. consente
di affermare sia la natura tendenzialmente onerosa dell’appalto’ sia la configurazione pecuniaria del
corrispettivo”’. Cio non impedisce, tuttavia, né la validita di pattuizioni che esonerino il committente
dall’obbligo di corrispondere un prezzo per 1’opera o il servizio eseguiti’®, né la possibilita che la contro-
prestazione presenti una struttura composita, suddivisa in parte in una componente monetaria € in parte
in una componente in natura’.

Per quanto attiene all’efficacia obbligatoria®, 1’appalto si configura come contratto a effetti obbligatori,
nel quale I’obbligazione tipica grava sull’appaltatore e consiste in un facere avente ad oggetto lo svolgi-
mento di un’attivita da eseguirsi secondo le regole dell’arte, mediante I’impiego di regole tecniche ade-
guate®!. La natura obbligatoria del contratto non ¢ esclusa dalla possibile produzione di effetti reali, che
possono emergere in relazione alla sorte della cosa realizzata. Riguardo a tale aspetto una parte della dot-
trina segnala che la proprieta dell’opera sorgerebbe direttamente in capo al committente, configurando
un acquisto originario®. Secondo un altro orientamento, tale modalita di acquisto si verificherebbe solo
in presenza di specifiche condizioni, quali I’'impiego di materiali forniti dal committente o la costruzione
su suolo di sua proprieta®, mentre negli altri casi la titolarita iniziale spetterebbe all’appaltatore, con suc-
cessivo trasferimento della res al momento dell’accettazione®. In ogni caso I’eventuale effetto traslativo
non incide sulla funzione del contratto, che resta incentrata sull’obbligazione di fare®.

Dalla connotazione di contratto sinallagmatico consegue I’ammissibilita della cessione del contratto ai
sensi degli artt. 1406 ss. c.c. e il subentro automatico dell’acquirente dell’azienda nel contratto in corso
ex art. 2558 c.c.’. In questo contesto, assume rilievo peculiare la facolta di scioglimento unilaterale
attribuita al committente dall’art. 1671 c.c., giustificata dalla rilevanza dell’interesse di questi nella valu-
tazione del risultato perseguito®’.

™ M. Confortini, op. cit., p. 18 ss. evidenzia sul punto che, a differenza dei contratti a esecuzione continuata o periodica,
nei quali la caducazione del vincolo per cause a efficacia retroattiva non incide sulle prestazioni gia eseguite e definitiva-
mente acquisite dal creditore, nell’appalto d’opera la risoluzione determina il venir meno degli effetti dello scambio. In
tale fattispecie, poiché I’interesse del committente si realizza unicamente con il completamento dell’opera, le prestazioni
gia eseguite devono essere restituite: infatti I’attivita dell’appaltatore, non avendo prodotto un’utilita idonea a soddisfare,
neppure in parte, tale interesse, non giustifica la conservazione degli spostamenti patrimoniali, che risultano pertanto
integralmente neutralizzati. Cft. altresi U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 54 s.; S. Polidori, op. cit., p. 31 ss.

5 Cfr. M. Confortini, op. cit., p. 19 ss.; C. Giannattasio, op. cit., p. 14 ss.; D. Rubino, op. cit., p. 196; G. Villanacci, op.
cit., p. 57.

6 Cfr. M. Confortini, op. cit., p. 20 ss.

TCfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 5; M. Confortini, op. cit., p. 20 ss.

8 Al riguardo M. Confortini, op. cit., p. 20 specifica che la previsione di un corrispettivo totalmente (o prevalentemente)
in natura o consistente in un facere del committente, contrasti con il modello dell’appalto. Concorda sul punto C. Gian-
nattasio, op. cit., p. 99. Ritiene invece M. Pennasilico, op. cit., p. 127 che la prestazione del committente potrebbe anche
essere interamente in natura.

 Cfr. M. Confortini, op. cit., p. 20.

80 Cfr. M. Stolfi, op. cit., p.13 ss.

81Cfr. S. Polidori, op. cit., p. 22 ss.

82Cfr. G. Chiappetta, Azioni dirette e tangibilita delle sfere giuridiche, Napoli, 2000, p. 12 ss.

8 Cfr. D. Rubino, op. cit., p. 808 ss.

8 Cfr. S. Polidori, op. cit., p. 25.

8 Cfr. S. Polidori, op. cit., p. 26.

8 Cfr. Corte di Cassazione, sentenza 11 aprile 2013, n. 8906, in Contratti, 2013, p. 391; Corte di Cassazione, sentenza 29
agosto 1997, n. 8235, in Contratti, 1998, p. 141; Corte di Cassazione, sentenza 4 maggio 1982, n. 2738, in Mass. Giur.
it., 1982.

87Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 6.
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In linea generale il contratto ¢ a forma libera: non sono infatti richieste specifiche modalita espressive
né per la validita né a fini probatori®®. Fanno eccezioni i casi in cui il contratto comporti il trasferimen-
to di diritti reali immobiliari: in tali ipotesi, la disciplina dell’appalto si coordina con quella generale
in materia di atti traslativi, senza alterare la natura del rapporto®.

Circa il portato dell’intuitus personae, sulla cui rilevanza il tradizionale dibattito dottrinario resiste
all’usura del tempo, questo connotato, secondo I’impostazione oggi prevalente, va distinto in relazio-
ne al suo referente: da un lato, quello inerente al complesso organizzativo dell’impresa, ordinariamen-
te rilevante nell’appalto; dall’altro, quello concernente la persona dell’appaltatore, privo di incidenza
sulla permanenza del vincolo pattizio, salvo che uno specifico accordo o 1’accertamento concreto della
vicenda evidenzino il carattere decisivo delle qualita soggettive del contraente ai fini della conclusione
del contratto®.

5. I tratti connotativi del contratto d’appalto

In un’accezione rigorosa 1’art. 1655 c.c., oltre ad indicare le prestazioni oggetto della pattuizione —
compimento di un’opera o di un servizio e pagamento di un corrispettivo —, delinea i caratteri tipizzan-
ti la prestazione dell’appaltatore, individuandoli nell’organizzazione dei mezzi necessari per il compi-
mento dell’opera o del servizio da parte dell’appaltatore medesimo e nella gestione a proprio rischio.
La disposizione evidenzia dunque in modo chiaro il tratto distintivo del tipo contrattuale, il quale ¢
incentrato sul rilievo conferito all’attivita organizzata ed ¢ volto ad attribuire esplicita considerazione
al conseguimento di un risultato da parte dell’appaltatore. Il legislatore ha in altri termini delineato un
modello contrattuale nel quale 1’identita dell’istituto ¢ strettamente connessa alle modalita di esecu-
zione della prestazione e alle caratteristiche dell’attivita posta in essere.

I dati distintivi dell’*“organizzazione dei mezzi necessari” e della “gestione a proprio rischio” da par-
te dell’appaltatore sono invero unanimemente considerati indici qualificanti la funzione causale del
contratto’'.

Quanto al primo profilo, I’appaltatore ¢ tenuto a disporre di un apparato organizzativo idoneo a con-
sentire 1’esecuzione dell’obbligazione e il conseguimento del risultato dedotto in contratto®. Tale
aspetto costituisce il discrimen tra appalto e contratto d’opera: infatti, mentre 1’appalto si qualifica per
la presenza di un’organizzazione costituita in senso imprenditoriale, il contratto d’opera si inscrive in
un modulo operativo di minore complessita, riconducibile a una gestione prevalentemente personale
e di dimensioni contenute®.

La locuzione normativa ‘“organizzazione dei mezzi necessari” non va peraltro intesa in senso mera-
mente descrittivo. Essa rinvia, piuttosto, a una vera e propria organizzazione produttiva conformata
secondo un disegno imprenditoriale e nella quale convergono lavoro, capitale e beni. In tale prospet-
tiva, 1I’appalto presuppone la disponibilita di un assetto composito di fattori produttivi e, di regola,

8 Cfr. C. Giannattasio, op. cit., p. 102; V. Mangini, M. lacuaniello Bruggi, op. cit., p. 99; C. Mascarello, op. cit., p. 25;
L.V. Moscarini, Il contratto d’appalto e le figure affini, cit., p. 727; U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 91 ss.; E.
Russo, C. Criaco, op. cit., p. 16; M. Stolfi, op. cit., p. 13. Cft. in giurisprudenza, ex multis, Corte di Cassazione, sentenza
19 dicembre 1996, n. 11381, in Studium Iuris, 1997, p. 411; Corte di Cassazione, sentenza 26 ottobre 2009, n. 22616,
in Dejure.it.

8 Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 91 ss.;

% Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 34; D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 98.

o1 Parlano di “marcatori causali”: A.M. Benedetti, L ’appalto: marcatori causali e caratteristiche strutturali, in V. Di
Gregorio (a cura di), L appalto privato e pubblico, Torino, 2013, p. 4 ss. ¢ U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 41.

2 Cfr. A.M. Benedetti, op. cit., p. 11 ss.

% Cfr. D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 14 ss.
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I’impiego di lavoro altrui estraneo al nucleo familiare®: da cio deriva la qualificazione dell’appalto
come contratto d’impresa®.

Come correttamente osservato, € appunto in questa dimensione che si coglie la natura imprenditoriale del
contratto e la qualificabilita dell’appaltatore, in via generale, come imprenditore ai sensi dell’art. 2082
c.c. Nella ratio del disposto dell’art. 1655 c.c. si coglie che il risultato non ¢ effetto dell’attivita materiale
diretta dell’appaltatore, come accade nel contratto d’opera, bensi costituisce 1’esito di un processo in
cui I’organizzazione e il coordinamento dei mezzi riveste un ruolo preminente®. In tale ottica la figura
dell’appaltatore si qualifica nella direzione della struttura organizzata secondo criteri imprenditoriali®’.
Al riguardo la giurisprudenza, appunto in ragione dell’oggetto della prestazione dedotta, ¢ ferma nel ri-
tenere che 1’appaltatore non possa che assumere natura imprenditoriale®®, talora connotata da dimensioni
medio-grandi. L assetto organizzativo richiesto risulta compatibile tanto con attivita di natura agricola®
quanto con quella artigianale'®, purché 1’apparato predisposto sia concretamente adeguato alla realizza-
zione dell’opera o del servizio.

La distinzione tra appalto e contratto d’opera emerge con maggiore chiarezza se si considera il coordina-
mento sistematico degli artt. 2222, 2082 e 2083 c.c., dal quale si ricava che il contratto d’opera si colloca
nell’ambito della piccola impresa o dell’attivita prevalentemente personale, mentre I’appalto si raccorda
al paradigma dell’impresa di piu ampia dimensione delineato dall’art. 2082 c.c.'!.

Se quanto osservato si evince nella generalita dei casi dalla pratica, in ogni caso risulta convincente I’os-
servazione secondo cui la qualifica soggettiva di imprenditore, intesa nella sua pienezza, non assurge a
requisito indefettibile della fattispecie: secondo tale inquadramento cio che rileva, in termini funzionali,
¢ la presenza di un’organizzazione di impresa, la quale puo tanto preesistere al contratto quanto essere
costituita in vista e in ragione della sua esecuzione e dunque anche in via contingente'®.

In questa linea si colloca anche il tema della professionalita: pur costituendo elemento tipico dell’im-
prenditore ex art. 2082 c.c., essa non impedisce di configurare un appalto nell’ipotesi di assunzione occa-
sionale di un singolo incarico'®. L’occasionalita dell’attivita, pertanto, non elide la riconducibilita dello
schema negoziale all’appalto, ove sia comunque ravvisabile un’organizzazione dei mezzi orientata alla
produzione del risultato'™. L’ impresa, in tale contesto, va intesa non solo come attivita abituale in senso
stretto, ma come assetto organizzativo finalizzato, anche episodicamente, alla realizzazione dell’opus
dedotto'®,

I1 secondo profilo causale contemplato nell’art. 1655 c.c., la gestione dell’opus “a rischio”, va intesa in
senso economico: essa si esplicita non come esposizione al caso fortuito, normato da regole generali
e speciali, ma come assunzione dell’alea tipica dell’attivita d’impresa, consistente nella possibilita di
sopportare perdite o conseguire utili in relazione all’esito dell’iniziativa intrapresa, salva la possibilita di

attenuazione in presenza di circostanze straordinarie!®,

% Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 17.

% Cosi D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 14 ss.

% Cfr. Corte di Cassazione, ordinanza 12 febbraio 2021, n. 3688; Corte di Cassazione, sentenza 16 novembre 2017, n.
27258; Corte di Cassazione, sentenza 12 dicembre 1995, n. 12727, in Giur. Bollettino legisl. tecnica, 1996, p. 3773.

7 Cfr. D. Rubino, op. cit., p. 263; S. Polidori, op. cit., p. 37 ss.

% Corte di Cassazione, sentenza 16 novembre 2017, n. 27258; Corte di Cassazione, sentenza 21 maggio 2010, n. 12519,
in Giust. civ. Mass., 2010, 5, p. 794.

% Corte di Cassazione, sentenza 13 febbraio 1982, n. 911, in Foro it., 1982, 4, 1, c. 1035.

10" Corte di Cassazione, sentenza 8 marzo 1990, n. 1856, in Giust. civ. Mass., 1990, p. 3; Tribunale di Arezzo, sentenza 6
luglio 2015, in Dejure.it.

10 Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 41 ss.; D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 14 ss.

102 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 19.

103 Cfr. M. Stolfi, op. cit., p. 630; V. Mangini, M. Tacuaniello Bruggi, op. cit., p. 27.

104 Tnteressante ¢ al riguardo ’analisi di U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 45 ss.

105 Cft. in giurisprudenza Corte di Cassazione, sentenza 18 maggio 2016, n. 10165.

106 Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 47 ss.; D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 21.
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La “gestione a proprio rischio” da parte dell’appaltatore si pone in stretta connessione con 1’autonomia
organizzativa dello stesso, il quale assume 1’alea economica dell’operazione, sopportando le conseguen-
ze delle scelte gestionali e degli eventuali imprevisti'"”.

Peraltro, posto che 1’obbligazione dell’appaltatore, come detto, si connota come obbligazione di risul-
tato, ogni attivita strumentale al conseguimento dell’opus acquista rilievo. In altri termini I’esecuzione
dell’opus ¢ imputata all’appaltatore non solo sotto I’aspetto materiale, ma anche sotto quello organizza-
tivo'®, mediante 1’esercizio di attivita di controllo e coordinamento.

Invero ¢ proprio in ragione dell’ampia discrezionalita tecnica e organizzativa che gli si ascrive che la
responsabilita per il risultato gli resta integralmente imputata. Neppure 1’osservanza delle direttive del
committente vale infatti ad esonerare I’appaltatore, in quanto sullo stesso incombe 1’obbligo di confor-
marsi alle regole dell’arte e di segnalare eventuali errori o incongruenze delle prescrizioni ricevute'®.
Ne consegue che I’adempimento si perfeziona esclusivamente con il raggiungimento del risultato con-
forme alle regole tecniche — restando altrimenti configurabile la responsabilita per vizi o difformita'’® —e
che il contratto puo essere risolto anticipatamente quando 1’esecuzione si riveli inidonea al conseguimen-
to di tale risultato!!!. L’appaltatore sopporta altresi I’eventualita che il corrispettivo pattuito non copra
1 costi sostenuti, secondo il principio di invariabilita del prezzo il quale ¢ temperato soltanto in ipotesi
eccezionali (art. 1664 c.c.).

Quanto alla posizione del committente, una sua responsabilita verso i terzi si configura solo in ipotesi
circoscritte: quando I’appaltatore operi sotto una direzione puntuale e invasiva tale da svuotarne I’auto-
nomia; nei casi di culpa in eligendo, ove 1’opera sia affidata a soggetto privo di adeguata capacita tecnica
e organizzativa''?>. Resta inoltre ferma la possibile responsabilita quale proprietario ai sensi degli artt.
2051 ¢ 2053 c.c.'.

6. Appalto d’opera e appalto di servizi

At sensi dell’art. 1655 c.c. I’oggetto dell’appalto ¢ costituito — si € detto — da un facere, consistente al-
ternativamente, a seconda della natura dello stesso, nel compimento di un’opera o di un servizio''*. La
distinzione tra appalto d’opera e appalto di servizi non incide sull’unita del tipo contrattuale, ma indivi-
dua soltanto due schemi operativi in cui si esplicita I’attivita dedotta nel modello contrattuale la quale,
si € detto, € unica.

In particolare, per opinione consolidata, il criterio discretivo tra le due fattispecie d’appalto viene comu-
nemente rinvenuto nel rapporto tra attivita organizzata e risultato.

Nell’appalto d’opera, I’attivita dell’appaltatore si concreta nella trasformazione di una materia in una
res nuova'’ o nella modificazione della sostanza di un bene preesistente!®. Sul punto la classificazione

197 Cfr. A.M. Benedetti, op. cit., p. 15 ss.

108 1] dato ¢ incontrovertibilmente contemplato nella Relazione del Guardasigilli (n. 469) ove si precisa: “L’elemento della
gestione a rischio dell’appaltatore, nel senso che questo organizza a proprio rischio le attivita necessarie alla produzione
dell’opera, ¢ un carattere ineliminabile dell’appalto, mancando il quale assume un nomen iuris diverso. Del resto, che
I’appaltatore debba in qualche modo avere la direzione dell’impresa risulta dallo stesso concetto di gestione a proprio
rischio, perché, essendo 1’organizzazione del lavoro a rischio dell’appaltatore, essa si qualifica necessariamente come
una gestione autonoma, della quale il potere direttivo € appunto uno degli aspetti”.

199 Cftr. A. Albanese, L’appalto, cit., p. 22 ss.

10 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 23.

UL Cfr. M. Stolfi, op. cit., p. 641.

12 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 24 ss.

13 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 25.

14 Circa la possibilita, liceita, determinatezza o determinabilita ex art. 1346 c.c. dell’opera o del servizio cfr. S. Polidori,
op. cit.,p. 12 ss.

15 Cfr. A. Albanese, L’ appalto, cit., p. 79; C. Giannattasio, op. cit., p. 84; U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 67; S.
Polidori, op. cit., p. 9; D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 118.

116 Cosi M. Stolfi, op. cit., p. 647.
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tradizionale opera un’ulteriore distinzione tra appalto di costruzione, appalto di riparazione, appalto di
modificazione, appalto di demolizione, appalto di manutenzione e, talora, appalto di montaggio''”.
L’appalto di servizi ¢ invece definito in via negativa, connotandosi per I’assenza di un’attivita trasforma-
tiva della materia''®.

Rientrano pertanto in tale ambito tutte le ipotesi non riconducibili all’appalto d’opera, con esclusione
delle prestazioni gia tipizzate in schemi contrattuali autonomi, quali, in via generale e come si eviden-
ziera, il trasporto o la spedizione!”.

In tale schema I’utilita perseguita dal committente ¢ normalmente realizzata mediante la mera attivita or-
ganizzata dell’appaltatore e, anche quando il processo produttivo richieda I’'impiego di materiali, questi
non identificano I’oggetto del contratto: la loro eventuale modificazione o consumazione resta funzional-
mente connessa alla prestazione, che si sostanzia in un’utilita immateriale idonea a soddisfare I’interesse
perseguito dal committente'?.

L’area dell’appalto di servizi presenta oggi un’estensione particolarmente ampia. Se in origine la figura
dell’appalto di servizi occupava una posizione recessiva rispetto all’appalto d’opera, I’evoluzione tec-
nologica e I’innovazione organizzativa ne hanno infatti determinato una significativa espansione, con la
progressiva emersione di nuove operazioni negoziali aventi ad oggetto prestazioni immateriali''.

La distinzione tra le due fattispecie ha precipuo rilievo sotto 1’aspetto regolatorio.

In merito non puo peraltro non sottolinearsi una maggiore attenzione del legislatore nel regolare il feno-
meno dell’appalto d’opera, certamente maggiormente diffuso al momento della codificazione.
Segnatamente, accanto a norme espressamente riferibili a ambedue i paradigmi (come gli artt. 1655 e
1671 c.c.), ve ne sono alcune applicabili esclusivamente all’appalto d’opera e formulate in termini di
incompatibilita con I’appalto di servizi (si pensi agli artt. 1658, 1163, 1665, 1673 c.c.)'*.
Relativamente all’appalto di servizi, rilevano invece gli artt. 1677 e 1677-bis c.c. Il primo estende alle
prestazioni continuative o periodiche, nei limiti della compatibilita, le regole della somministrazione; il
secondo, con riguardo ai contratti aventi ad oggetto una pluralita di servizi logistici — quali ricezione,
trasformazione, deposito, custodia, spedizione, trasferimento e distribuzione di beni —, statuisce 1’appli-
cazione alle attivita di trasferimento di cose da un luogo a un altro della disciplina del trasporto sempre
nei limiti della compatibilita. Il rinvio alla clausola di compatibilita non sembra offrire tuttavia criteri
puntuali per la selezione delle statuizioni applicabili ai singoli casi concreti.

Alla luce delle specificita dispositive richiamate, I’applicazione della normativa relativa al contratto
d’appalto alle concrete operazioni economiche poste in essere nella pratica esige accertamenti e valuta-
zioni calibrate sulle peculiarita delle stesse: restano pertanto precluse impostazioni interpretative fondate

su schemi astratti o improntate a logiche aprioristiche'*.

7 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 79; C. Giannattasio, op. cit., p. 84; U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 67; S.
Polidori, op. cit., p. 9; D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 118.

118 Cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 80; C. Giannattasio, op. cit., p. 86; S. Polidori, op. cit., p. 11; M. Stolfi, op. cit., p.
647.

19 Cfr. A. Balante, L appalto di servizi, in V. Di Gregorio (a cura di), L’ appalto pubblico e privato, Torino, 2013, p. 106
ss.; G. Santini,  servizi, Bologna, 1987, p. 15 ss.

120 Cfr. U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 66; D. Rubino, G. Iudica, op. cit., p. 115.

121 Cfr. A. Albanese, II pitt moderno dei contratti antichi: le nuove sfide dell’appalto, in Giur. comm., 2023, 1, p. 688; U.
Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 69.

122 Cft. S. Polidori, op. cit., p. 7.

123 Sulla rilevanza pratica della distinzione tra appalto d’opera e appalto di servizi cfr. A. Albanese, L appalto, cit., p. 84
ss.; U. Patroni Griffi, E. Sabatelli, op. cit., p. 67.
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7. Trasporto e appalto di servizi di trasporto

I tratti identificativi del trasporto e dell’appalto di servizi sopra delineati inducono a considerare come
’ascrivibilita all’'uno o all’altro tipo negoziale di molte ipotesi concrete in cui si realizzano una serie
di trasporti nel quadro di attivita imprenditoriali non sempre si riveli agevole: il fattore connotativo del
trasferimento di persone o cose da un luogo ad un altro, proprio del trasporto, puo infatti costituire tanto
I’espressione tipica del contratto di trasporto quanto un segmento esecutivo inserito in una piu ampia
dinamica contrattuale, nella quale esso assume valore soltanto strumentale rispetto al perseguimento di
un interesse ulteriore.

Nello specifico, il discrimen tra trasporto e appalto di servizi non puo essere ridotto a una contrappo-
sizione tra prestazione semplice e prestazione complessa: anche il contratto di trasporto puo in effetti
presentare una notevole elaborazione contenutistica, senza per questo perdere la propria identita causale.
Evidentemente, nel contratto di trasporto, alla prestazione identificativa del trasferimento di persone o
cose possono affiancarsi obblighi ulteriori che, sebbene rilevanti sul piano della soddisfazione dell’in-
teresse creditorio, conservano natura strumentale rispetto alla funzione traslativa: in particolare, nel tra-
sporto di persone assume particolare rilievo la salvaguardia dell’integrita del viaggiatore; nel trasporto
di cose viene invece in primo piano la custodia dei beni consegnati al vettore. Si tratta di obblighi che si
innestano sulla prestazione principale senza incidere sulla struttura causale del rapporto e senza dunque
indurre a mutazioni del tipo. La causa del contratto resta infatti individuata nel trasferimento, mentre le
prestazioni accessorie operano unicamente sul piano della conformazione concreta dell’assetto pattizio.
Allo stesso modo ¢ possibile che la fattispecie concreta sia caratterizzata dalla mera reiterazione nel tem-
po di una medesima prestazione. Anche tale fattore non ¢ di per s¢ idoneo ad alterare la natura giuridica
del trasporto.

Analogamente una pluralita di trasporti resta pur sempre riconducibile allo schema causale del trasporto,
ove il trasferimento continui a rappresentare ’effetto essenziale della pattuizione: il dato quantitativo non
risulta cio¢ di per sé solo idoneo a determinare una modificazione qualitativa della funzione negoziale.
In ragione della multiformita dei rapporti cha hanno luogo nella realta giuridica e delle specificita che
gli stessi possono presentare, la comprensione del fenomeno richiede evidentemente, come osservato, il
superamento di considerazioni meramente descrittive e lo spostamento dell’indagine sul profilo causale
dell’operazione economica definita dalle parti'*.

La necessaria indagine qualificatoria deve concentrarsi sugli effetti essenziali del regolamento contrat-
tuale e sulla loro sintesi funzionale — ovvero sul nucleo essenziale del programma posto in essere —,
poiché ¢ soltanto attraverso tale attivita ermeneutica che una fattispecie concreta, che presenta dei mar-

124 Cfr. A. Flamini, op. cit., p. 17 ss.
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gini di contiguita con un’altra, puo essere individuata e collocata nell’ambito di una determinata cornice
dispositiva.

Ci0 che assume rilievo decisivo non ¢, quindi, la complessita dello schema programmato, bensi 1’even-
tuale incidenza dell’articolazione dell’assetto programmatico sull’aspetto funzionale del negozio.
Diversamente opinando, qualsiasi frammentazione organizzativa o qualsiasi ampliamento convenziona-
le delle obbligazioni del vettore condurrebbe inevitabilmente alla dissoluzione della figura tipica deline-
ata dal legislatore.

Segnatamente si ribadisce che le due figure del trasporto e dell’appalto di servizi di trasporto rispondono
a una ratio differente e si collocano su piani causali distinti. Nel trasporto il trasferimento coincide con
I’interesse finale perseguito dal creditore; nell’appalto esso rappresenta, invece, uno strumento destinato
a concorrere alla realizzazione di un risultato ulteriore. E soltanto considerando questa rigorosa distin-
zione funzionale che puo essere preservata la coerenza sistematica delle categorie contrattuali e garantita
la corretta applicazione delle discipline normative predisposte dal legislatore.

Ci0 considerato, rileva stabilire se il trasferimento rappresenti il risultato economico immediatamente
perseguito dalle parti oppure un mero momento esecutivo di un’operazione piu ampia. Solo nel secondo
caso, ossia qualora il trasporto si ponga quale fatto puramente materiale e, nell’assetto di interessi defi-
nito dalle parti, rilevi come un mezzo per la realizzazione di una pit ampia e diversa funzione e, dunque
abbia carattere strumentale e accessorio, il contratto potra essere qualificato diversamente rispetto al
modello delineato dall’art. 1678 c.c.'®.

Pertanto il contratto di trasporto pud conservare una propria autonomia tipologica anche quando venga
inserito in una relazione economica articolata o destinata a protrarsi nel tempo.

Al riguardo giova tuttavia rilevare che in giurisprudenza, nella direttrice della qualificazione del rapporto
in termini di appalto di servizi di trasporto, € stato nel tempo valorizzato il paradigma negoziale unitario
significato da taluni elementi distintivi, quali la continuita delle prestazioni, la pluralita dei trasferimenti,
la predisposizione di una complessa organizzazione imprenditoriale, la durata del rapporto.
Specificamente, sono stati ritenuti dati sintomatici della sussistenza di un unitario contratto d’appalto
di servizi di trasporto 1 seguenti aspetti: la sussistenza di una pluralita sistematica ed indeterminata di
trasporti — quanto a numero, oggetto e destinazione — idonea a dar luogo a una collaborazione stabile
e organizzata secondo modalita previamente definite; la pattuizione di attivita ulteriori rispetto al mero
trasferimento, siano esse accessorie o dotate di autonoma consistenza funzionale; la durata e la continuita
del rapporto e la previsione di un corrispettivo unitario; 1’assunzione, da parte dell’esecutore, dell’intera
organizzazione del servizio — dalla raccolta alla distribuzione delle merci — mediante mezzi, personale

125 Cfr. P. Bozzao, M. Monterossi, La difficile convivenza tra i contratti di appalto e trasporto nei servizi di logistica: esigenze di
certezza vs chiaroscuri interpretativi, in Dir. lav. mercati, 2022, p. 504 ss.; S. Busti, op. cit., p. 43 ss.; S. Cassar, /] sistema delle
tutele del lavoro nell appalto, Torino, 2014, p. 55 ss.; A. Flamini, op. cit., p. 21; M. Lopez de Gonzalo, Spunti di riflessione in
tema di appalto di servizi di trasporto, in Dir. mar., 2016, p. 109 ss.; M. Riguzzi, Appalto di servizi di trasporto e termine di
prescrizione, in Dir. trasp., 1993, p. 931 ss.
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e struttura organizzativa e imprenditoriale propri, con conseguente assunzione del rischio operativo'*.

126 A proposito delle peculiarita del contratto di appalto di servizi di trasporto cfr. ex multis i seguenti recenti costanti arresti giuri-
sprudenziali da cui € evincibile la portata determinante ai fini della configurabilita del contratto di servizi di trasporto, non gia
del nomen iuris attribuito dalle parti, bensi degli indici richiamati: Corte di Cassazione, ordinanza, 21 maggio 2018, n. 12506,
secondo cui “sussiste un appalto di servizi di trasporto e non un mero contratto di trasporto ove le parti abbiano pianificato, con
una disciplina ed un corrispettivo unitari e con 1’apprestamento di idonea organizzazione da parte del trasportatore, 1’esecuzio-
ne di una serie di trasporti aventi carattere di prestazioni continuative in vista del raggiungimento di un risultato complessivo
rispondente alle esigenze del committente™; Corte di Cassazione, ordinanza, 13 luglio 2018, n. 18751, in cui analogamente si
rileva che “la ricorrenza di un appalto, anziché di un contratto di trasporto, postula la presenza di un’apposita organizzazione
di mezzi apprestata dal trasportatore per 1’esecuzione del contratto, in relazione all’importanza e alla durata dei trasporti da
effettuare e i connotati rivelatori di detta organizzazione sono, normalmente, da individuarsi nella molteplicita e sistematicita
dei trasporti, nella pattuizione di un corrispettivo unitario per le diverse prestazioni, nell’assunzione dell’organizzazione dei
rischi da parte del trasportatore” e si precisa inoltre che “la presunzione di esistenza di un unitario contratto di appalto nel
servizio di trasporto, anziché di una molteplicita di contratti di trasporto, puo essere utilmente invocata qualora le modalita
di esecuzione dei trasporti medesimi, e, in generale, il comportamento delle parti, siano tali da evidenziare, a prescindere dal
contenuto formale dei negozi predisposti dalle parti, un rapporto contrattuale unico ed onnicomprensivo, caratterizzato da
continuita e predeterminazione delle rispettive prestazioni”; Corte di Cassazione, sentenza 29 luglio 2019, n. 20413, in cui si
ribadisce che “¢ configurabile un contratto di appalto di servizio di trasporto e non un semplice contratto di trasporto, allorché
ci si trovi in presenza [...] di un’apposita organizzazione di mezzi apprestata dal trasportatore per 1’esecuzione del contratto,
in relazione all’importanza e alla durata dei trasporti da effettuare”, che “connotati rivelatori di detta organizzazione sono,
normalmente, da individuarsi nella molteplicita e sistematicita dei trasporti, nella pattuizione di un corrispettivo unitario per le
diverse prestazioni, nell’assunzione dell’organizzazione dei rischi da parte del trasportatore” e che “la presunzione di esisten-
za di un unitario contratto di appalto nel servizio di trasporto, anziché di una molteplicita di contratti di trasporto, puo essere
utilmente invocata qualora le modalita di esecuzione dei trasporti medesimi, e, in generale, il comportamento delle parti, siano
tali da evidenziare, a prescindere dai contenuto formale dei negozi predisposti dalle parti, un rapporto contrattuale unico ed
onnicomprensivo, caratterizzato da continuita e predeterminazione delle rispettive prestazioni”; Corte di Cassazione, ordinan-
za, 6 marzo 2020, n. 6449, per cui, nei medesimi termini, “al fine della configurabilita di un unitario contratto di appalto nel
servizio di trasporto, occorre attribuire rilievo ad una serie di elementi presuntivi rivelatori del carattere unitario delle presta-
zioni consistenti in una serie di trasporti collegati al raggiungimento di un risultato complessivo, non limitato all’esecuzione di
singole e sporadiche prestazioni di trasporto, ma volto all’esecuzione di un servizio di trasferimento di carattere continuativo”;
Corte di Cassazione, ordinanza, 19 agosto 2022, n. 24983, secondo la quale, conformemente “¢ configurabile un appalto di
servizi di trasporto (e non un mero contratto di trasporto) ove le parti abbiano pianificato, con una disciplina ed un corrispet-
tivo unitario e con I’apprestamento di idonea organizzazione da parte del trasportatore, I’esecuzione di una serie di trasporti
aventi carattere di prestazioni continuative in vista del raggiungimento di un risultato complessivo rispondente alle esigenze
del committente”, sicché “puo essere riqualificato come appalto di servizi di trasporto il rapporto negoziale, denominato dalle
parti contratto di sub trasporto, ove ricorrano elementi di fatto tali da farlo ritenere non limitato all’esecuzione di singole ¢
sporadiche prestazioni di trasporto, ma rientrante nell’ambito di un’unitaria e sistematica strategia di outsourcing”; Corte di
Cassazione, ordinanza 31 agosto 2023, n. 25551, secondo cui: “quanto al discrimine tra I’appalto dei servizi di trasporto e il
mero contratto di trasporto, questa Corte ravvisa I’appalto ogniqualvolta le parti abbiano pianificato, con una disciplina e un
corrispettivo unitario e con I’allestimento di un’idonea organizzazione, I’esecuzione di una serie di trasporti, provvista dei
caratteri delle prestazioni continuative, preordinate al conseguimento di un risultato complessivo rispondente alle esigenze
della committenza”; Corte di Cassazione, sentenza 2 settembre 2024, n. 23498, che similmente evidenzia che: “il discrimine,
tra ’appalto di servizi di trasporto e il mero contratto di trasporto, va ricercato nella sussistenza, in relazione al primo e non
al secondo, di una pianificazione dell’esecuzione di una serie di trasporti con una disciplina e un corrispettivo unitario € con
I’allestimento di un’idonea organizzazione”. Cfr. da ultimo Corte di Cassazione, sentenza 4 agosto 2025, n. 22541 in cui
sono contenute le seguenti asserzioni: “costituisce principio consolidato quello secondo il quale ¢ configurabile un contratto
di appalto di servizio di trasporto e non un semplice contratto di trasporto, allorché ci si trovi in presenza di un’apposita or-
ganizzazione di mezzi apprestata dal trasportatore per 1’esecuzione del contratto, in relazione all’importanza e alla durata dei
trasporti da effettuare”; “connotati rivelatori di detta organizzazione sono, normalmente, da individuarsi nella molteplicita e
sistematicita dei trasporti, nella pattuizione di un corrispettivo unitario per le diverse prestazioni, nell’assunzione dell’orga-
nizzazione dei rischi da parte del trasportatore”; “la presunzione di esistenza di un unitario contratto di appalto nel servizio di
trasporto, anziché di una molteplicita di contratti di trasporto o sub trasporto puo essere utilmente invocata qualora le modalita
di esecuzione dei trasporti medesimi, e, in generale, il comportamento delle parti, siano tali da evidenziare, a prescindere dai
contenuto formale dei negozi predisposti dalle parti, un rapporto contrattuale unico ed onnicomprensivo, caratterizzato da
continuita e predeterminazione delle rispettive prestazioni”; “al fine della configurabilita di un unitario contratto di appalto nel
servizio di trasporto, occorre attribuire rilievo ad una serie di elementi presuntivi rivelatori del carattere unitario delle presta-
zioni consistenti in una serie di trasporti collegati al raggiungimento di un risultato complessivo, non limitato all’esecuzione di
singole e sporadiche prestazioni di trasporto, ma volto all’esecuzione di un servizio di trasferimento di carattere continuativo”.
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Emblematiche, sotto questo profilo, risultano le ipotesi relative ai servizi di raccolta, trasporto e smal-
timento dei rifiuti urbani oppure alle attivita di distribuzione commerciale dei prodotti. In tali ipotesi il
trasferimento materiale delle cose rappresenta una componente necessaria dell’operazione economica,
ma non ne esaurisce la funzione. L’interesse perseguito dalle parti riguarda, rispettivamente, 1’organiz-
zazione complessiva del ciclo di gestione dei rifiuti ovvero la realizzazione di un apparato distributivo
efficiente. Il trasporto assume carattere meramente strumentale rispetto a tali finalita ulteriori e, proprio
per questo, la normativa applicabile ¢ quella dell’appalto di servizi''’.

L’ascrizione di una fattispecie all’uno o all’altro dei due schemi ha portata dirimente in ordine a vari
aspetti. In particolare ha rilievo per la determinazione del termine prescrizionale applicabile, posto che,
ai sensi dell’art. 2591 c.c., soltanto per il contratto di trasporto “puro” e non anche per il contratto d’ap-
palto dei servizi di trasporto, 1 diritti derivanti dal negozio si prescrivono in un anno (comma 1) ovvero
con il decorso di diciotto mesi se il trasporto ha inizio o termine fuori d’Europa (comma 2).
Relativamente al regime della responsabilita, se la fattispecie ¢ collocata nel quadro del contratto d’ap-
palto di servizi di trasporto trova applicazione il regime previsto dall’art. 29, comma 2, D.Lgs. 10 settem-
bre 2003, n. 276 e s.m.i., che configura una responsabilita solidale gravante su appaltatore e sub-appal-
tatori per loro inadempienze con possibilita di regresso sull’obbligato principale. Per le retribuzioni dei
lavoratori il termine prescrizionale ¢ di due anni dalla cessazione del contratto, laddove per i contributi
degli Enti previdenziali opera la prescrizione quinquennale ordinaria. L’obbligazione concerne retri-
buzioni (ivi incluse quelle differite maturate nel corso del contratto), contributi e premi dei lavoratori
(dipendenti o parasubordinati), mentre sono escluse le sanzioni e le indennita sostitutive delle ferie e dei
permessi non goduti.

Diversamente, ove il rapporto sia ricondotto allo schema del contratto di trasporto, opera la disciplina
dettata dall’art. art. 83-bis, comma 4-bis, D.L. 25 maggio 2008, n. 112 e s.m.i. In tale contesto, la re-
sponsabilita del committente presuppone I’omessa verifica di regolarita del vettore e si estende al vet-
tore medesimo nonché agli eventuali sub-vettori coinvolti nell’esecuzione del servizio, essendo altresi
possibile il regresso sull’obbligato principale. L’obbligazione solidale concerne 1 trattamenti retributivi,
1 contributi previdenziali e 1 premi assicurativi maturati in relazione alle prestazioni eseguite nel corso
del rapporto di trasporto, entro il limite temporale di un anno dalla cessazione del contratto. Anche in
questa ipotesi il legislatore esclude dal perimetro della solidarieta le sanzioni amministrative, che restano
imputate al solo autore dell’inadempimento.

8. Notazioni conclusive

Quanto osservato nel presente studio circa gli aspetti connotativi del contratto di trasporto e del contratto
d’appalto induce a ritenere che I’indagine ermeneutica dell’interprete, ove si imbatta in schemi negoziali
concernenti affidamenti a terzi di attivita di movimentazione che, sotto la denominazione di “trasporto”,
includano operazioni di non agevole lettura, debba essere improntata ad una stringente e rigorosa analisi
dell’effettiva operazione posta in essere dalle parti.

In altri termini, la complessita di accordi di trasporto dai contenuti variabili e che contemplano nel loro
ambito servizi spesso frammentati, i quali, per modalita di esecuzione, per durata e tipologia, presentano
peculiari architetture costitutive, deve essere esaminata tenendo in massima considerazione le specificita
delle fattispecie giuridiche di trasporto che possono manifestarsi nella realta dei traffici.

La struttura dei contratti esaminati, come dal legislatore concepiti e modulati, non concede infatti di re-
cepire istanze volte ad “intaccare” la rigidita normativa e a “modellare” a seconda delle esigenze pratiche
1 profili disciplinari, primi fra tutti quelli della responsabilita.

127 Cfr. ’ampia analisi di U. La Torre, op. cit., p. 92 ss.
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Finanziare la mobilita collettiva: analisi comparata
dei modelli di sostegno al trasporto pubblico locale*

Alessandra Lizzio
Dottoranda di ricerca presso la Scuola IMT Alti Studi Lucca

ABSTRACT
Financing Collective Mobility: A Comparative Analysis of Support Models for Local Public Transport.

The article examines local public transport (LPT) financing models through a comparative perspective,
with the aim of identifying their main evolutionary trends and legal-institutional implications. Starting
from the recognition of LPT as an essential public service, the analysis focuses on the progressive conso-
lidation of a European regulatory framework based on the contractualisation of service obligations and
on proportional compensation mechanisms. The study, conducted across legal systems characterised by
different institutional arrangements, degrees of decentralisation, and fiscal capacities, highlights the ten-
sions between central planning and territorial autonomy, between public funding and user contributions,
as well as between the objectives of economic efficiency and the universality of the right to mobility. In
this context, the contribution seeks to offer interpretative tools useful for reflecting on the resilience and
evolution of public transport financing models, also in relation to the challenges posed by the ecological
transition and the social and territorial changes affecting contemporary urban and regional systems.

1l contributo esamina i modelli di finanziamento del trasporto pubblico locale attraverso una prospettiva
comparata, con l’intento di coglierne le principali linee evolutive e le implicazioni giuridico-istituzio-
nali. Muovendo dal riconoscimento del TPL quale servizio pubblico essenziale, I’analisi si sofferma sul
progressivo consolidamento di una cornice normativa europea fondata sulla contrattualizzazione degli
obblighi di servizio e su meccanismi compensativi proporzionati. L’indagine, condotta su ordinamenti
caratterizzati da differenti assetti istituzionali, grado di decentramento e capacita fiscale, consente di
mettere in luce le tensioni tra programmazione centrale e autonomia territoriale, tra finanziamento
pubblico e contributo degli utenti, nonché tra obiettivi di efficienza economica e universalita del diritto
alla mobilita. In tale contesto, il contributo si propone di offrire alcune chiavi di lettura utili a riflettere
sulla tenuta e sull’evoluzione dei modelli di finanziamento della mobilita collettiva, anche in relazione
alle sfide poste dalla transizione ecologica e dai mutamenti sociali e territoriali che interessano i sistemi
urbani e regionali contemporanei.

Keywords: Local public transport financing, Public service obligations (PSO),; EU transport regulation,
Comparative governance, Multilevel mobility governance.

Parole chiave: Finanziamento del trasporto pubblico locale; Obblighi di servizio pubblico, Regolazione
europea dei trasporti; Governance comparata, Governance multilivello della mobilita.

* Sottoposto a referaggio.
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Sommario 1. Il TPL come servizio pubblico essenziale: profili teorici e ricostruzioni giuridiche della
nozione di servizio pubblico - 2. I profili evolutivi dell’intervento normativo comunitario in materia
di Trasporto Pubblico Locale (TPL) — 3. L’organizzazione e il finanziamento del Trasporto Pubblico
Locale in Italia: strumenti normativi, criticita applicative e prospettive evolutive — 4. La costruzione
del diritto alla mobilita in Francia: implicazioni del finanziamento e della governance del trasporto
pubblico locale — 5. Politiche infrastrutturali e finanziamento della mobilita in Germania: tra auto-
nomia regionale e coordinamento federale — 6. Governance decentrata e finanziamento del trasporto
pubblico urbano in Spagna: il caso Madrid tra autonomia locale e necessita di coordinamento — 7. 11
caso del Regno Unito e di Londra: un modello di regolazione fortemente localizzato in assenza di una
strategia nazionale — 8. Politiche dei trasporti in Ungheria: tra centralismo infrastrutturale, dipendenza
dai fondi europei e sostenibilita finanziaria — 9. Il modello di Singapore: un equilibrio tra finanzia-
mento pubblico, innovazione e sostenibilita — 10. Il finanziamento del trasporto pubblico a Vancouver:
consenso, conflitto e vulnerabilita politica — 11. Considerazioni conclusive

1. Il TPL come servizio pubblico essenziale: profili teorici e ricostruzioni giuridiche della nozio-
ne di servizio pubblico
I servizi pubblici locali rappresentano oggi un ambito caratterizzato da tensioni strutturali difficili da
comporre: da un lato la spinta verso la liberalizzazione e I’apertura dei mercati alla concorrenza, con
la valorizzazione dell’iniziativa privata anche di natura sociale; dall’altro 1’esigenza, altrettanto im-
prescindibile, di garantire 1’'universalita delle prestazioni, la loro accessibilita, la qualita e 1’efficienza,
contenendo al tempo stesso la spesa pubblica e assicurando livelli essenziali e uniformi di tutela, so-
prattutto in relazione a diritti fondamentali'. A cio si affianca il rispetto delle autonomie territoriali e la
valorizzazione della partecipazione democratica dei cittadini nella gestione delle attivita di interesse
generale®. La ricerca di equilibrio tra queste istanze definisce la cifra dell’instabilita che segna oggi i
servizi pubblici locali®.
In tale quadro i c.d. “grandi servizi” a rete (energia, acqua, rifiuti, trasporti) sono da tempo attratti en-
tro discipline settoriali di matrice europea e sottoposti a intensa applicazione delle regole di mercato,
con conseguente perdita della loro caratterizzazione strettamente locale®.
L’elaborazione di una nozione condivisa di servizio pubblico locale si scontra con le difficolta, ancora
irrisolte, legate al piu ampio concetto di servizio pubblico e al suo carattere locale, che rimanda al
ruolo degli enti territoriali nel soddisfacimento dei bisogni della collettivita®.
I1 dibattito si € a lungo polarizzato tra concezioni soggettive (fondate sul legame del servizio con I’ente
pubblico titolare) e concezioni oggettive (incentrate sulla doverosita intrinseca delle prestazioni)®.

VE. Scotti, Servizi pubblici locali, in Dig. disc. Pubbl., Torino, Aggiornamento, 2012, p. 629 ss.

2 A. Romano, /I cittadino e la pubblica amministrazione, in Il diritto amministrativo degli anni '80, Milano, 1987.

3 H. Wollmann, G. Marcou (a cura di), The Provision of Public Services in Europe: Between State, Local Government and
Market, Cheltenham—Northampton, 2010.

4 A. Travi, Servizi pubblici e tutela della concorrenza fra diritto comunitario e modelli nazionali, in G. Falcon (a cura di),
1l diritto amministrativo dei Paesi europei tra omogeneizzazione e diversita culturali, Padova, 2005.

5 Per la valorizzazione di tale ruolo si v. Santi Romano, I/ Comune, in V.E. Orlando (a cura di), Primo trattato di diritto
amministrativo, 11, Milano, 1908; ora in A. Romano, GIi scritti del Trattato Orlando, Milano, 2003. Si noti, in tal senso,
che la definizione di servizio pubblico si ¢ trasformata nel tempo, adattandosi ai mutamenti storici economici e sociali,
riflettendo le diverse modalita di rapporto tra Stato, mercato e collettivita, configurando cosi una categoria “a geometria
variabile”, costantemente modellata dall’intervento del legislatore, dalle decisioni giurisprudenziali e dalle ricostruzioni
dottrinali.

¢ A. De Valles, I servizi pubblici, in V.E. Orlando (a cura di), Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, V1,
Milano, 1923; G. Miele, Pubblica funzione e servizio pubblico, AG, 1933; G. Zanobini, L 'esercizio privato delle funzioni
e dei servizi pubblici, in V.E. Orlando (a cura di), Primo trattato completo di diritto amministrativo, Milano, 1935.
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Le prime teorie, di ispirazione soggettiva, individuavano nel criterio dell’imputazione all’amministrazio-
ne I’elemento qualificante del servizio pubblico da intendersi come attivita che, pur non implicando 1’e-
sercizio di poteri autoritativi, viene assunta come propria dall’ente pubblico e da questo resa imputabile
alla collettivita’. In tale prospettiva non rilevava che la gestione fosse affidata a concessionari o a societa
miste, purché la titolarita rimanesse radicata nella sfera pubblica e fosse garantito il rispetto dei principi
di universalita, continuita ed eguaglianza.

Al contrario, le teorie di matrice oggettiva rintracciavano la qualificazione del servizio nell’essenzialita del-
la prestazione erogata, in ragione della sua funzione di utilita sociale, indipendentemente dal soggetto che
la gestiva. Tale concezione traeva la propria legittimazione dall’art. 43 Cost., interpretato come fondamento
di una concezione oggettiva e sostanziale di servizio pubblico®. Questa impostazione, pur valorizzando il
legame tra servizi pubblici e diritti fondamentali (intesi come strumenti di cittadinanza sostanziale)’, ¢ stata
criticata per la sua genericita che rischierebbe di dilatare indefinitamente la categoria, fino a ricomprendere
ogni attivita economica che presenti un’utilita sociale, con la conseguenza di svuotarla di significato. Inve-
ro, una lettura piu attenta dell’art. 43 mostra come esso si limiti a disciplinare la possibilita di riservare al
settore pubblico determinate attivita economiche reputate strategiche, senza ridefinire in termini generali la
categoria del servizio pubblico, che continua a presupporre I’imputazione alla pubblica amministrazione.
Per tale ragione, la dottrina piu recente ha elaborato posizioni intermedie secondo cui il servizio pubbli-
co ¢ il frutto dell’intersezione tra una dimensione oggettiva — data dalla rilevanza sociale e doverosita
dell’attivita - e una dimensione soggettiva — consistente nelle titolarita pubblica e nella responsabilita
politica dell’ente nell’istituire, programmare e vigilare sul servizio'®. La titolarita costituisce cosi una
funzione pubblica di carattere politico, in quanto implica I’individuazione dei bisogni meritevoli di sod-
disfazione e la determinazione delle modalita con cui perseguirli. Essa spetta a un ente democraticamen-
te legittimato, talvolta affiancato da autorita indipendenti per gli aspetti regolatori o tecnici. La gestione,
invece, attiene all’erogazione delle prestazioni e puo essere affidata a soggetti diversi, anche privati, pur
rimanendo funzionalizzata agli interessi generali attraverso i poteri di controllo del titolare'.

Su tale impianto si sono, pero, innestate a partire dagli anni Ottanta e Novanta spinte liberalizzatrici e
processi di apertura al mercato che hanno reso sempre piu complesso distinguere i servizi pubblici dagli
altri servizi economici, alimentando letture che propongono il superamento del concetto stesso di servi-
zio pubblico in favore di un approccio fondato sulla regolazione concorrenziale'?.

7 M.S. Giannini, Diritto amministrativo, Milano, 1970, p. 312 ss.

8 U. Pototschnig, I pubblici servizi, Padova, 1964, p. 55 ss.

° G. Sorace, Il servizio pubblico locale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1990, p. 411 ss.

10 F.G. Scoca, La concessione come strumento di gestione dei servizi pubblici, in F. Roversi Monaco (a cura di), Le con-
cessioni di servizi, Rimini, 1988; .M. Marino, Servizi pubblici e sistema autonomistico, Milano, 1986.

1 C. Marzuoli, Gli enti territoriali e la scelta del modello per la gestione dei pubblici servizi locali, in Munus, 2011.

12 A cio si accompagna la valorizzazione della sussidiarieta orizzontale, in chiave solidaristica, quale fondamento di una
devoluzione ai privati non soltanto della gestione ma anche della titolarita dei servizi. In tale prospettiva, il servizio pub-
blico verrebbe considerato attivita privata soggetta esclusivamente al diritto comune e alle regole antitrust, con il rischio di
snaturare la sua funzione di garanzia nei confronti di bisogni essenziali, spesso legati a diritti fondamentali. E emersa cosi
la figura di uno Stato “garante”, che non gestisce direttamente, ma si limita a regolare, vigilare e assicurare il buon funzio-
namento del mercato. Cio ha spinto alcuni a sostenere che la nozione tradizionale di servizio pubblico sia stata sostituita
da quella di regolazione. Tuttavia, tale identificazione appare eccessiva: la regolazione persegue 1’obiettivo di assicurare
la concorrenza e la parita delle condizioni di mercato, mentre il servizio pubblico continua a implicare la responsabilita
sostanziale dell’amministrazione nei confronti della collettivita, con riferimento a bisogni che non possono essere lasciati
esclusivamente alle logiche del mercato (in tal senso G. Napolitano, Regole e mercato nei servizi pubblici, Bologna, 2005).
Confondere i due concetti significa ridurre il servizio pubblico a mera espressione di regolazione economica, privandolo
del suo nucleo caratterizzante. Non sono mancati tentativi piu recenti di elaborare una nozione costituzionale unitaria,
fondata sugli artt. 41 e 43 Cost., e definire il servizio pubblico come attivita economica volta a rendere effettivi diritti e
liberta fondamentali. In questa prospettiva esso potrebbe declinarsi in forme differenti — libera, regolata o riservata —,
ma pur sempre accomunate dalla finalita di dare sostanza al dettato costituzionale. Si tratta di una ricostruzione che ha il
pregio di ricollegare la categoria direttamente ai valori costituzionali, ma che rischia di generare incertezza applicativa,
moltiplicando i regimi senza offrire un tratto unificante realmente efficace (si v. L.R. Perfetti, Contributo ad una teoria dei
pubblici servizi, Padova, 2001; L. De Lucia, La regolazione amministrativa dei servizi di pubblica utilita, Torino, 2002).
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E tuttavia lo stesso ordinamento europeo, spesso evocato come forza disgregatrice, a recuperare la cen-
tralita del concetto, attraverso le nozioni di servizio di interesse generale, di servizio universale e di ob-
blighi di servizio pubblico — categorie che confermano, seppure con nuovo lessico, I’approccio insieme
oggettivo e soggettivo e ribadiscono il ruolo imprescindibile delle istituzioni pubbliche nella promozione
della coesione sociale e territoriale.

I1 quadro normativo italiano riflette pienamente questa oscillazione. Dalla legge di municipalizzazione
del 1903, che consenti ai Comuni di assumere direttamente la gestione di determinati servizi, fino alla
legge n. 142 del 1990 e alle riforme successive, si assiste ad una continua oscillazione tra apertura al
mercato e tentativi di tutela delle prerogative locali®.

In questo scenario i servizi pubblici locali — fondati su alcuni principi cardine quali universalita, concor-
renza, finanziamento sostenibile ed equilibrio tra istituzione del servizio e tutela del mercato'— manten-
gono una forte dimensione istituzionale e politica, giustificando la loro qualificazione pubblicistica e il
ruolo centrale degli enti locali.

Fra i settori, il Trasporto Pubblico Locale (TPL) rappresenta un caso emblematico, in cui il confronto tra
principi di concorrenza, esigenze di universalita e ruolo delle autonomie territoriali ha trovato specifiche
traduzioni normative e istituzionali, delineando un laboratorio privilegiato per I’osservazione delle dina-
miche proprie dei servizi pubblici locali.

Nato per garantire la mobilita collettiva e I’accessibilita territoriale, il TPL ha progressivamente acquisito
un ruolo centrale anche sotto il profilo ambientale e sociale, come strumento di riduzione delle disugua-
glianze e di promozione della sostenibilita urbana.

Invero, pero, in tale contesto, il settore del trasporto pubblico locale ha progressivamente assunto una
posizione peculiare, caratterizzata da una persistente dialettica di inclusione ed esclusione rispetto alla
disciplina generale dei servizi pubblici economici locali'>. Tale evoluzione costituisce 1’esito di un pro-
gressivo processo di stratificazione normativa, caratterizzato da una costante tensione tra I’obiettivo di
ricondurre il TPL entro un quadro unitario di liberalizzazione dei servizi pubblici locali e 1’esigenza di
salvaguardarne le peculiarita settoriali.

In particolare, il TPL ¢ stato a lungo sottratto all’applicazione generalizzata della disciplina dei servi-
zi pubblici locali di rilevanza economica, come testimoniato dall’art. 113, comma 1-bis, del d.Igs. n.
267/2000, inserito dall’art. 1, comma 48, lett. a), della 1. n. 308/2004, che ne escludeva I’assoggettamento
al regime generale. Successivamente, il tentativo di ricondurre in modo unitario 1 servizi pubblici loca-
li — incluso il trasporto — si ¢ manifestato nel disegno di legge n. 772/2006 (c.d. “Lanzillotta”), volto a
realizzare un riordino complessivo e armonizzato del settore, pur nel rispetto delle discipline speciali'®.
La tensione tra inclusione ed esclusione si ¢ ulteriormente accentuata con I’introduzione dell’art. 23-bis
del d.1. n. 112/2008, Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitivita,
la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria, convertito dalla 1. n. 133/2008,
che ha esteso al TPL il regime generale dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, salvo limitate
eccezioni, riconducendolo cosi al modello concorrenziale fondato sulle procedure ad evidenza pubblica
e sulle forme derogatorie dell’in house e delle societa miste. Tale disciplina ¢ stata successivamente og-
getto di interventi correttivi (art. 15 del d.1. n. 135/2009, conv. in L. n. 166/2009), fino alla sua definitiva
abrogazione a seguito del referendum del 12—13 giugno 2011 e del d.P.R. n. 113/2011, con il conseguente
venir meno dell’impianto generale dei servizi pubblici locali di rilevanza economica'’.

13 Al riguardo S. Licciardello, Percorsi di diritto pubblico dell’economia. Territorio, beni e servizi, Torino, 2008.

4 M. Clarich, Servizio pubblico e servizio universale: evoluzione normativa e profili ricostruttivi, in Dir, Pubbl,, 1998, p.
180 ss.

15 Si v. M.A. Sandulli, Affidamento dei servizi di trasporto pubblico locale su strada e riforma dei servizi pubblici locali,
in Federalismi.it, 2010.

16 Siv. C. laione, La regolazione del trasporto pubblico locale. Bus e Taxi alla fermata delle liberalizzazioni, Napoli, 2008,
p. 141 ss.

17 G. Mattioli, L affidamento in house del servizio di tpl di passeggeri su strada e per ferrovia: “eccezione che conferma
la regola”? Alcune riflessioni circa l'interpretazione e l’applicazione europea e nazionale della relativa disciplina, in
Federalismi.it, n.24, 2020, p. 113 ss.
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Tale oscillazione normativa nazionale si colloca, tuttavia, all’interno di un piu ampio processo di
progressiva “europeizzazione” del settore, nell’ambito del quale la disciplina del trasporto pubblico
locale rinviene oggi nel diritto dell’Unione europea il proprio principale elemento di stabilizzazione.

In particolare, il Regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23
ottobre 2007, relativo ai servizi pubblici di trasporto di passeggeri su strada e per ferrovia, qualifica
il TPL come servizio di interesse economico generale, legittimando I’intervento pubblico mediante
I’imposizione di obblighi di servizio pubblico e la corresponsione di compensazioni economiche'®. In
tale prospettiva, I’art. 1, par. 1, chiarisce che la disciplina ¢ volta a garantire servizi di trasporto “piu
numerosi, piu sicuri, di migliore qualita o a prezzi inferiori” rispetto a quelli che il mercato sarebbe in
grado di assicurare autonomamente, evidenziando la funzione non sostitutiva ma correttiva dell’inter-
vento pubblico’. A ben vedere, secondo la Commissione europea, i SIEG comprenderebbero “servizi
di natura economica che, in virtu di un criterio di interesse generale, gli Stati membri o [’Unione as-
soggettano a specifici obblighi di servizio pubblico™. In tal senso I’imposizione di tali obblighi — che
costituisce il cuore del meccanismo previsto dal Regolamento 1370/2007 — diviene il tratto distintivo
dei servizi che possono essere qualificati come “pubblici” nel senso proprio del termine, a differenza di
quelli pur offerti al pubblico in modo continuativo, ma non soggetti ad una regolazione pubblicistica.
La qualificazione del TPL come SIEG consente, pertanto, di ricomporre la tensione tra concorrenza e
interesse generale, riconoscendo la coesistenza tra logiche di mercato e finalita pubblicistiche, che si
esprime nella combinazione tra regole concorrenziali, obblighi di servizio pubblico e compensazioni?!.
E in tale contesto che si colloca altresi 1’evoluzione della regolazione settoriale indipendente, affidata
all’ Autorita di regolazione dei trasporti, istituita con il d.1. n. 201/2011, alla quale sono attribuite fun-
zioni di promozione della concorrenza, definizione degli schemi di bandi e dei contratti di servizio,
nonché tutela dei diritti degli utenti. L’ Autorita contribuisce, in particolare, ai processi di standardizza-
zione e razionalizzazione delle procedure di affidamento dei servizi, concorrendo altresi alla determi-
nazione dei livelli minimi di qualita delle prestazioni e delle condizioni di accessibilita del servizio.?2.

18 Sui servizi d’interesse economico generale, v. L Bertonazzi, R. Villata, Servizi di interesse economico generale, in M.P.
Chiti, G. Greco (a cura di), Trattato di diritto amministrativo europeo. Parte speciale, IV, Milano, 2007, p. 1791 ss.; G.F.
Cartei, I servizi di interesse economico generale tra riflusso dogmatico e regole di mercato, in Riv. it. dir. pubbl. comunit.,
n.5, 2005, p. 1219 ss.; L. Ceraso, 1l finanziamento dei servizi di interesse economico generale in un sistema di mercato
concorrenziale, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., n.1, 2008, p. 97 ss.; F. Cintioli, Servizi pubblici e concorrenza. Servizi di
interesse economico generale, promozione e tutela della concorrenza, in Dir. un. eur., n.3, 2006, p. 453 ss.

1 Art. 1, § 1, regolamento (CE) 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 2007 relativo ai servizi

pubblici di trasporto di passeggeri su strada e per ferrovia e che abroga i regolamenti del Consiglio (CEE) n. 1191/69 ¢

(CEE) n. 1107/70.

Commissione europea, Libro verde sui servizi di interesse generale, COM(2003) 270 def.

Ritenendo i servizi di trasporto pubblico locale riconducibili alla categoria dei servizi di interesse economico generale

(SIEG) ne consegue che essi sono erogati o suscettibili di essere erogati dietro corrispettivo economico su un mercato (Cfr.

Autorita di Regolazione dei Trasporti, Secondo Rapporto Annuale al Parlamento, 15 luglio 2015, p. 72 ss.) In tale prospet-

tiva, 1 SIEG si configurano quali “attivita di produzione e fornitura di beni o servizi che non sarebbero svolte dal mercato

senza un intervento pubblico o sarebbero svolte a condizioni differenti in termini di accessibilita fisica ed economica, conti-
nuita, non discriminazione, qualita e sicurezza, che le amministrazioni pubbliche, nell ambito delle rispettive competenze,
assumono come necessarie per assicurare la soddisfazione dei bisogni della collettivita di riferimento, cosi da garantire

["omogeneita dello sviluppo e la coesione sociale” ( Art. 2, comma 1, lett. h), d.Igs. 19 agosto 2016, n. 175).

L’ART nell’esercizio delle proprie competenze di regolazione del settore del trasporto pubblico locale e della mobilita ha

adottato un corpus articolato di atti volti a definire standard, procedure e criteri uniformi per 1’organizzazione e 1’affidamento

dei servizi. In particolare, si richiamano: la delibera n. 154/2019 (e s.m.i.), recante Misure per la redazione dei bandi e delle
convenzioni per le gare di affidamento dei servizi di trasporto pubblico locale su strada e ferroviario, con la definizione degli
schemi di contratti di servizio e dei criteri per le commissioni aggiudicatrici; la delibera n. 16/2018, relativa alle Condizioni

Minime di Qualita (CMQ) per i servizi ferroviari soggetti a obblighi di servizio pubblico; la delibera n. 56/2018, concernente

le condizioni di accesso equo e non discriminatorio alle autostazioni e alle infrastrutture di interscambio modale; la delibera n.

53/2024, recante la definizione delle condizioni minime di qualita dei servizi di TPL su strada soggetti a obblighi di servizio

pubblico; nonché la delibera n. 23/2023, con cui ¢ stato avviato il procedimento per 1’individuazione dei costi di riferimento

dei servizi di TPL su strada, successivamente aggiornato e prorogato con le delibere n. 28/2025 e n. 45/2026, nell’ambito del
processo di definizione di parametri economici funzionali alla regolazione e alla determinazione efficiente dei corrispettivi.

20
2

22
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Ci0 posto, la qualificazione giuridica del TPL come servizio pubblico locale implica che I’attivita di
trasporto collettivo sia riconosciuta come economica e dunque soggetta alle regole della concorrenza,
degli appalti e delle concessioni, ma al contempo distinta da altre attivita private per la necessita di
assicurare universalita, continuita, sicurezza ed equita. Dal punto di vista economico, il TPL presenta
elementi di monopolio naturale e forti esternalita, positive e negative, che giustificano I’intervento
pubblico?.

La sfida economica consiste proprio nel bilanciare la sostenibilita finanziaria con la qualita e I’ac-
cessibilita del servizio, attraverso meccanismi di finanziamento che combinano tariffe pagate dagli
utenti, contributi pubblici e forme di compensazione. A questo proposito, il finanziamento del TPL
¢ sostenuto da risorse pubbliche su piu livelli (nazionale, regionale e locale) e da proventi derivanti
dalla gestione commerciale e dalle tariffe?*; il quadro ¢, inoltre, influenzato da politiche europee che
incentivano la sostenibilitd ambientale e 1’innovazione tecnologica, promuovendo investimenti in in-
frastrutture verdi e mobilita integrata.

In tal senso, I’analisi comparata del Trasporto Pubblico Locale conferma la pluralita di modelli. In
Francia, ad esempio, il TPL ¢ storicamente qualificato come “service public industriel et commercial”,
affidato a una pluralita di soggetti ma fortemente regolato e finanziato anche attraverso strumenti inno-
vativi come il versement mobilité; in Germania prevale un modello decentrato, fondato su comunita di
trasporto e sistemi di cooperazione pubblico-privata. Queste esperienze, pur diverse, dimostrano come
la qualificazione giuridica del TPL sia strettamente intrecciata con scelte politiche e istituzionali circa
il ruolo dello Stato e degli enti locali nella garanzia della mobilita collettiva ed evidenziano, altresi, la
necessita di un equilibrio tra competizione, regolazione e tutela degli interessi pubblici®.

2 Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, 1C47 - Condizioni concorrenziali nei mercati del trasporto pubblico
locale, 2016.

2+ 11 problema del finanziamento dei servizi pubblici rappresenta una questione strutturale all’interno dei sistemi giuridici
contemporanei, specie in quei contesti, come quello europeo, in cui la garanzia dell’accesso universale a prestazioni essen-
ziali convive con una disciplina stringente in materia di concorrenza, aiuti di Stato e sostenibilita della spesa pubblica. Non
si tratta, dunque, di un mero snodo operativo o contabile, quanto piuttosto di un punto critico di convergenza tra differenti
razionalita: quella sociale, che impone la continuita e 'uniformita del servizio su base territoriale; quella economica, che
esige I’efficienza allocativa e 1’equilibrio gestionale; quella giuridica, che mira a salvaguardare i principi di uguaglianza
sostanziale, proporzionalita e responsabilita pubblica. Tradizionalmente, il finanziamento del trasporto pubblico si ¢ retto su
tre pilastri: le tariffe pagate dagli utenti, i trasferimenti pubblici da parte dei governi centrali o locali, e, in misura minore, il
contributo di beneficiari indiretti (ad esempio proprietari immobiliari o imprese localizzate presso nodi di trasporto). Tutta-
via, 1 ricavi tariffari sono in progressivo declino da decenni, soprattutto a causa della diffusione del trasporto privato, della
bassa densita insediativa e della resistenza politica ad aumentare i prezzi del biglietto.

Negli ultimi decenni, il modello tradizionale di gestione pubblica diretta dei servizi ha lasciato spazio a sistemi piu articolati,
che vedono I’intervento di soggetti privati selezionati tramite gare o affidamenti conformi al diritto europeo. Questo cam-
biamento ha reso cruciale interrogarsi su come garantire, al contempo, la copertura dei costi degli operatori e I’accesso equo
al servizio, anche nei contesti a fallimento di mercato. In tale prospettiva, il concetto di compensazione assume un ruolo
centrale, quale strumento per remunerare gli obblighi di servizio pubblico nel rispetto dei criteri di trasparenza, oggettivita e
proporzionalita. La sentenza della Corte di Giustizia UE, 24 luglio 2003, C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprds-
idium Magdeburg v Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, rappresenta un punto di svolta, distinguendo tra compensazio-
ne legittima e aiuto di Stato (per maggiori approfondimenti, R. Magliano, Servizi di interesse economico generale, aiuti di
Stato e compensazione di oneri di servizio pubblico: la giurisprudenza Altmark e le iniziative normative della Commissione
CE, in Dir. comm. internaz., n. 3, 2004, p. 790 ss.). Tre sono i modelli principali. La compensazione interna, fondata sulla
cross-subsidization, affida all’operatore il compito di bilanciare i costi con i ricavi di altre attivita, ma presenta limiti di tra-
sparenza e rischi concorrenziali. La compensazione esterna si basa su trasferimenti pubblici, legittimi solo se proporzionati ai
costi, e richiede strumenti analitici avanzati e capacita amministrativa. Infine, la compensazione perequativa, ancora in fase
embrionale, prevede contributi mutualistici tra operatori, redistribuiti secondo criteri di equita, ma richiede mercati maturi e
regolatori efficaci. Al di 1a delle differenze, tutte le forme di compensazione assolvono una funzione sistemica: il finanzia-
mento dei servizi pubblici ¢ parte integrante delle politiche redistributive e incarna scelte territoriali, sociali e intergenerazio-
nali. L’esperienza comparata mostra come il finanziamento dei servizi pubblici sia sempre inserito all’interno di un quadro
regolatorio e di governance, determinando non solo la qualita e la continuita del servizio, ma anche la sua legittimita sociale
e politica (G.F. Licata, La disciplina del trasporto ferroviario negli Stati Uniti d’America, in Dir. pol. trasp., n.1,2019).

2
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In ultimo, non puo essere trascurato il rilievo sociale e ambientale del TPL, che lo colloca al centro
delle strategie europee di transizione ecologica e digitale®®, quale strumento di riduzione delle emis-
sioni, di decongestionamento urbano e di promozione della mobilita sostenibile?’. Ne consegue che
la pianificazione del TPL non puo prescindere dall’integrazione di obiettivi di accessibilita, efficienza
economica e tutela ambientale, valorizzando tecnologie digitali e soluzioni innovative (mobilita elet-
trica, sistemi di trasporto intelligenti, servizi condivisi) che consentono una gestione piu efficiente e
personalizzata. In questa prospettiva, il TPL si conferma come esempio paradigmatico della natura
dei servizi pubblici locali, intesi non come semplici attivita economiche, ma come istituzioni volte a
intrecciare, in un contesto multilivello, concorrenza, regolazione e interesse generale.

2. 1 profili evolutivi dell’intervento normativo comunitario in materia di Trasporto Pubblico
Locale (TPL)

L’evoluzione normativa dell’Unione Europea in materia di Trasporto Pubblico Locale ha evidenziato,
negli ultimi decenni, un progressivo processo di ampliamento dell’azione legislativa e regolatoria,
passando da un’iniziale attenzione agli aiuti di Stato verso una disciplina organica e strutturata del
settore. Gia dalla meta del Novecento, il TPL si ¢ configurato quale uno dei settori economici nei
quali I’intervento pubblico si ¢ dimostrato piu pervasivo e sistematico. I Paesi membri della CEE
hanno adottato politiche tariffarie calmierate per garantire accessibilita e universalita del servizio,
riconoscendone la rilevanza sociale e territoriale. In tale contesto, il mercato si ¢ dimostrato incapace
di sostenere autonomamente i costi di produzione, dando luogo ad una tipica situazione di fallimento
di mercato e rendendo necessario I’intervento pubblico, non solo sotto forma di regolazione, ma anche
di assunzione e finanziamento del servizio.

11 diritto comunitario ha riconosciuto la specificita del settore fin dal Trattato di Roma (art. 77, ora art.
93 TFUE), prevedendo deroghe al regime ordinario sugli aiuti di Stato per consentire compensazioni
volte al coordinamento dei trasporti e alla copertura degli oneri derivanti dagli obblighi di servizio
pubblico?. In tal contesto, gli Stati membri si trovarono di fronte ad una scelta fondamentale: o eli-
minare tali obblighi oppure mantenerli prevedendo meccanismi compensativi che consentissero di
coprire i costi associati all’espletamento dei servizi di interesse generale — opzione, quest’ultima, che
consentiva di perseguire obiettivi di coesione sociale e territoriale, nonché di dare attuazione concreta
al diritto alla mobilita, progressivamente riconosciuto come diritto fondamentale.

26 Si pensi alla Direttiva (UE) 2019/1161 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 giugno 2019 che modifica la direttiva
2009/33/CE relativa alla promozione di veicoli puliti e a basso consumo energetico nel trasporto su strada, nonché al Re-
golamento (UE) 2019/631 del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 aprile 2019 che definisce i livelli di prestazione
in materia di emissioni di CO, delle autovetture nuove e dei veicoli commerciali leggeri nuovi.

27 Come evidenziato dall’ITF, ridurre la dipendenza dall’auto e rafforzare il trasporto pubblico sono condizioni necessarie per
un’accessibilita urbana a basse emissioni. Cio implica, pero, un profondo ripensamento dei modelli di finanziamento, sia
per gli investimenti infrastrutturali che per la gestione operativa. Si rinvia a G. Valenti, M.P. Valentini, F. Vellucci, Mobilita
sostenibile e cambiamento climatico, in ENEA, 2024.

8 @G. Caia, Il trasporto pubblico locale come paradigma del servizio pubblico (disciplina attuale ed esigenze di riordino), in
Oss. Cost.,n. 3, 2018, p. 331 ss.
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Una prima sistemazione normativa si ¢ avuta con la Decisione 65/271/CEE, che mirava a ridurre
gli obblighi di servizio pubblico, garantire una compensazione equa per quelli residui — comprese le
tariffe sociali — e definire un regime di aiuti di Stato calibrato sulle specificita del settore. A questa se-
guirono due regolamenti fondamentali: il Regolamento (CEE) n. 1191/69, che regolava I’imposizione
e la compensazione degli obblighi di servizio, e il Regolamento (CEE) n. 1107/70, relativo agli aiuti
di Stato nel settore dei trasporti, purché compatibili con le condizioni di mercato.

Di seguito, il Regolamento (CEE) n. 1893/91 introdusse tre novita rilevanti. Anzitutto, consenti agli
Stati membri di escludere dall’ambito di applicazione del Regolamento 1191/69 le imprese operanti
esclusivamente nel trasporto urbano, extraurbano e regionale, subordinando tuttavia le eventuali com-
pensazioni alla disciplina sugli aiuti di Stato prevista dal Regolamento 1107/70. In secondo luogo, fu
introdotto 1’obbligo di separazione contabile tra attivita sovvenzionate e attivita di mercato, al fine di
evitare sovvenzioni incrociate e distorsioni concorrenziali®’. Infine, fu introdotto il contratto di servi-
zio come strumento regolatorio che disciplina il rapporto tra autorita pubblica e gestore del servizio®’:
esso definisce standard qualitativi e quantitativi, modalita tariffarie e regole di finanziamento, costi-
tuendo un elemento essenziale nella governance del TPL. In particolare, a differenza dell’imposizione
unilaterale di obblighi, il contratto di servizio si fonda su una remunerazione determinata contrattual-
mente, sottratta ai metodi di calcolo previsti dal Regolamento 1191/69.

Fino a tempi relativamente recenti, I’Unione Europea ha mostrato un’attenzione limitata alle modali-
ta di affidamento dei contratti di servizio nel TPL, in un contesto caratterizzato da mercati nazionali
chiusi e scarsa concorrenza transfrontaliera. Tuttavia, con la progressiva apertura dei mercati e 1’e-
mergere di contenziosi in tema di trasparenza, la Commissione europea ha ritenuto necessario definire
un quadro regolatorio piu armonizzato. In questa direzione si inserisce la proposta di regolamento del
2000, che introduceva principi di trasparenza, equita e concorrenza “per il mercato”, promuovendo il
ricorso a procedure competitive come regola generale per 1’aggiudicazione dei contratti di servizio nel
trasporto passeggeri’'.

Pur mantenendo un modello di concorrenza regolata, basato su diritti esclusivi a termine, la Commis-
sione ha sostenuto che ’adozione di gare pubbliche rappresenta uno strumento in grado di migliorare
I’efficienza economica del servizio, contenere i1 costi e incentivare 1’innovazione, senza pregiudicare
gli obiettivi di interesse generale®. Cio, peraltro, avrebbe effetti positivi anche sul piano finanziario,
promuovendo un uso piu razionale e trasparente delle risorse pubbliche. In dettaglio, la proposta pre-
vedeva contratti di durata limitata e deroghe solo in casi specifici (es. sicurezza ferroviaria, reti me-
tropolitane complesse, contratti di modesto valore), al fine di evitare la cristallizzazione di monopoli
di fatto e di stimolare una concorrenza periodica e controllata, funzionale all’efficienza del servizio e
alla razionalizzazione della spesa pubblica.

L’approccio iniziale incontrd pero resistenze, specie da parte degli Stati membri di piu recente ade-
sione, timorosi di una liberalizzazione rapida e destabilizzante. Pertanto, in sede di prima lettura, il
Parlamento europeo adottd un orientamento piu cauto, volto a salvaguardare le specificita nazionali
e il ruolo pubblico del TPL. Fu solo con la revisione del 2005 che la Commissione propose un testo

2 L. Carpaneto, Il diritto comunitario dei trasporti tra sussidiarietd e mercato: il caso del trasporto ferroviario, Torino, 2009,
p. 263 ss.

30 Regolamento (CEE) n. 1893/91 del Consiglio del 20 giugno 1991 che modifica il regolamento (CEE) n. 1191/69 relativo
all’azione degli Stati membri in materia di obblighi inerenti alla nozione di servizio pubblico nel settore dei trasporti per
ferrovia, su strada e per via navigabile.

31 Piu in dettaglio, gli obiettivi perseguiti da tale proposta possono essere sintetizzati nei seguenti punti: (i) il miglioramento
della qualita del servizio e dell’efficienza costo-qualita nel settore trasporti; (ii) la garanzia di accesso effettivo al mercato
agli operatori che esercitano il diritto di stabilimento, mediante procedure di aggiudicazione trasparenti, eque e non discri-
minatorie; (iii) I’armonizzazione degli elementi fondamentali delle procedure di aggiudicazione esistenti nei diversi Stati
membri; (iv) la promozione della certezza giuridica circa diritti e obblighi degli operatori e delle autorita pubbliche, anche
in relazione alla disciplina comunitaria sugli aiuti di Stato e sui diritti esclusivi nel settore.

32 Supra, nota 18.
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piu equilibrato, tenendo conto dell’evoluzione giurisprudenziale (in particolare la sentenza Altmark) e
delle indicazioni del Libro Bianco sui servizi di interesse generale. Quest’ultimo sottolineava la spe-
cificita dei SIEG e il ruolo delle autorita pubbliche nel determinarne 1’organizzazione, nel rispetto del
principio di sussidiarieta.

In questo contesto, il Regolamento (CE) n. 1370/2007°* ha rappresentato il punto di svolta nella nor-
mativa comunitaria sul TPL, consolidando il modello della “concorrenza regolata” e integrando fina-
lita economiche con obiettivi di coesione sociale, sostenibilita e sviluppo territoriale. I1 Regolamento,
infatti, supera I’approccio puramente liberalizzatore, riaffermando 1’intervento pubblico come neces-
sario per garantire servizi accessibili, qualitativamente adeguati e rispondenti a criteri di equita terri-
toriale ed economica.

Elemento centrale del nuovo assetto ¢ la nozione stessa di SIEG, che il legislatore comunitario non
definisce in modo univoco né nel Regolamento né nei Trattati (artt. 16 e 86, par. 2 TFUE), conferman-
do cosi la natura flessibile e sostanzialmente “aperta” di tale categoria. Questa elasticita, pero, se da
un lato consente agli Stati membri di adattare gli obblighi di servizio pubblico alle proprie specificita,
dall’altro pone anche questioni interpretative rilevanti in termini di certezza del diritto e delimitazione
dei poteri pubblici®*.

La Commissione europea, ad esempio, definisce i SIEG come servizi economici soggetti a specifici
obblighi imposti in ragione di un interesse generale, 1 quali giustificano 1’attribuzione di diritti esclu-
sivi e/o di compensazioni pubbliche®.

Si tenga a mente, peraltro, che la nozione di Servizi di Interesse Economico Generale si colloca all’in-
terno di un delicato equilibrio tra autonomia degli Stati membri e tutela delle dinamiche concorren-
ziali del mercato interno europeo. In tale prospettiva, I’attuale articolo 106 TFUE (gia articolo 86
TCE e, in origine, articolo 90 del Trattato CE) assume una funzione centrale, poiché riconosce agli
Stati membri un significativo margine di discrezionalita nell’individuazione e nell’organizzazione
dei servizi ritenuti essenziali per il soddisfacimento di bisogni collettivi, consentendo, al contempo,
deroghe mirate all’applicazione delle regole di concorrenza qualora queste risultino incompatibili
con I’adempimento della specifica missione di interesse generale affidata all’impresa incaricata®®. Ne
deriva una concezione del SIEG non rigidamente definita a livello unionale, ma caratterizzata da una
forte componente funzionale e contestuale, strettamente legata alle scelte politico-amministrative dei
singoli ordinamenti nazionali.

3 Regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 2007 relativo ai servizi pubblici
di trasporto di passeggeri su strada e per ferrovia e che abroga i regolamenti del Consiglio (CEE) n. 1191/69 e (CEE) n.
1107/70.

3% Sui servizi d’interesse economico generale, si v. L. Bertonazzi, R. Villata, Servizi di interesse economico generale, in M.P.
Chiti, G. Greco (a cura di), Trattato di diritto amministrativo europeo, parte speciale, IV, Milano, 2007, p. 1791 ss.; G.F.
Cartei, [ servizi di interesse economico generale tra riflusso dogmatico e regole di mercato, in Riv. it. dir. pubbl. com., n.5,
2005, p. 1219 ss.; L. Ceraso, 1l finanziamento dei servizi di interesse economico generale in un sistema di mercato concor-
renziale, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2008, p. 97 ss.

3 G. Marchiano, Occorre cambiare tutto perché nulla cambi: la tormentata vicenda dei SIEG, in Riv. it. dir. pubbl. com, n.
6,2013, p. 1021 ss.

3¢ Sulla norma, rimasta immutata nella formulazione nonostante i cambi di numerazione: A. Pappalardo, Commento all’art.
90, in R. Quadri, R. Monaco, A. Tabucchi (a cura di) Trattato istitutivo della Comunita europea. Commentario, 11, Milano,
1965, p. 676 ss.; P. Dibut, Article 90, in V. Costantinesco, J.P. Jacqué, R. Kovar, D. Symon (a cura di) Traité instituant la
CEE. Commentaire article par article, Parigi, 1992, p. 4730 ss.; H. Chavrier, Article 86 (ex article 90), in P. Léger (a cura
di) Commentaire article par article des Traités UE et CE, Bruxelles, 2000, p. 768 ss.; M. C. Baruffi, Articolo 86, in F. Pocar
(a cura di) Commentario breve ai trattati della Comunita e dell’Unione europea, Padova, 2011, p. 448 ss.; A. Gardella,
Articolo 86, in A. Tizzano (a cura di) Trattati dell’Unione europea e delle Comunita europee, Milano, 2004, p. 577 ss.;
G. Fonderico, C. Osti, Articolo 86, in L.C. Ubertazzi (a cura di), Commentario breve alle leggi su proprieta intellettuale
e concorrenza, Padova, 2007, p. 2507 ss.; FM. Di Majo, Articolo 86, in L. Ferrari Bravo, A. Rizzo (a cura di), Codice
dell’Unione europea, Milano, 2008, p. 373 ss.; A. Zoppini, G. Angeloni, Misure di Stato (art. 106 TFUE), in A. Catricala,
P. Troiano (a cura di), Codice commentato della Concorrenza e del Mercato, Milano, 2010, p. 178 ss.
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Tuttavia, la competenza statale nella definizione dei servizi pubblici economicamente rilevanti non si
configura come assoluta. L’ordinamento europeo attribuisce infatti alla Commissione europea un ruo-
lo di vigilanza volto a verificare che il ricorso alla categoria del SIEG non si traduca in una compres-
sione ingiustificata delle liberta economiche e delle regole del mercato interno®’. In questa prospettiva,
la deroga prevista dall’art. 106, par. 2, TFUE assume carattere eccezionale e richiede il rispetto del
principio di proporzionalita, potendo operare solo nei limiti strettamente necessari a garantire 1’ effetti-
vo svolgimento della missione di interesse generale®®. La disciplina unionale sembra dunque costruire
un modello di integrazione nel quale la tutela della concorrenza non rappresenta un fine autonomo e
assoluto, ma uno strumento da bilanciare con esigenze di coesione sociale, accessibilita, continuita e
universalita dei servizi pubblici.

In quest’ottica, dunque, il finanziamento del TPL diventa uno strumento essenziale per garantire 1’e-
rogazione del servizio anche in assenza di condizioni di mercato favorevoli, assicurandone continuita
e accessibilita nei territori meno attrattivi o economicamente svantaggiati.

Infine, il Regolamento distingue chiaramente tra concessioni (rientranti nel suo ambito) e appalti di ser-
vizi, disciplinati invece dalle direttive generali sui contratti pubblici (Direttive 2014/23/UE*, 2014/24/
UE e 2014/25/UE), rafforzando cosi I’integrazione tra disciplina settoriale e diritto dei contratti.

La corretta qualificazione giuridica del contratto di servizio ¢ determinante per individuare il regi-
me normativo applicabile e gli obblighi procedurali connessi. Nello specifico, secondo la direttiva
2014/23/UE, la distinzione tra appalto e concessione si fonda sul trasferimento al gestore di un rischio
operativo reale e significativo: in assenza di tale rischio — riferito alla domanda, all’offerta o a entram-

37 Lart. 106, §3, TFUE attribuisce alla Commissione il potere di vigilare sull’applicazione della disposizione, mediante 1’a-
dozione, ove necessario, di “opportune direttive e decisioni” rivolte agli Stati membri. L’esercizio di tali poteri si € tuttavia
rivelato, nella prassi, particolarmente delicato sul piano politico-istituzionale: ogniqualvolta la Commissione vi ha fatto ri-
corso per imporre obblighi di trasparenza o per promuovere processi di liberalizzazione in determinati settori, I intervento ¢
stato frequentemente oggetto di contestazione da parte degli Stati membri. Nonostante cio, la Corte di giustizia ha piu volte
confermato la legittimita degli atti adottati dalla Commissione sulla base di tale fondamento giuridico, riconoscendone la
coerenza con I’impianto dei Trattati (cfr. Corte di giustizia, 6 luglio 1982, cause riunite C-188/80, C-189/80 ¢ C-190/80,
Italia, Francia e Regno Unito c¢. Commissione, “Direttiva trasparenza”, punti 11-14; 19 marzo 1991, C-202/88, Francia c.
Commissione, punti 23-26; 17 novembre 1992, cause riunite C-271/90, C-281/90 e C-289/90, Spagna, Belgio e Italia c.
Commissione, punto 14; 29 marzo 2001, C-16/99, Portogallo c. Commissione, punto 23).

In giurisprudenza, v. Corte di Giustizia UE, sentenza 24 luglio 2003, C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprds-
idium Magdeburg v Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH. Quest’ultima, pur rappresentando un passaggio centrale
nella ricostruzione del rapporto tra compensazioni per obblighi di servizio pubblico e disciplina degli aiuti di Stato, incide
indirettamente sulla sistematica dei Servizi di Interesse Economico Generale. La Corte ha infatti individuato quattro con-
dizioni cumulative al ricorrere delle quali le compensazioni pubbliche non costituiscono aiuti ai sensi dell’allora Art. 86,
§1, TCE (oggi Art. 106 TFUE), in quanto qualificabili come mera contropartita delle prestazioni rese per ’adempimento di
obblighi di servizio pubblico. Tale ricostruzione, di fatto, si fonda, da un lato, sul riconoscimento della competenza degli
Stati membri nella definizione degli obblighi di servizio pubblico e nell’organizzazione dei SIEG; dall’altro, sull’esigenza
di garantire che tale discrezionalita non si traduca in alterazioni indebite della concorrenza nel mercato interno. In questo
quadro, ¢ evidente come il ruolo della Commissione europea si colloca nella successiva fase di controllo, essendo chiamata
a verificare la compatibilita delle misure statali con il diritto dell’Unione, anche attraverso la qualificazione delle compen-
sazioni come aiuti di Stato e la loro eventuale giustificazione ai sensi dell’art.106, §2, TFUE. La giurisprudenza Altmark,
pur formalmente riferita al §1 della disposizione, contribuisce cosi a delimitare 1’area di applicazione del §2, poiché solo le
compensazioni che non soddisfano i criteri indicati possono essere qualificate come aiuti e, in quanto tali, eventualmente
giustificate. Ne deriva, cosi, un sistema nel quale la competenza statale nella definizione dei SIEG si intreccia con il con-
trollo europeo di proporzionalita e con la funzione di vigilanza della Commissione, secondo una logica di bilanciamento
tra interesse generale e tutela della concorrenza.

Si noti che Direttiva 2014/23/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014 , sull’aggiudicazione dei
contratti di concessione esclude esplicitamente I’applicazione alle concessioni di servizi pubblici di trasporto passeggeri
disciplinate dal Regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 ottobre 2007, relativo ai
servizi pubblici di trasporto di passeggeri su strada e per ferrovia e che abroga i regolamenti del Consiglio (CEE) n. 1191/69
e (CEE) n. 1107/70, confermando cosi una segregazione normativa che da luogo alla coesistenza di due regimi giuridici
distinti.

3
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bi — il contratto si configura come appalto, dove la remunerazione ¢ garantita e il rischio economico ¢
limitato. La concessione, invece, implica una maggiore esposizione al rischio di mercato da parte del
gestore, giustificando il riconoscimento di diritti esclusivi e/o compensazioni pubbliche.

Questa distinzione si riflette anche nella struttura del finanziamento del servizio. Nell’appalto, il mo-
dello economico ¢ basato su un rimborso integrale da parte dell’ente pubblico, mentre nella conces-
sione 1’equilibrio economico € raggiunto attraverso una combinazione tra tariffe, diritti gestionali e, se
del caso, compensazioni pubbliche. Di conseguenza, la qualificazione giuridica del contratto influisce
non solo sulla disciplina dell’affidamento, ma anche sulla struttura degli incentivi economici, sull’al-
locazione del rischio e sull’effettiva sostenibilita del modello di servizio.

Alivello operativo, tale distinzione trova concreta applicazione nei modelli contrattuali dei “gross cost
contracts” e dei “net cost contracts”. Nel primo caso, il rischio operativo, connesso alla produzione
e all’erogazione del servizio, rimane in capo al gestore, mentre il rischio commerciale relativo alla
gestione delle entrate tariffarie ¢ attribuito all’ente concedente. In tale configurazione, il corrispettivo
riconosciuto all’impresa ¢ forfettario e commisurato a un volume di servizio prestabilito, mentre i ri-
cavi da traffico affluiscono interamente all’amministrazione pubblica. Nel secondo modello, invece, il
gestore assume anche il rischio commerciale, che si traduce nella gestione diretta delle entrate tariffa-
rie e nella relativa esposizione alle oscillazioni di tali ricavi. In questo schema, il corrispettivo pattuito
ex ante ¢ determinato come la differenza tra i costi di esercizio e i ricavi da traffico stimati, implicando
che I’impresa sopporta un rischio economico piu ampio rispetto al modello precedente.

In tale prospettiva, la corretta qualificazione negoziale richiede un’analisi sostanziale dei termini con-
trattuali, con particolare attenzione all’entita delle compensazioni, alla proporzione tra ricavi € con-
tributi pubblici e alla concreta esposizione al rischio. Al riguardo, la giurisprudenza e la dottrina con-
vergono nel ritenere che la concessione presupponga un rischio economico effettivo, non meramente
formale: ove le entrate da traffico siano marginali rispetto ai rimborsi pubblici, il contratto non puo
essere considerato una concessione, anche se cosi denominato*'.

I1 Regolamento (CE) n. 1370/2007 recepisce e sistematizza questa articolazione, disciplinando in
modo organico le modalita di affidamento dei contratti di servizio, la durata, le condizioni di compen-
sazione e gli obblighi di pubblicita, con implicazioni dirette sul piano del finanziamento. In particola-
re, il Regolamento riconosce alle autorita pubbliche locali un ampio margine di discrezionalita nella
scelta tra gestione diretta e affidamento esterno, includendo anche la possibilita di aggiudicazione
diretta a soggetti in house, purché sottoposti a un controllo analogo a quello esercitato sulle proprie
strutture interne*’. Cio, peraltro, ha effetti rilevanti sull’allocazione delle risorse pubbliche, poiché
consente agli enti locali di strutturare in modo flessibile i meccanismi di finanziamento del servizio,
attraverso contratti che prevedano compensazioni esplicite per gli obblighi di servizio pubblico. La
possibilita di gestione diretta o tramite organismi controllati, al di fuori di procedure concorrenziali,
implica tuttavia I’obbligo di verificare attentamente la natura e la proporzionalita delle compensazioni
erogate, in linea con i principi del diritto europeo degli aiuti di Stato®.

40 R. Cangiano, La liberalizzazione del trasporto pubblico locale: dall affidamento diretto alle procedure a evidenza pubbli-
ca... e ritorno, in Economia Pubbl., 2005, p. 92; A. Boitani, C. Cambini, // trasporto pubblico locale. Dopo la riforma, i
difficili albori di un mercato, in Mercato conc. reg., n. 1, 2002, p. 70 ss.

4 Si v. C. Taione, op. cit., p. 88, secondo cui “la qualificazione giuridica del contratto di servizio di TPL viene a dipendere
in via preponderante dalla misura delle compensazioni. Per il diritto comunitario dei contratti pubblici, infatti, affinché
si possa ancora parlare di concessione, esse non devono essere tali da eliminare qualsiasi rischio commerciale in capo
all’operatore e, soprattutto, non devono essere in grado di spezzare il collegamento tra remunerazione dell operatore e
risultati dell attivita di gestione del servizio per basarlo principalmente sulla compensazione economica offerta dall ente
committente”.

42 Art. 5, § 2, Regolamento (CE) n. 1370/2007.

4 1In tal senso C. Tessarolo, La disciplina comunitaria del trasporto di passeggeri, 13 giugno 2008, consultabile alla seguente
pagina web: www. dirittodeiservizipubblici.it.
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I1 Regolamento rafforza cosi il ruolo dell’intervento pubblico nella definizione delle condizioni eco-
nomiche e operative del TPL, offrendo un quadro normativo che, pur promuovendo trasparenza e
concorrenza, tutela la sostenibilita finanziaria dei servizi e valorizza la funzione sociale del trasporto
locale.

La flessibilita organizzativa introdotta dal Regolamento (CE) n. 1370/2007 ha un impatto rilevante sul
piano del finanziamento del TPL, attribuendo al contratto di servizio pubblico una duplice valenza:
da un lato, strumento di programmazione, dall’altro, meccanismo giuridico-funzionale di attribuzione
delle risorse. Questo contratto si configura sempre piu come una sede negoziale in cui sono discipli-
nati gli obblighi di servizio pubblico e, in cambio, riconosciute compensazioni economiche o diritti
esclusivi, superando I’impostazione autoritativa previgente e introducendo una logica sinallagmatica
coerente con la complessita gestionale del settore*.

Dal punto di vista finanziario, il Regolamento delinea un modello unitario di finanziamento, fondato
sul contratto di servizio pubblico come strumento imprescindibile per attribuire compensazioni econo-
miche e/o diritti di esclusiva. In tale prospettiva, 1’art. 4 impone che 1 contratti specifichino: 1’ambito
del servizio, i criteri per il calcolo delle compensazioni, I’eventuale riconoscimento di diritti esclusivi,
la ripartizione dei costi (es. personale, materiali, energia), le condizioni per I’uso del subappalto e gli
standard qualitativi attesi. Inoltre, in caso di affidamento diretto, le compensazioni devono coprire il
disavanzo tra costi e ricavi, integrato da un utile ragionevole, evitando il rischio di sovracompensa-
zione.

Tale assetto rappresenta un superamento rispetto ai precedenti regolamenti (CEE n. 1191/69 e n.
1893/91), che consideravano I’intervento pubblico un’eccezione giustificata solo da fallimenti di mer-
cato. Il nuovo quadro, invece, riconosce agli obblighi di servizio pubblico un ruolo ordinario e struttu-
rale nel garantire I’accesso a servizi essenziali anche in aree o condizioni non redditizie, lasciando agli
Stati membri la competenza di definirne i contenuti in base all’interesse generale®.

Alla luce di tali premesse, il Regolamento appare volto a costruire un equilibrio strutturale tra sosteni-
bilita economica, tutela della concorrenza e qualita del servizio, facendo leva sulla contrattualizzazio-
ne trasparente degli obblighi di servizio pubblico e sull’attribuzione di compensazioni proporzionate,
delineando, cosi, un sistema coerente e funzionale alla gestione finanziaria del TPL.

L’assetto sin qui delineato ¢ stato recentemente oggetto di riordino ad opera del d.lgs. n. 201/2022, il
quale ha inciso in modo significativo sulla disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economi-
ca, rafforzando il ruolo delle modalita di affidamento improntate ai principi di trasparenza, concorren-
za e razionalizzazione della spesa pubblica*. In tale contesto, il principio di concorrenza assume una
valenza non meramente formale, ma sostanziale e funzionale, in quanto strumentale alla selezione del
gestore piu efficiente e alla garanzia della sostenibilita economico-finanziaria del servizio.

La disciplina in esame non puo tuttavia essere letta in modo isolato, dovendo piuttosto essere coor-
dinata con 1 principi di derivazione euro-unitaria in materia di concorrenza, nonché con la normativa
nazionale e settoriale sugli affidamenti, nella quale si colloca la regolazione delle diverse modalita
di gestione del servizio. In tale prospettiva, la scelta tra affidamento mediante procedura ad evidenza
pubblica, ricorso a societa miste ovvero gestione in house non si configura come una mera opzione or-
ganizzativa rimessa alla discrezionalita dell’ente, ma si inserisce in un sistema giuridico condizionato
dal principio di concorrenza e dall’esigenza di assicurare 1’efficienza allocativa delle risorse pubbli-
che, oltre che 1’equilibrio economico della gestione®’.

4 M. Carpantini, Contratto di servizio ed affidamenti in house, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2004, p. 805 ss.

4 Secondo la Commissione Europea, questi obblighi possono riguardare, a titolo esemplificativo, la frequenza e la qualita del
servizio, I’estensione territoriale della rete o la presenza di collegamenti in fasce orarie non remunerative.

4 Decreto Legislativo 23 dicembre 2022, n. 201, Riordino della disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economica.

47 Al riguardo, A. Manetti, Il riordino della disciplina dei servizi pubblici, 2023, consultabile online all’indirizzo: https://
www.promopa.it/approfondimenti/il-riordino-della-disciplina-dei-servizi-pubblici-locali-di-rilevanza-economica/.
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Ne consegue che le modalita di affidamento risultano strettamente funzionali al perseguimento degli
obiettivi di universalita, qualita ed efficienza del servizio, secondo una logica che attribuisce alla
selezione competitiva del gestore un ruolo tendenzialmente ordinario, in coerenza con la disciplina
dei contratti pubblici e con i principi dell’ordinamento unionale. In tale quadro, gli interventi di ra-
zionalizzazione del sistema si muovono nella direzione di rafforzare il nesso tra concorrenza, corretta
allocazione del rischio operativo e sostenibilita finanziaria dei servizi, imponendo che ogni scelta
organizzativa sia sorretta da un’adeguata motivazione e da un’analisi comparativa delle alternative
disponibili.

In questa prospettiva si collocano anche i piu recenti interventi legislativi, tra cui il d.1. n. 19/2026, che
valorizza ulteriormente il raccordo tra programmazione pubblica, efficienza allocativa e sostenibilita
economico-finanziaria dei servizi essenziali, attraverso il rafforzamento di strumenti di regolazione
economica ¢ di meccanismi competitivi di selezione dei gestori*®. Ne deriva un assetto nel quale la
modalita di affidamento incide direttamente non solo sulla struttura dei costi, ma anche sull’efficienza
complessiva del sistema e sulla capacita del servizio di garantire livelli adeguati di accessibilita, con-
tinuita e qualita.

3. L’organizzazione e il finanziamento del Trasporto Pubblico Locale in Italia: strumenti norma-
tivi, criticita applicative e prospettive evolutive
Nel secondo dopoguerra, il Trasporto Pubblico Locale in Italia si sviluppo all’interno di un assetto
fortemente monopolistico, ispirato a finalita di coesione sociale e di promozione della mobilita col-
lettiva, in un contesto estraneo alle logiche di concorrenza e redditivita e connotato da una prevalente
presenza pubblica. Tale modello rifletteva la concezione del servizio pubblico come uno strumento di
uguaglianza sostanziale e riequilibrio territoriale. In tale quadro, I’ente pubblico, affidava il servizio a
soggetti terzi, definendone i livelli minimi di erogazione e le tariffe massime (comunque remunerati-
ve), oppure lo gestiva direttamente in regime di esclusiva, sostenuto da un impianto normativo di tipo
protezionistico®.
A partire dagli anni Settanta, I’espansione della mobilita privata determind una progressiva crisi eco-
nomica del settore, caratterizzata da calo della domanda, blocco tariffario, inefficienze gestionali,
carenza di investimenti e crescente congestione urbana. L’intervento pubblico per la copertura siste-
matica dei disavanzi assunse, cosi, carattere strutturale, oneroso e scarsamente controllabile, rendendo
necessaria una riforma organica®.
La Legge n. 151/1981 — “Legge quadro per [’ordinamento, la ristrutturazione ed il potenziamento
dei trasporti pubblici locali” — rappresento il primo tentativo di sistematizzazione organica del setto-
re. L’istituzione del Fondo Nazionale Trasporti (FNT), articolato in due sezioni, intendeva introdurre
una gestione piu trasparente delle risorse, distinguendo tra spese di esercizio e investimenti infrastrut-
turali. Tuttavia, tale distinzione risulto in larga parte disattesa nella prassi, poiché le risorse furono
spesso destinate a coprire i disavanzi correnti, vanificando 1’obiettivo di contenimento della spesa.
Sul piano teorico, I’introduzione del principio dei costi standard avrebbe dovuto rappresentare una
svolta verso ’efficienza gestionale e il superamento della logica del “ripiano a pie di lista”. In concre-
to, I’assenza di criteri omogenei per la determinazione dei costi — rimessa alla discrezionalita delle
Regioni — ne compromise 1’efficacia, portando spesso a stime ancorate alla spesa storica. Analogo
destino ebbe la componente premiale del FNT (10% delle risorse, da destinarsi alle aziende con mi-
gliori performance) la cui applicazione flessibile consentiva la redistribuzione anche a soggetti ineffi-
cienti, vanificandone, cosi, 1’effetto incentivante.

“ D.L. 19/2026 — Ulteriori disposizioni urgenti per I’attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e in
materia di politiche di coesione.

4 Si v. E. Musso, C. Burlando, Economia della mobilita urbana, Torino, 1999.

3 G. Baldassarri, La riforma del trasporto pubblico locale, in Proteo, 111, 1998, consultabile al seguente link: http://www.
proteo.rdbcub.it/article.php3?id_article=27&artsuite=1.
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Nonostante il legislatore avesse previsto che le perdite eccedenti i contributi regionali restassero a
carico delle imprese, la legge finanziaria del 1988 (n. 67/1988) reintrodusse la copertura statale dei
disavanzi, segnando il ritorno ad un sistema di sussidi generalizzati e poco controllabili. Tra il 1987 e
il 1996 si registrarono interventi straordinari per oltre 8 miliardi di euro, a conferma della persistente
inefficacia delle leve di controllo e dall’incapacita di premiare la virtuosita gestionale®'.

La Legge n. 151/1981 segno, dunque, una riforma incompiuta: pur introducendo principi moderni di
efficienza e responsabilita, non riusci a modificare in modo sostanziale i meccanismi di finanziamento
del TPL. Le criticita normative, 1I’incompleta attuazione delle misure previste, le resistenze politi-
co-sindacali e la crescita del costo del lavoro a fronte di una stagnazione della produttivita determina-
rono il fallimento dell’impianto riformatore, lasciando irrisolti i nodi strutturali del settore’?.

Un nuovo impulso riformatore giunse con il Decreto Legislativo n. 422/1997 (cd. “Decreto Burlan-
do”), adottato in attuazione della legge delega n. 59/1997, che rappresento una svolta concettuale nella
governance del TPL. La riforma si inseriva nel contesto delle politiche europee di decentramento e
concorrenza per il mercato, trasferendo alle Regioni e agli enti locali la titolarita delle funzioni di pro-
grammazione ¢ affidamento dei servizi®.

L’introduzione dell’obbligo di sottoporre a gara almeno il 10% del volume dei servizi affidati — poi
esteso dal D.lgs. n.400/1999 a tutte le assegnazioni — rappresento il primo passo verso una “concor-
renza per il mercato”, in cui ’autorita pubblica assegna, mediante gara, diritti esclusivi di gestione,
definendo ex ante standard qualitativi, tariffe e obblighi di servizio.

Tale assetto mirava a coniugare efficienza economica e tutela dell’interesse generale, riducendo la
dipendenza dai trasferimenti pubblici®*. Tuttavia, I’Italia non adottd mai pienamente il modello alter-
nativo di “concorrenza nel mercato”, piu coerente con un regime di liberalizzazione integrale, prefe-
rendo mantenere una regia pubblica nella pianificazione.

L’attuazione della riforma rese evidente la difficolta di distinguere, sul piano operativo, tra servizi eco-
nomicamente sostenibili e servizi di interesse generale richiedenti finanziamento pubblico. In questo
quadro, il principio di proporzionalita assunse rilievo crescente, fungendo da parametro per delimitare
I’intervento finanziario statale ai soli casi di effettivo fallimento di mercato®®. Tuttavia, la limitata
capacita amministrativa locale e la resistenza delle aziende pubbliche determinarono una transizione
solo parziale verso logiche competitive, mantenendo elevata la dipendenza dai trasferimenti pubblici.
Sul piano del finanziamento del trasporto pubblico locale, un primo passo verso una maggiore auto-
nomia regionale si ebbe con la legge finanziaria per il 2008 (L. 244/2007, art. 1, commi 295-299), che
introdusse una quota di compartecipazione al gettito dell’accisa sul gasolio destinato ad autotrazione,
calcolata in base ai quantitativi erogati nel territorio regionale. Tale misura, pur circoscritta, rappre-

5t Al riguardo si rinvia a Isfort, I/ trasporto pubblico locale: la ricerca dell efficienza attraverso le riforme, 2014.

52 C. Burlando, Sviluppi della riforma del TPL in Italia, in Trasporti: diritto, economia, politica, n.88, 2002, p. 33 ss.

53 Invero, nonostante I’ambizione innovativa, la versione originaria del D.lgs. 422/1997 scontava alcune criticita strutturali,
riconducibili a compromessi politici e tecnico-normativi che hanno limitato I’effettivita del disegno liberalizzatore. Tra
le principali, si segnalano: (i) la previsione, in alternativa alla gara per 1’affidamento del servizio, della possibilita di se-
lezionare un socio privato per la costituzione di societa miste cui conferire I’affidamento diretto; (ii) ’assenza di termini
stringenti per la conclusione del periodo transitorio e per la trasformazione delle aziende speciali e dei consorzi in societa
di capitali; (iii) I’esclusione dei servizi ferroviari dal regime concorrenziale comune.

5 Tale modello, invero, non si € spinto fino all’adozione del modello alternativo della “concorrenza nel mercato” che presup-
pone, invece, la liberalizzazione dell’accesso all’attivita economica sulla base di autorizzazioni fondate su criteri oggettivi e
non discriminatori (al riguardo, v. F. Ramella, Quale politica per il trasporto collettivo locale?, in Riv. dir. fin., 2002, p. 203
ss.). Peraltro, tale scelta legislativa ¢ stata verosimilmente influenzata dall’esperienza britannica, che, a partire dal Transport
Act del 1985, ha implementato un approccio fortemente liberalizzatore — ad eccezione dell’area londinese e dell’Irlanda del
Nord — abolendo i diritti esclusivi e favorendo la competizione tra operatori su singole tratte. Tuttavia, pur determinando
una riduzione dei costi di esercizio, tale esperienza ha generato effetti negativi sul piano sociale e qualitativo: incremento
delle tariffe, calo dell’utenza, congestione su tratte redditizie, invecchiamento del parco mezzi.

3 M. Mazzamuto, I/ trasporto di linea locale e gli obblighi di servizio, in A. Brancasi (a cura di), Liberalizzazione del traspor-
to terrestre e servizi pubblici economici, Bologna, 2003, p. 201 ss.
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sentava un tentativo di correlare I’autonomia di spesa delle Regioni al reale utilizzo del servizio sul
territorio, orientando il sistema verso una progressiva responsabilizzazione finanziaria delle Regioni
a statuto ordinario.

Un’evoluzione piu significativa si ebbe con la legge di stabilita per il 2013 (L. 228/2012), che istitui
il Fondo nazionale per il concorso finanziario dello Stato agli oneri del trasporto pubblico locale,
anche ferroviario (FNT)%. 11 Fondo, alimentato da una quota di accisa sul gasolio e da una dotazione
fissa di 400 milioni di euro annui, costituisce tuttora il principale strumento di sostegno al TPL, con
una consistenza complessiva di circa 4,9 miliardi di euro I’anno”’.

La sua architettura si basa su una combinazione di criteri stabili e premiali: il 90% delle risorse ¢ distri-
buita secondo parametri predefiniti (prevalentemente demografici), mentre il restante 10% ¢ vincolato
ad obiettivi di efficienza, quali ’aumento del rapporto ricavi/costi, la riduzione dei servizi sottoutiliz-
zati e I’adozione di sistemi di monitoraggio.

Nonostante la chiara ispirazione meritocratica, I’efficacia del sistema premiale risulto fortemente de-
potenziata da una serie di criticita istituzionali. In particolare, la verifica del raggiungimento degli
obiettivi era demandata alle stesse Regioni, con conseguente (potenziale) conflitto di interessi, e la
possibilita di redistribuire le risorse anche in caso di adempimento parziale ridusse la portata incenti-
vante dello strumento. In tal senso, il Fondo opero piu come meccanismo perequativo che come leva
di efficienza, evidenziando la tendenza del sistema italiano a privilegiare 1’equilibrio finanziario com-
plessivo rispetto al miglioramento delle performance.

In questo contesto si inserisce, peraltro, I’istituzione dell’ Autorita di regolazione dei trasporti (ART),
prevista dal decreto-legge n. 1/2012, art. 36, con I’obiettivo di colmare un vuoto istituzionale di lungo
periodo. L’ Autorita ¢ chiamata a promuovere efficienza, trasparenza e concorrenza, anche sul versante
economico-finanziario, contribuendo alla definizione di criteri tariffari, supervisionando i corrispettivi
contrattuali e fornendo pareri, anche vincolanti, agli enti territoriali. In tal senso, la sua istituzione ha
contribuito a rafforzare la governance multilivello del TPL, definendo con maggiore chiarezza ruoli e
responsabilita tra Stato, Regioni e operatori®®.

I1 decreto-legge n. 50/2017, si colloca in continuita con questo percorso, perseguendo un duplice
obiettivo, da un lato razionalizzando le competenze (attribuendo pianificazione e programmazione
alle Regioni, gestione agli enti locali, finanziamento allo Stato e regolazione all’ Autorita), dall’altro,
stabilizzando il sistema di finanziamento attraverso la definizione di un Fondo Nazionale Trasporti
permanente, con una dotazione di circa 4,9 miliardi annui.

Sul piano finanziario, il decreto ha inoltre introdotto il principio di superamento del criterio della spesa
storica, sostituendola con criteri di riparto basati su fabbisogno, livelli di servizio e costi standard, in
linea con una logica di finanziamento per risultati®.

Tuttavia, anche in questa fase, I’effettiva attuazione delle disposizioni ¢ risultata ritardata e disomoge-
nea. La definizione dei nuovi criteri di riparto ¢ stata ripetutamente rinviata, mentre le sanzioni per le

%6 Nello specifico tale fondo ha sostituito una pluralita di interventi precedenti accorpando in un unico contenitore finanziario i

contributi statali all’esercizio e agli investimenti nel settore.

57 C. Burlando, A. Camporeale, E. Ivaldi, I/ contesto economico e sociale del trasporto pubblico locale: rapporto qualita, utiliz-
zo, prezzo, 2015, p. 54.

8 1 Autorita interviene non solo nella definizione delle regole per I’affidamento dei servizi e nella predisposizione degli schemi
di bandi e contratti di servizio, ma svolge altresi un ruolo centrale nella determinazione dei criteri economici funzionali alla
quantificazione dei corrispettivi e alla ostruzione di parametri di efficienza. In particolare, I’ ART contribuisce alla definizione
di metodologie per I’individuazione dei costi efficienti del servizio e dei cosiddetti costi di riferimento, assumendo un ruolo
rilevante nella riduzione delle asimmetrie informative tra amministrazioni aggiudicatrici e operatori economici. Tale attivita
incide direttamente sulla strutturazione dei modelli di finanziamento del TPL e sulla comparabilita delle offerte nelle procedure
di affidamento, favorendo I’emersione di benchmark prestazionali ed economici funzionali alla concorrenza “per il mercato”.
L’azione regolatoria dell’ Autorita si estende inoltre alla definizione di standard qualitativi e livelli minimi di servizio, con-
tribuendo a tradurre in parametri misurabili gli obblighi di servizio pubblico e a rafforzare la trasparenza dei meccanismi di
compensazione economica, con effetti diretti sulla sostenibilita complessiva del sistema.

% Camera dei Deputati, 1/ trasporto pubblico locale, 23 marzo 2018.
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Regioni inadempienti rispetto all’obbligo di gara sono state differite al 2021. Cio riflette una difficolta
strutturale del sistema italiano nel coniugare il disegno riformatore con la sua effettiva implementa-
zione amministrativa, dovuta non solo a vincoli tecnici ma anche a riluttanze politiche e istituzionali
all’adozione di logiche prestazionali e orientate al risultato.

3.1. Il finanziamento del trasporto pubblico locale: assetto attuale

Nel triennio 2025-2027, il legislatore ha confermato 1I’impegno finanziario dello Stato a sostegno del
trasporto pubblico locale attraverso la legge di bilancio n. 207 del 30 dicembre 2024, che ha previsto
stanziamenti complessivi pari a oltre 15,9 miliardi di euro®. Le risorse, allocate al capitolo 1315 del
bilancio del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, ammontano a 5.345 milioni di euro per gli
esercizi 2025 e 2027 (con una lieve contrazione nel 2026, pari a 5.224 milioni). Tali somme, compren-
sive di interventi mirati a obiettivi di inclusione e accessibilita, si collocano nella cornice delineata dal
decreto-legge n. 50/2017, che ha stabilizzato il sistema di finanziamento attraverso la creazione del
Fondo Nazionale Trasporti®!.

Il meccanismo di riparto, disciplinato dall’art. 27 del d.l. n. 50/2017 (come modificato dai d.l. nn.
176/2022 e 104/2023), ¢ ispirato a un equilibrio tra criteri strutturali e criteri premiali, riflettendo il
tentativo di superare la tradizionale logica redistributiva per approdare a un modello orientato alla
performance. In particolare, il 50% delle risorse ¢ attribuito sulla base dei costi standard rilevati an-
nualmente dall’Osservatorio TPL, cui dal 2024 si aggiungono anche i costi relativi all’infrastruttura
ferroviaria regionale, mentre 1’altra meta dovrebbe essere ripartita in funzione del raggiungimento di
livelli adeguati di servizio, da determinarsi attraverso indicatori prestazionali (tuttavia) non ancora
definiti in via ufficiale®.

Tale architettura, almeno sul piano teorico, mira a introdurre una forma di regolazione coerente con
le logiche della performance-based regulation e con gli indirizzi europei in materia di efficienza dei
servizi pubblici. Tuttavia, I’attuazione di tale assetto resta incompleta. Le sanzioni per le Regioni
inadempienti rispetto all’obbligo di affidamento mediante gara non risultano ancora effettivamente
applicate; ma, soprattutto, ancor piu rilevante ¢ la mancata adozione del decreto interministeriale che
avrebbe dovuto, entro il 31 luglio 2023, definire i criteri per la determinazione dei livelli adeguati di
servizio. In assenza di tale atto, la ripartizione delle risorse per il biennio 2023-2024 ¢ avvenuta in
via transitoria sulla sola base dei costi standard, perpetuando di fatto la dipendenza dal criterio della
spesa storica.

Questa mancata transizione da un modello distributivo a uno meritocratico rivela una asimmetria
strutturale del sistema: da un lato, I’esistenza di strumenti normativi coerenti con i principi di respon-
sabilizzazione e trasparenza; dall’altro, la difficolta di tradurre tali principi in prassi amministrative
effettive. In concreto, dunque, il modello teoricamente fondato sulla performance e sulla qualita dei
servizi risulta ancora subordinato a una logica distributiva in larga misura vincolata al passato. Ne ¢
prova il perdurante riferimento ai criteri fissati dal DPCM 11 marzo 2013 (modificato dal DPCM 26
maggio 2017) — che destina il 90% del Fondo secondo quote storiche e solo il 10% in base a obiettivi
di efficienza — ha consolidato una logica di cristallizzazione finanziaria, limitando la funzione incen-
tivante del Fondo e scoraggiando la competizione virtuosa tra Regioni.

% Tali somme comprendono incrementi specificamente destinati a finalita di inclusione sociale e accessibilita, come I’esten-
sione della gratuita del servizio alle persone con disabilita o con patologie assistite da cani guida (art. 1, comma 227), il
rafforzamento dell’offerta in vista dei Giochi Olimpici e Paralimpici Invernali Milano-Cortina 2026 (comma 248) e I’in-
cremento straordinario di 120 milioni di euro per ’anno 2025 (comma 730).

61 Camera dei Deputati, Servizio Studi, XIX legislatura, /I finanziamento del trasporto pubblico locale, 16 gennaio 2025.

62 A queste due voci principali si aggiunge, poi, una quota marginale (pari allo 0,105% del totale del Fondo, entro il limite an-
nuo di 5,2 milioni di euro) destinata al finanziamento dell’Osservatorio stesso, mentre ¢ prevista una riduzione fino al 15%
delle somme assegnate alle Regioni che non rispettino gli obblighi di affidamento mediante gara, secondo quanto stabilito
dal Regolamento (CE) n. 1370/2007.
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Parallelamente, il legislatore ha introdotto ulteriori correttivi volti ad adeguare la struttura del Fondo
a esigenze emergenti. Tra queste si evidenziano I’adeguamento alle variazioni del canone ferroviario
(art. 27, co. 2-bis), la clausola di salvaguardia per garantire un’assegnazione minima pari a quella del
2020 (co. 2-ter), nonché I’introduzione, per gli anni 2022-2024, di una quota dello 0,3% del Fondo
destinata a progetti sperimentali di mobilita condivisa®. Ulteriori stanziamenti sono stati disposti per
favorire I’accessibilita al servizio alle persone a mobilita ridotta e per compensare gli effetti dell’infla-
zione e dell’aumento dei costi dei contratti di servizio.

Ebbene tali interventi pur rispondendo a finalita contingenti, contribuiscono, di fatto, a frammentare
ulteriormente il quadro finanziario, accentuando la natura strategica delle politiche di settore.

Il risultato € un sistema di finanziamento che, pur formalmente orientato all’efficienza, continua a ope-
rare come meccanismo perequativo, volto principalmente a compensare squilibri territoriali piuttosto
che a premiare le migliori performance gestionali.

Tale configurazione, in apparenza neutra, riflette una tensione strutturale ricorrente nella disciplina del
TPL italiano: da un lato, la presenza di strumenti normativi coerenti con i principi di responsabilizza-
zione, trasparenza e concorrenza; dall’altro, la difficolta di superare prassi amministrative consolidate,
resistenze politiche e ritardi attuativi che limitano la capacita del sistema di premiare la virtuosita
gestionale delle Regioni e di garantire un miglioramento omogeneo della qualita del servizio sul ter-
ritorio nazionale.

Di fatto, pero, la prevalenza della logica perequativa, se da un lato garantisce la coesione territoriale
e la continuita del servizio, dall’altro tende a comprimere la spinta innovativa insita nei meccanismi
premiali. Ne emerge un sistema che fatica a conciliare le finalita sociali del servizio pubblico con le
esigenze di sostenibilitd economica e di responsabilita amministrativa, lasciando aperta la questione
della coerenza tra strumenti finanziari e obiettivi di public value.

4. La costruzione del diritto alla mobilita in Francia: implicazioni del finanziamento e della go-
vernance del trasporto pubblico locale

I1 tema del finanziamento del trasporto pubblico locale in Francia costituisce oggi una delle questioni
centrali nell’ambito della riflessione sul ruolo dello Stato, delle collettivita territoriali e del diritto
pubblico nella costruzione di politiche di mobilita efficaci, inclusive e sostenibili. L’attuale sistema di
finanziamento ¢ il risultato di una stratificazione normativa e istituzionale che ha preso forma lungo
il corso del XX secolo, evolvendo dal concetto di infrastruttura tecnica a quello di servizio pubblico
fondamentale. La svolta giuridica piu rilevante si registra con la legge di orientamento dei trasporti
interni del 1982 (legge LOTI), che riconosce ufficialmente il trasporto come funzione pubblica e ne
definisce i principi strutturanti: continuita, adattabilita, accessibilita ed uguaglianza®. La stessa legge
introduce per la prima volta il principio del “diritto al trasporto”®, inteso come facolta, per ogni citta-
dino, di potersi spostare in condizioni di prezzo, qualita e sicurezza compatibili con le esigenze della
vita quotidiana e dell’attivita economica. Questo diritto, tuttavia, non si configura come pienamente
esigibile: ¢ condizionato alla sostenibilita economica del servizio e all’effettiva capacita finanziaria
delle autorita competenti. In tal senso, si tratta di un diritto programmatico, destinato a essere progres-
sivamente attuato secondo le possibilita offerte dalla finanza pubblica.

La riforma introdotta con la legge d’orientamento delle mobilita del 2019 (LOM) rappresenta un
nuovo snodo concettuale. In questa prospettiva, il termine “trasporto” viene superato e sostituito dal
concetto pit ampio di “mobilita”, il quale ingloba, oltre al trasporto collettivo, anche le forme di mobi-

6 Art. 8, comma 6, del D.L. n. 68/2022.

6 M. Huré, Mobilité, in R. Pasquier, S. Guigner, A. Cole (a cura di), Dictionnaire des politiques territoriales, Presses de
Sciences Po, Paris, 2020, p.366 ss.

65 Art. 1 della 1. n. 82-1153 del 30 dicembre 1982 “Le droit qu’a tout usager de se déplacer et la liberté d’en choisir les
moyens ainsi que la faculté qui lui est reconnue d’exécuter lui-méme le transport de ses biens ou de le confier a [ 'orga-
nisme ou a l’entreprise de son choix”.
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lita attiva (bicicletta, cammino), la mobilita condivisa (car sharing, ride sharing), la mobilita solidale
(servizi per categorie vulnerabili) e quella connessa all’innovazione tecnologica e digitale (mobilita
a chiamata, MaaS — Mobility as a Service)®. La LOM riorganizza il quadro istituzionale attribuendo
nuove responsabilita alle autorita organizzatrici della mobilita (AOM), che operano su scala comu-
nale, intercomunale, metropolitana o regionale, a seconda delle dimensioni e delle competenze terri-
toriali. A queste autorita ¢ affidato il compito di pianificare, gestire e regolare I’offerta di mobilita, in
raccordo con gli obiettivi nazionali ed europei di decarbonizzazione, digitalizzazione e accessibilita.
Tuttavia, I’ambizione della riforma istituzionale non ¢ stata accompagnata da un adeguato ripensa-
mento del modello finanziario. Le AOM si trovano infatti a dover realizzare politiche di mobilita
sempre piu complesse e articolate, senza che sia stata garantita una corrispondente evoluzione nella
struttura delle risorse economiche a loro disposizione. La principale fonte di finanziamento del tra-
sporto pubblico locale ¢ rappresentata dal cosiddetto versement mobilité, un’imposta locale che grava
sulla massa salariale delle imprese con almeno undici dipendenti. Si tratta di una tassa di produzione,
introdotta negli anni Settanta e progressivamente estesa, il cui gettito ¢ destinato a finanziare le attivi-
ta di trasporto collettivo sul territorio di competenza delle AOM. A oggi, essa rappresenta una quota
compresa tra il 40% e il 50% del bilancio delle autorita organizzatrici, e costituisce dunque il vero
pilastro del sistema francese®’.

I1 versement mobilité si configura come uno strumento relativamente stabile, che ha permesso di ridurre
la dipendenza dalle entrate tariffarie e di contenere 1’erosione del servizio durante le crisi economiche.
Tuttavia, esso presenta limiti strutturali significativi. Innanzitutto, la base imponibile ¢ legata all’oc-
cupazione e alla massa salariale, risultando quindi sensibile alle oscillazioni del mercato del lavoro.
In periodi di recessione o in contesti a bassa densita occupazionale, il gettito si riduce drasticamente,
compromettendo la sostenibilita dei servizi. In secondo luogo, il versement mobilité produce forti di-
suguaglianze territoriali: 1 territori piu ricchi, dotati di un tessuto imprenditoriale dinamico, possono
contare su entrate abbondanti e prevedibili; al contrario, le zone rurali, periurbane o economicamente
fragili, spesso piu bisognose di servizi di mobilita pubblica, raccolgono risorse molto inferiori. Infine,
I’imposta ¢ tecnicamente complessa da amministrare, e la coesistenza di aliquote differenziate, soglie
di esenzione e meccanismi compensativi genera opacita e inefficienze nella gestione®®.

Oltre al versement mobilité, le AOM possono contare su altre fonti di finanziamento, nessuna delle
quali pero presenta caratteristiche di stabilita e sufficienza. Le entrate tariffarie, costituite dai biglietti
e dagli abbonamenti degli utenti, rappresentano una percentuale variabile ma generalmente inferiore al
40% dei costi complessivi. In molti contesti, queste entrate sono in calo, a causa dell’introduzione di
politiche di gratuita, di sconti per le categorie fragili, o della riduzione della domanda. Le sovvenzio-
ni statali e regionali sono spesso limitate a progetti specifici, ¢ quindi non utilizzabili per la gestione
corrente del servizio. Inoltre, sono soggette a vincoli amministrativi che ne rallentano o condizionano
I’erogazione. Altri strumenti, come il ricorso all’indebitamento, le sociétés de projet per le grandi infra-
strutture, o le partnership pubblico-private, trovano applicazione soprattutto nei progetti infrastrutturali
di lungo termine, ma difficilmente rispondono al fabbisogno quotidiano delle AOM. In questo scenario,
si ¢ fatto strada il dibattito su possibili strumenti fiscali complementari: tra questi, 1’attribuzione di una
quota della TICPE, la tassa sugli idrocarburi, alle autorita regionali; I’introduzione di péages urbains
(pedaggi) nelle zone a basse emissioni®; la creazione di meccanismi per valorizzare le plusvalenze im-
mobiliari derivanti dalla costruzione di nuove infrastrutture di trasporto. Si tratta di opzioni promettenti
ma ancora in fase sperimentale, ostacolate da resistenze politiche e da incertezze operative.

% Al riguardo A. Ramel, MaasS et droit de la concurrence, in L. De Fontanelle, S. Martin (a cura di), Le droit des mobilités,
Paris, 2024.

7 Siv. X. Aumeran, Régime général: versement mobilité, in JCI. Protection sociale, n. 640-80, 2022.

% C. Richer, Le versement-mobilité et la question territoriale: vers une redéfinition de la ressource suite d la loi d’orientation
des mobilités?, in Transports, Infrastructures et Mobilités, n. 527, 2021, p. 28 ss.

% DG Trésor, Trésor-éco n.224: Péages urbains: quels enseignements des expériences étrangéres?,2018.
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Il quadro complessivo che ne emerge ¢ quello di un sistema di finanziamento sbilanciato, frammentato
e poco coordinato, che fatica a sostenere 1’ambizione di una mobilita pubblica come diritto univer-
sale e come strumento della transizione ecologica. A ci0 si aggiunge il problema di una governance
dispersa, caratterizzata dalla moltiplicazione delle autorita competenti, dalla sovrapposizione degli
strumenti di pianificazione e dalla debolezza delle sinergie tra livelli istituzionali.

Piu in dettaglio, la frammentazione della governance del trasporto pubblico locale non si esaurisce
nella sola dimensione finanziaria o nella pluralita delle fonti di finanziamento, ma assume una con-
notazione piu profonda, che attiene alla segmentazione funzionale delle competenze pubbliche tra
autorita differenti, ciascuna portatrice di razionalita giuridiche eterogenee. L’ordinamento francese
rappresenta, sotto questo profilo, un caso paradigmatico di separazione tra regolazione economica del
mercato e vigilanza tecnica sulla sicurezza del sistema di trasporto. Da un lato, I’ Autorité de Régul-
ation des Transports (ART) ¢ chiamata a garantire condizioni di accesso eque e non discriminatorie
al mercato, a presidiare 1’equilibrio concorrenziale e a intervenire sui profili tariffari e infrastrutturali
secondo logiche di efficienza economica e trasparenza regolatoria’. Dall’altro, organismi specializzati
quali I’Etablissement Public de Sécurité Ferroviaire (EPSF) operano su un piano distinto, esclusiva-
mente orientato alla verifica delle condizioni tecniche di sicurezza, attraverso attivita di certificazione
delle imprese ferroviarie, autorizzazione del materiale rotabile e rilascio delle abilitazioni professio-
nali, senza alcuna interferenza nella determinazione dei prezzi o nella regolazione dei rapporti econo-
mici tra operatori’’.

Questa separazione funzionale produce tuttavia effetti rilevanti in termini di coordinamento istituzio-
nale. La distinzione tra regolazione economica e regolazione tecnica, infatti, tende a generare una go-
vernance che potremmo definire “a compartimenti stagni”, nella quale obiettivi potenzialmente inter-
dipendenti — quali la sicurezza, 1’accessibilita economica del servizio e la sostenibilita finanziaria del
sistema — vengono perseguiti da soggetti distinti, secondo criteri e priorita non sempre perfettamente
allineati. Ne deriva una complessita crescente nei processi decisionali, che si riflette sia sulla coerenza
complessiva delle politiche di mobilita, sia sulla capacita del sistema di garantire una integrazione
effettiva tra dimensione infrastrutturale, regolatoria e finanziaria.

In tale quadro, la cooperazione istituzionale tra autorita, pur formalizzata attraverso meccanismi di
coordinamento, come nel caso dell’accordo tra ART ed EPSF del 30 giugno 2020, assume un ruolo
essenzialmente correttivo rispetto a una struttura originariamente frammentata’. L’esigenza di evitare
che 1 requisiti tecnici di sicurezza si traducano in barriere all’ingresso nel mercato evidenzia, infatti, la
necessita di una continua mediazione tra logiche regolatorie diverse, la cui coesistenza non ¢ sempre
spontaneamente armonica. La conseguenza ¢ un modello di governance multilivello che, se da un lato
rafforza le garanzie di indipendenza e competenza specialistica, dall’altro accentua il rischio di disal-
lineamento tra le diverse dimensioni della politica dei trasporti, rendendo piu complessa la costruzione
di una strategia unitaria di mobilita pubblica.

Tale frammentazione istituzionale incide, altresi, direttamente sulla dimensione finanziaria del siste-
ma, poiché la moltiplicazione dei livelli decisionali e la separazione tra funzioni regolatorie, tecniche
e programmatorie non si limita a produrre complessita organizzativa, ma si riflette sulla capacita di
allocare e coordinare in modo efficiente le risorse disponibili. Ne deriva un’interazione non sempre

0 Autorité de régulation des transports, Les missions de I’ Autorité de régulation des transports, consultabile online all’indi-
rizzo: https://www.autorite-transports. fr/les-missions-de-lautorite-de-regulation-des-transports/.

7! Etablissement public de sécurité ferroviaire, Regulatory activity and european dimension, consultabile online all’indirizzo:
https://www.securite-ferroviaire.fr/epsf-missions/regulatory-activity-and-european-dimension; Autorité de régulation des
transports, Etablissement public de sécurité ferroviaire, Ouverture a la concurrence : 1’ Autorité de régulation des transports
et I’Etablissement public de sécurité ferroviaire renforcent leur coopération, 2020, consultabile online all’indirizzo: ht-
tps://www.autorite-transports.fr/actualites/ouverture-a-la-concurrence-lautorite-de-regulation-des-transports-et-letablisse-
ment-public-de-securite-ferroviaire-renforcent-leur-cooperation/?context=news/.

2 J.-P. Galland, La construction de la sécurité ferroviaire européenne, in Proceedings of the World Conference on Transport
Research (WCTR), Lisbona, 2010, p. 4.
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lineare tra governance e finanziamento, in cui I’assetto istituzionale condiziona la sostenibilita delle
politiche di mobilita tanto quanto le scelte fiscali e distributive.

Inoltre, in molte realta la pianificazione pluriennale ¢ ostacolata dall’incertezza delle risorse, mentre
la programmazione strategica ¢ limitata dalla difficolta di prevedere il comportamento della domanda
in contesti demograficamente o economicamente instabili. In tale situazione, ¢ necessario ripensare in
modo radicale il rapporto tra diritto, finanza pubblica e politica della mobilita. Il finanziamento non
puo piu essere trattato come una componente meramente tecnica del servizio, ma deve essere inteso
come elemento strutturante della regolazione: esso orienta le scelte pubbliche, incide sull’equita terri-
toriale, condiziona il contenuto e la portata effettiva del diritto alla mobilita”.

Solo attraverso la costruzione di un modello finanziario coerente, redistributivo e trasparente, sara
possibile garantire una mobilita pubblica universale, resiliente e capace di accompagnare le trasfor-
mazioni ambientali e sociali in corso. Cio richiede un rafforzamento delle risorse locali, ma anche una
maggiore solidarieta fiscale a livello nazionale, affinché le differenze territoriali non si traducano in
disuguaglianze di accesso ai diritti fondamentali. Cosi posto, il trasporto pubblico non ¢ soltanto un
servizio operativo: € una componente essenziale della cittadinanza, un vettore di inclusione e un’in-
frastruttura della vita collettiva. Il modo in cui viene finanziato determina non solo la sua qualita ¢ la
sua sostenibilita, ma anche la sua legittimita politica e sociale.

5. Politiche infrastrutturali e finanziamento della mobilita in Germania: tra autonomia regiona-
le e coordinamento federale
L’analisi della politica infrastrutturale dei trasporti in Germania costituisce un caso paradigmatico per
comprendere le sfide poste dalla pianificazione e dal finanziamento della mobilita in un contesto istitu-
zionale caratterizzato da un marcato decentramento e da crescenti pressioni in termini di sostenibilita
economica, ambientale e sociale. Il sistema tedesco si sviluppa infatti entro un assetto federale che
distribuisce le competenze in materia di trasporti tra lo Stato centrale (Bund), 1 Ldnder e gli enti locali.
At sensi del Grundgesetz, al Bund spetta la responsabilita per le infrastrutture di rilevanza nazionale —
quali autostrade, ferrovie federali e vie navigabili — mentre 1 Lédnder sono competenti per il trasporto
locale e regionale, sovente ulteriormente decentrato a comuni, consorzi e agenzie metropolitane.
Tale configurazione multilivello si riflette in un sistema di finanziamento fortemente articolato, nel
quale la definizione di strategie integrate di mobilita ¢ ostacolata da una doppia criticita strutturale: da
un lato, la frammentazione decisionale tra i diversi livelli di governo; dall’altro, I’assenza di meccani-
smi coordinati e stabili di allocazione delle risorse. Ne derivano difficolta non trascurabili nel garantire
coerenza e continuita alla programmazione pluriennale degli investimenti e all’efficiente gestione
delle risorse disponibili™,
Un elemento centrale del finanziamento del trasporto pubblico regionale — in particolare ferroviario —
¢ costituito dai Regionalisierungsmittel, trasferimenti annuali dal governo federale ai Ldnder, istituiti
nel 1993 a seguito della riforma del federalismo finanziario e del processo di ristrutturazione della
Deutsche Bahn. Questi fondi, divenuti imprescindibili per il bilancio regionale dei trasporti, vengono
periodicamente ridefiniti tramite accordi politici tra il Bund e 1 Lédnder e ripartiti secondo criteri che
includono popolazione, domanda di mobilita, estensione territoriale e capacita amministrativa. Tutta-
via, tali parametri faticano a tenere il passo con le trasformazioni sociali ed economiche in atto, con-
tribuendo a generare squilibri territoriali tra regioni dotate di una solida base fiscale e amministrativa
e quelle meno sviluppate o in via di spopolamento.

3 Al riguardo S. Martin, E. Annamayer, La gouvernance en matiére de mobilités, in L. De Fontanelle, S. Martin (a cura di),
op. cit., p. 167, spec. p. 176.

™ Si v. F. Fichter, Transport policy planning in Germany: an analysis of political programs and investment masterplans, in
Eur. Transp. Res. Rev., IX, n.28, 2017.
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A livello infrastrutturale, un ruolo strategico ¢ svolto, poi, dal Bundesverkehrswegeplan (BVWP)",
ovvero il piano federale per lo sviluppo delle infrastrutture di trasporto. Formalmente programmatico,
il BVWP incide in maniera significativa sull’indirizzo delle politiche pubbliche e sulla definizione
degli stanziamenti pluriennali. Il piano adotta un approccio intermodale e si fonda sull’analisi co-
sti-benefici dei progetti candidati, proposti da attori pubblici e privati, secondo un quadro di valutazio-
ne trasparente e orientato all’efficienza. Tuttavia, nella prassi, I’attuazione del BVWP si scontra con
vincoli politici e procedurali che ne limitano la portata trasformativa: tra questi, la pressione esercitata
dai Ldnder per I’inclusione di opere di rilevanza elettorale, la difficolta di programmare investimenti
strutturali in un contesto segnato da cicli politici brevi e la rigidita delle procedure di approvazione,
frequentemente rallentate da opposizioni locali e contenziosi amministrativi.

Per quanto riguarda il trasporto pubblico urbano, il finanziamento si basa prevalentemente su risorse
provenienti dai bilanci comunali e dei Lénder, con il supporto di agenzie metropolitane e consorzi di
mobilita. Le entrate tariffarie coprono in media meno della meta dei costi operativi, rendendo neces-
sario un consistente apporto di fondi pubblici. In aggiunta, alcune citta hanno sperimentato strumenti
innovativi di finanziamento, come imposte locali dedicate (sulla proprieta, sulla sosta, su congestio-
namento), contributi ambientali o forme di partenariato pubblico-privato. Tuttavia, tali strumenti pre-
sentano un grado di stabilita e affidabilita molto variabile e si rivelano spesso inadeguati a sostenere
I’espansione o I’ammodernamento del servizio, in particolare nelle aree meno densamente popolate.
Questa disomogeneita ¢ accentuata dalla differente capacita di attrazione delle risorse: le grandi citta
possono sperimentare soluzioni avanzate e investimenti di scala, mentre le regioni rurali o periferiche
— colpite da spopolamento e invecchiamento della popolazione — faticano a garantire 1’erogazione di
servizi minimi, facendo emergere 1 limiti di un modello fondato unicamente su efficienza e redditivi-
ta’s.

In tale contesto, nel 2022 il governo federale ha varato una misura di forte impatto simbolico e ope-
rativo: il cosiddetto 9-Euro-Ticket. Introdotto come risposta emergenziale alla crisi del costo della
vita — innescata dall’aumento dei prezzi dell’energia e dall’inflazione post-pandemica accentuata dal
conflitto in Ucraina — il provvedimento si € ben presto trasformato in un esperimento politico di ampia
portata. [’abbonamento mensile, valido su tutte le reti di trasporto pubblico locale e regionale, ¢ stato
reso disponibile al prezzo simbolico di 9 euro, grazie a un finanziamento straordinario da parte dello
Stato federale pari a circa 2,5 miliardi di euro. Tale modello ha sospeso temporaneamente I’autonomia
tariffaria dei Ldnder e degli operatori, configurando un sistema di compensazione integrale da parte
del Bund per 1 mancati introiti tariffari.

11 “9-Euro-Ticket” ha, cosi, rappresentato una radicale inversione di paradigma rispetto all’impianto
tradizionale di recupero dei costi: ’abbattimento della barriera economica ha generato un incremento
immediato della domanda di trasporto, in particolare da parte di utenti precedentemente esclusi, come
soggetti a basso reddito, giovani e residenti in aree periferiche. L’iniziativa ha mostrato il potenziale di
una politica tariffaria sostenuta da un robusto finanziamento pubblico nell’orientare i comportamenti
di mobilita, nel ridurre le disuguaglianze nell’accesso ai servizi e nel promuovere 1’'uso di modalita di
trasporto piu sostenibili’’.

Tuttavia, il successo dell’intervento si ¢ rivelato fragile: alla conclusione della misura, una quota signi-
ficativa dei nuovi utenti ha abbandonato il trasporto pubblico, segnalando i limiti di un cambiamento
fondato unicamente su incentivi economici temporanei, senza un adeguato rafforzamento strutturale

5 T. Heuser, W. Reh, Die Bundesverkehrswegplanung: Anforderungen an die zukiinfiige Verkehrsinfrastrukturpolitik des
Bundes, in O. Schwedes, W. Canzler, A. Knie (a cura di), Handbuch Verkehrspolitik, Wiesbaden, 2016, p. 237 ss.

6 BMVI — Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (a cura di), Verkehr in Zahlen 2015/16, Berlin, 2015.

7 Siv. R. Lindsey, G. Santos, Addressing transportation and environmental externalities with economics: are policy makers
listening?, in Res. Transp. Econ, LXXXII, 2020.
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dell’offerta. L’esperienza ha, dunque, evidenziato I’importanza di integrare politiche tariffarie con
investimenti infrastrutturali, miglioramento della qualita del servizio e riforme regolatorie di lungo
periodo.

In risposta alla domanda di continuita generata dal “9-Euro-Ticket”, nel 2023 ¢ stato introdotto il
Deutschlandticket, un abbonamento mensile da 49 euro, finanziato con un modello misto che com-
bina contributo dell’utente e cofinanziamento pubblico (pari a circa 3 miliardi di euro, ripartiti tra
Bund e Lénder). Questa nuova configurazione tariffaria tenta di conciliare sostenibilita economica e
accessibilita sociale, stabilizzando 1’intervento senza rinunciare alla leva del prezzo come strumento
di politica pubblica.

In tal senso, il caso tedesco rappresenta un esempio eloquente del ruolo che il finanziamento pubblico
puo giocare nel rendere il trasporto pubblico una reale alternativa all’uso dell’automobile privata’. La
scelta di destinare risorse ingenti per sovvenzionare il servizio evidenzia la possibilita di utilizzare la
leva finanziaria come strumento di gestione della congestione urbana, in contesti in cui altre opzioni
— come i pedaggi stradali o il road pricing’ — risultano politicamente impraticabili. Al tempo stesso,
I’esperienza dimostra che la sola riduzione delle tariffe non ¢ sufficiente se non accompagnata da un
potenziamento della rete, da politiche urbanistiche coerenti e da una visione integrata della mobilita.
In tale prospettiva, il finanziamento del TPL in Germania si configura come una questione eminente-
mente politica, che investe la definizione degli obiettivi pubblici e la redistribuzione delle risorse tra
centro e periferia. La lezione che emerge dall’esperienza tedesca ¢ chiara: solo un sistema di finanzia-
mento stabile, multilivello e strutturalmente orientato alla perequazione ¢ alla qualita puo sostenere
una transizione equa e duratura verso una mobilita sostenibile. Il trasporto pubblico, se adeguatamente
finanziato, puo cosi trasformarsi da servizio residuale a diritto di cittadinanza, contribuendo alla co-
struzione di una societa piu inclusiva, resiliente e climaticamente responsabile.

6. Governance decentrata e finanziamento del trasporto pubblico urbano in Spagna: il caso Ma-
drid tra autonomia locale e necessita di coordinamento

In Spagna, la questione del trasporto pubblico si inserisce in un contesto istituzionale fortemente de-

centrato, frutto del processo avviato con la Costituzione del 1978, che ha attribuito ampie competenze

alle Comunita Autonome. In materia di trasporti, cid ha comportato una profonda trasformazione nella

gestione dei servizi di mobilita, devolvendo a ciascuna regione la responsabilita di organizzare, finan-

ziare e regolare il trasporto pubblico sul proprio territorio. Questa evoluzione, se da un lato ha raffor-

8 Per maggiori approfondimenti, A. Loder, F. Cantner, L. Adenaw, N. Nachtigall, D. Ziegler, F. Gotzler, M.B. Siewert, S.
Warster, S. Goerg, M. Lienkamp, K. Bogenberger, Observing Germany s nationwide public transport fare policy experi-
ment “9-FEuro-Ticket”: empirical findings from a panel study, in Case Stud. Transp. Pol., XV, 2024.

7 Peraltro, a livello internazionale, esistono altri modelli di finanziamento del trasporto pubblico completamente gratuito che
possono offrire spunti utili di riflessione. E il caso di Cascais, in Portogallo, dove la gratuita del trasporto pubblico per i
residenti ¢ sostenuta grazie alle entrate generate dalle tariffe di parcheggio, configurando un meccanismo di compensazione
incrociata basato sull’utilizzo dell’automobile. Tale modello presenta un interesse rilevante poiché integra il principio di
internalizzazione delle esternalita negative connesse alla mobilita privata, quali congestione, inquinamento atmosferico e
acustico, contribuendo a finanziare 1’alternativa sostenibile rappresentata dal trasporto pubblico. Questa logica riflette una
visione economica piu ampia, secondo cui il sussidio pubblico al trasporto collettivo puo essere giustificato non solo come
un costo, ma come un investimento in un sistema di mobilita piu efficiente e socialmente desiderabile. Per un’analisi di
esperienze di trasporto pubblico gratuito e dei relativi meccanismi di compensazione, v. K. Kollintger, Cascais free public
transit services result in 10% more users, 2022, consultabile alle seguenti pagine web:https://www.eltis.org/in-brief/news/
cascais-free-public-transit-services-result-10-more-users.  https://www.themayor.eu/en/a/view/two-years-of-free-public-
transport-in-cascais-have-drawn-in-10-more-commuters-10052. Si noti, inoltre, come la letteratura economica di riferi-
mento evidenzia come la riduzione delle esternalita negative generate dall’uso eccessivo del veicolo privato possa tradursi
in significativi benefici collettivi, quali la diminuzione dei tempi di percorrenza, il miglioramento della qualita dell’aria e la
riduzione dell’inquinamento acustico, con effetti positivi sulla salute pubblica e sul benessere complessivo. Cosi inteso, il
sussidio al trasporto pubblico svolge una funzione di incentivo al trasferimento modale, contribuendo a riallineare le scelte
individuali con I’interesse sociale generale. Per maggiori approfondimenti sul tema si rinvia v. L.J. Basso, H.E. Silva, Effi-
ciency and substitutability of transit subsidies and other urban transport policies, in Am. Econ. J. Econ. Policy, V1, 2014,
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zato I’autonomia locale e la capacita di adattare i servizi alle esigenze specifiche dei territori, dall’altro
ha generato una frammentazione evidente e una forte disomogeneita tra le diverse realta regionali.
La mancanza di un’Autorita di coordinamento e di standard omogenei per la programmazione e va-
lutazione ha, infatti, favorito I’emergere di modelli disomogenei, con livelli di integrazione e qualita
fortemente variabili tra le diverse regioni.

Alcune esperienze, come il Consorcio Regional de Transportes di Madrid, hanno dimostrato la possi-
bilita di costruire sistemi coordinati, integrati e finanziariamente sostenibili, attraverso una governan-
ce condivisa tra livelli istituzionali e una gestione unificata della rete tariffaria e della pianificazione.
Tuttavia, tali modelli restano eccezioni e non trovano sistematica applicazione su scala nazionale®. In
assenza di criteri comuni e di strumenti di benchmarking interregionale, la qualita dei servizi e I’equita
nell’accesso risultano fortemente territorializzate.

Dal punto di vista finanziario, il trasporto pubblico in Spagna presenta un forte disallineamento tra
costi operativi e ricavi da tariffazione, con una copertura parziale delle spese che rende necessario un
sostegno pubblico costante. I meccanismi di allocazione delle risorse statali e regionali sono spesso
opachi e non incentivano comportamenti virtuosi. In molti casi, infatti, i trasferimenti sono determina-
ti in base al deficit storico delle aziende, con il risultato paradossale di premiare le gestioni meno effi-
cienti, a scapito di quelle piu performanti. N¢ la qualita del servizio, né la soddisfazione dell’utenza,
né ’efficienza dei costi rientrano tra i criteri di finanziamento®'.

A partire dagli anni Novanta, il sostegno statale al trasporto urbano si ¢ articolato in diverse fasi.
Tra il 1990 e il 1997, 1 sussidi erano legati all’output prodotto (es. in base al numero di passeggeri o
chilometri percorsi), ma senza vincoli di efficienza gestionale®. Dal 1999 al 2004, i sussidi rappre-
sentarono una quota fissa dei deficit operativi, dando luogo, ancora una volta, ad un sistema privo di
incentivi per I’innovazione o il contenimento della spesa. In entrambi i casi, I’assenza di valutazioni
ex post e di condizionalita qualitative ha alimentato dinamiche di inerzia gestionale e spesa inefficien-
te. L’asimmetria informativa tra operatori ¢ pubblica amministrazione ha ulteriormente ostacolato un
controllo efficace sull’uso delle risorse: né I’impegno per una gestione efficiente, né le azioni volte ad
attrarre domanda (come la puntualita, la manutenzione o il servizio al cliente) venivano monitorate o
premiate®’.

Il risultato fu che, indipendentemente dal meccanismo adottato, gli operatori pubblici tendevano a
minimizzare gli sforzi gestionali, sapendo che ogni deficit sarebbe comunque stato coperto da fondi
pubblici. L’assenza di meccanismi premianti ha, quindi, contribuito a mantenere elevati i costi opera-
tivi, impedendo lo sviluppo di pratiche innovative o orientate alla performance.

Parallelamente, i1 fondi europei — in particolare quelli destinati allo sviluppo infrastrutturale — hanno
svolto un ruolo centrale nel finanziamento del settore. Tuttavia, 1’utilizzo prioritario di tali risorse per
grandi opere, come 1’ampliamento della rete ferroviaria ad alta velocita (AVE), ha suscitato numerose
critiche. La Spagna ¢ oggi tra i Paesi con la rete AV piu estesa in Europa in rapporto alla popolazione,
ma presenta al contempo bassi livelli di utilizzo su molte tratte e costi di gestione elevati. Tale squili-
brio solleva interrogativi sull’efficienza allocativa delle risorse, soprattutto in un contesto in cui molte
reti urbane e suburbane restano sottofinanziate e poco competitive®.

80 V. Usai, 1l trasporto pubblico nelle capitali europee: un’analisi di benchmark, dossier del Centro Studi e Ricerche Hermes,
ASSTRA — Associazione Trasporti ¢ Camera di Commercio di Roma (a cura di), Roma, 2014, p.13 ss.

81 A cio0 si aggiunge una carenza strutturale di strumenti di monitoraggio. In assenza di sistemi nazionali di valutazione ex
post, ¢ difficile stabilire con precisione quali investimenti abbiano prodotto valore pubblico e quali no. Anche gli strumenti
di pianificazione, pur esistenti, non sempre si traducono in strategie coerenti: le priorita cambiano a seconda dei cicli politici
e delle pressioni locali, e cio rende difficile una programmazione di lungo periodo.

82 Peraltro, tale meccanismo non offriva incentivi concreti per il miglioramento della produttivita. Anzi, coprendo in modo
automatico i disavanzi, il sistema rischiava di premiare indirettamente la scarsa efficienza, disincentivando ogni sforzo per
la riduzione dei costi.

8 M. Socorro, G. de Rus, The effectiveness of the Spanish urban transport contracts in terms of incentives, in Appl. Econ.
Lett., XVII, 2010, p. 913 ss.

8 OECD, Supporting Better Decision-Making in Transport Infrastructure in Spain, in IGR, 2020, p. 24 ss.
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Ancora oggi, il sistema spagnolo resta strutturalmente segnato da una forte frammentazione interisti-
tuzionale e da meccanismi finanziari che non incentivano né I’efficienza gestionale né il miglioramen-
to della qualita dei servizi. La distribuzione delle risorse pubbliche — provenienti da bilanci comunali,
regionali, statali e fondi UE — non segue criteri trasparenti, standardizzati o orientati alla performance.
Ne deriva un quadro caratterizzato da elevate disparita territoriali, da bassa capacita innovativa e da
una persistente difficolta nel garantire la sostenibilita economica e ambientale del settore.

Alla luce di queste criticita, emerge con forza la necessita di una riforma strutturale del modello di
governance e di finanziamento del trasporto pubblico. Senza compromettere I’autonomia delle Comu-
nita Autonome, sarebbe auspicabile I’introduzione di un sistema nazionale di benchmarking basato su
indicatori condivisi (efficienza, qualita, sostenibilita, soddisfazione dell’utenza). Contestualmente, i
trasferimenti pubblici dovrebbero essere riformulati secondo una logica premiale, capace di incentiva-
re ’adozione di buone pratiche, il miglioramento della gestione e 1’attrazione di nuova utenza.

Ne consegue che il dibattito sul finanziamento del trasporto pubblico locale in Spagna non puo limitar-
si alla mera entita delle risorse disponibili, ma deve piuttosto concentrarsi sulla qualita degli incentivi
attivati dalla spesa pubblica. Le esperienze maturate nel corso degli ultimi decenni dimostrano come
meccanismi di trasferimento automatico, privi di condizionalita legate alla performance, finiscano
per alimentare inefficienze strutturali e ostacolare 1’evoluzione del sistema verso standard piu elevati
di servizio®. In questa prospettiva, un modello di finanziamento realmente efficace non si esaurisce
nella garanzia di continuita operativa, ma si fonda sulla capacita di orientare comportamenti virtuosi,
premiando la qualita dell’offerta, I’efficienza gestionale e la capacita di attrarre nuova utenza, contri-
buendo cosi alla costruzione di un sistema di mobilita pubblica piu equo, sostenibile e resiliente.

7. 11 caso del Regno Unito e di Londra: un modello di regolazione fortemente localizzato in as-
senza di una strategia nazionale
Similmente anche nel contesto britannico, il finanziamento del trasporto pubblico locale si inserisce in
un quadro istituzionale fortemente decentrato e privo di una strategia nazionale vincolante. Il governo
centrale si limita a fissare linee di indirizzo e obiettivi generali, lasciando agli enti locali la responsabi-
lita di elaborare piani di trasporto e accedere ai fondi statali attraverso meccanismi competitivi. Questa
impostazione, fondata sulla logica della progettazione bottom-up, ha favorito I’eterogeneita dei mo-
delli locali, generando significative disuguaglianze territoriali sia in termini di qualita del servizio sia
nella capacita di attrarre e gestire risorse pubbliche®.
Nel corso degli ultimi decenni, la crescente complessita delle esigenze infrastrutturali, I’obsolescenza
delle reti esistenti e la pressione verso una mobilita piu sostenibile hanno reso evidente I’insufficienza
degli strumenti tradizionali di finanziamento — trasferimenti pubblici, tariffe e debito — nel sostenere
investimenti strutturali. In risposta a tali esigenze, soprattutto nelle aree urbane piu dinamiche, si sono
affermati approcci innovativi, tra cui il cosiddetto “value capture”, ovvero la cattura pubblica dell’in-
cremento di valore immobiliare indotto dagli investimenti infrastrutturali.
Alla base di questo approccio vi ¢ il principio secondo cui i miglioramenti nella mobilita aumenta-
no il valore dei terreni e delle proprieta circostanti. In tale ottica, appare giustificabile, sia sul piano
dell’equita fiscale che dell’efficienza economica, che una parte di tale incremento venga reindirizzata
a beneficio collettivo®’.

85 Per un’analisi piu approfondita si rinvia a M.L. Jalon, M.A. de Lara, V. Gelashvili, Explanatory factors for public transpor-
tation financing needs in Spain, in J. Adv. Transp., 2019.

8 Supra, nota 63.

87 M. Enoch, S. Potter, S. Ison, 4 strategic approach to financing public transport through property values, in Public Money
& Manag., XXV, n. 3, 2005, p. 147 ss.
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Nel Regno Unito, e in particolare a Londra, il dibattito sugli strumenti di finanziamento innovativi ha co-
nosciuto un’intensificazione a partire dagli anni Duemila, in concomitanza con I’avvio di grandi progetti
infrastrutturali come Crossrail, che hanno evidenziato la necessita di ampliare e diversificare le fonti di
finanziamento oltre 1 canali pubblici tradizionali. Tra le soluzioni adottate, un ruolo di rilievo ha assunto
I’introduzione di una tassa addizionale sulle imprese (Business Rate Supplement), applicata alle attivita
commerciali situate lungo il tracciato dell’infrastruttura. Questo meccanismo, ispirato al principio del be-
neficiary pays, ha consentito di mobilitare risorse rilevanti, senza aggravare ulteriormente 1 bilanci pubblici
né aumentare il carico tariffario sugli utenti.

Accanto a questa misura, si ¢ fatto largo uso dei cosiddetti “Section 106 agreements”, ovvero accordi ne-
goziali stipulati tra le autorita pubbliche e 1 promotori immobiliari. In base a tali accordi, la concessione
di permessi edilizi ¢ subordinata alla corresponsione di un contributo economico destinato a finanziare
infrastrutture pubbliche, comprese quelle di trasporto. Sebbene tali strumenti si distinguano per la loro
flessibilita e adattabilita al contesto locale, essi presentano una marcata variabilita: essendo direttamente
legati all’andamento del mercato immobiliare e alla presenza di iniziative di sviluppo urbano, non posso-
no garantire un flusso costante e prevedibile di finanziamenti, soprattutto nel caso di opere infrastrutturali
complesse, costose e pluriennali.

Questi strumenti, pur efficaci nel catalizzare risorse supplementari, presentano limiti strutturali. In quanto
legati alla dinamica del mercato immobiliare, essi non garantiscono flussi di finanziamento stabili e pre-
vedibili, risultando vulnerabili alle fluttuazioni cicliche. Inoltre, I’'introduzione di imposte legate al valore
fondiario, come i Land Value Taxes o 1 Benefit Assessment Districts, ha incontrato ostacoli tecnici e politici,
legati sia alla difficolta di stimare il beneficio individuale, sia alla riluttanza dell’opinione pubblica ad ac-
cettare nuove forme di imposizione fiscale. Vi ¢ anche il rischio, spesso sottovalutato, che questi strumenti
inducano effetti regressivi o incentivino la dispersione urbana, scoraggiando I’insediamento in aree servite
da infrastrutture soggette a sovrattassazione®.

In termini di pianificazione, il sistema infrastrutturale britannico ¢ guidato da un processo quinquennale
gestito da Network Rail per la rete ferroviaria nazionale, in collaborazione con ! 'Office of Rail Regulation e
il Department for Transport (DfT). Tuttavia, tale processo esclude il trasporto pubblico urbano, la cui pia-
nificazione e finanziamento restano competenza delle autorita locali, che redigono i1 Local Transport Plans
(LTP). A partire dal 2015, parte delle competenze ¢ stata attribuita ai Local Transport Bodies, consorzi pub-
blico-privati che operano in assenza di un quadro normativo realmente vincolante o di standard nazionali
di qualita e accessibilita.

In questo scenario, Londra rappresenta un’eccezione virtuosa, grazie a un modello di governance integrata
€ a una strategia di finanziamento piu avanzata. La Greater London Authority (GLA), guidata dal Sindaco,
definisce le linee strategiche attraverso la Mayors Transport Strategy, mentre I’'implementazione opera-
tiva ¢ affidata all’agenzia Transport for London (TfL). Quest’ultima gestisce I’intero sistema di trasporto
metropolitano e si avvale di contratti di servizio “gross cosf’ con operatori privati selezionati tramite gara,
prevedendo meccanismi di incentivazione legati alla performance. Questo assetto consente di mantenere il
controllo pubblico sulla qualita e la programmazione, garantendo al contempo 1’efficienza nell’erogazione.
I1 sistema tariffario londinese si basa su un modello intermodale e unificato, con bigliettazione integrata tra
metropolitana, autobus, tram e Overground. Sebbene le tariffe siano tra le piu elevate d’Europa, Londra
presenta alti livelli di produttivita e ricavi da traffico, superiori a 1,20 euro per passeggero, con una rete di
autobus che supera i 60 km per abitante all’anno. Tali risultati, tuttavia, sono possibili solo grazie a un bilan-
cio solido, sostenuto da finanziamenti statali mirati, capacita di generare entrate proprie e una governance
altamente specializzata.

8 Un’esperienza di particolare interesse, benché esterna al Regno Unito, ¢ quella di Hong Kong, dove la societa che ge-
stisce la metropolitana (MTR Corporation) finanzia parte delle nuove linee attraverso la gestione diretta dello sviluppo
immobiliare sulle aree adiacenti alle stazioni. Questo modello consente di internalizzare il valore creato dal miglioramento
dell’accessibilita, reinvestendolo direttamente nel sistema di trasporto. Un tentativo simile fu compiuto anche a Londra con
I’estensione della Docklands Light Railway, ma i risultati furono compromessi da un contesto economico sfavorevole e
dalla debolezza istituzionale del soggetto incaricato della gestione urbanistica.
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Al di fuori della capitale, il sistema inglese mostra forti limiti. La liberalizzazione del mercato ha por-
tato a un sistema in cui il trasporto su gomma ¢ gestito quasi interamente da operatori privati in regime
commerciale, con piena liberta nella definizione di percorsi e tariffe. I servizi ritenuti socialmente
essenziali vengono appaltati tramite procedure competitive, ma in assenza di una reale integrazione
tra le reti e di adeguate risorse pubbliche. La mancanza di strumenti pianificatori efficaci, unita alla
debolezza fiscale degli enti locali, limita fortemente la capacita di costruire sistemi di mobilita coeren-
ti, accessibili e sostenibili.

7.1. L’assetto extra-londinese del trasporto pubblico locale: profili critici

In tale contesto, il modello britannico extra-londinese ¢ stato frequentemente descritto come una delle
esperienze di deregolamentazione e privatizzazione piu radicali tra 1 Paesi avanzati. Storicamente la
radice di tale assetto risiede nel Transport Act del 1985, con cui il governo di Margaret Thatcher scar-
dino il sistema pubblico in Inghilterra, Scozia e Galles, promuovendo I’idea che la libera concorrenza
avrebbe ridotto le tariffe e invertito il declino dell’utenza. Il Libro Bianco del 1984 prometteva bene-
fici sia per 1 passeggeri che per i contribuenti; tuttavia, I’architettura normativa introdotta ha rimosso
qualsiasi obbligo legale di garantire un servizio minimo e ha esplicitamente vietato alle autorita locali
di fondare nuove compagnie di autobus pubbliche. Il ruolo dello Stato ¢ stato cosi ridotto a mero “soc-
corritore” finanziario, incaricato di sussidiare a fondo perduto le sole tratte socialmente indispensabili
ma commercialmente non redditizie, destinate altrimenti a scomparire®.

I limiti strutturali di questa impostazione appaiono macroscopici se confrontati con il valore socio-
economico intrinseco del trasporto su gomma. Con circa 4,5 miliardi di viaggi all’anno, 1’autobus
rappresenta la quota maggioritaria degli spostamenti su mezzi pubblici nel Regno Unito ed ¢ una linea
vitale per le categorie piu vulnerabili, come donne, anziani, persone con disabilita, minoranze etniche
¢ fasce a basso reddito®. Sotto il profilo della pianificazione urbana e della sostenibilita ambienta-
le, il trasporto autobus evidenzia inoltre un significativo rendimento collettivo: secondo le stime del
Department for Transport, 1 benefici economici e sociali generati risultano superiori di circa quattro
volte rispetto ai costi sostenuti. A ci0 si aggiunge la rilevanza ecologica del servizio, considerato che
un autobus a due piani a pieno carico puo sostituire fino a 75 automobili private, contribuendo in ma-
niera significativa alla riduzione delle emissioni inquinanti, della congestione urbana e del consumo
di spazio pubblico’'.

Nonostante tale rilevanza, I’assenza di una strategia centralizzata ha trasformato il trasporto su gomma
in una rete frammentata e priva di coordinamento che troppo spesso non risponde alle esigenze sociali,
generando un consenso unanime sul fallimento del sistema tra organi di controllo come il National
Audit Office e la societa civile®. Nei tre decenni successivi alla riforma, gli operatori privati hanno
agito sulla base del puro profitto d’impresa. Solo di recente, con la strategia nazionale Bus Back Better
del marzo 2021, il governo britannico ha ammesso ufficialmente il collasso di questo approccio, rico-
noscendo che i tagli ai finanziamenti e la logica puramente commerciale avrebbero finito per isolare

8 P. Alston, B. Khawaja, R. Riddell, Public Transport, Private Profit. The Human Cost of Privatizing Buses in the United
Kingdom, Center for Human Rights and Global Justice, 2021, p. 6 ss.

% R. Fuller, The Cross-sector Benefits of Backing the Bus, in Urban Transport Group, London, 2019, p. 31, consultabile

online all’indirizzo:

https://www.urbantransportgroup.org/system/files/generaldocs/UTG%20%E2%80%93%20Bus%20Sector%20Benefi-
ts%20report%20WEB.pdf.

R. Fuller, op. cit., p. 12.

%2 Si v. National Audit Office, Improving Local Bus Services in England Outside London, October 2020, consultabile online
all’indirizzo: https://www.nao.org.uk/re- port/improving-bus-services-in-england; House of Commons Transport Commit-
tee, Bus Services in England Outside London, 2019, consultabile alla seguente pagina web: https://publications.parliament.
uk/pa/cm201719/cmselect/cmtrans/1425/1425.pdf.; 1. Taylor, L. Sloman, Building a World-class Bus System: Extended
Summary Report, TFQL Community Interest Company, 2016; Campaign for Better Transport, Future of Rural Bus Ser-
vices, 2018, consultabile alla seguente pagina web: https://bettertransport.org.uk/wp-content/uploads/2018/12/The-Futu-
re-of-Rural-Bus-Services.pdf.

9
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intere comunita, specialmente all’indomani della pandemia di COVID-19. Ciononostante, le riforme
proposte si sono tradotte in mezze misure burocratiche, come i partenariati volontari o i complessi
processi di franchising, incapaci di intaccare i nodi strutturali della crisi.

Oggi, la frammentazione del servizio fuori da Londra si manifesta in una diffusa inefficienza operativa
e in tariffe elevate. La privatizzazione ha penalizzato la frequenza dei mezzi, la copertura territoriale
e I’integrazione di rete®. Il South Yorkshire offre un utile caso di studio sull’impatto della privatiz-
zazione. Prima della deregolamentazione, il consiglio di contea sovvenzionava le tariffe degli auto-
bus, consentendo ai passeggeri di viaggiare a basso costo quasi 24 ore su 24. Ma un’analisi del 2020
ha rilevato che da allora il servizio ¢ diventato inaffidabile, gli autobus non sono integrati con altre
forme di trasporto, le informazioni scarseggiano, le tariffe sono costantemente aumentate al di sopra
dell’inflazione e i passeggeri devono pagare un sovrapprezzo per un biglietto che non li vincoli a un
particolare operatore. Nei cinque anni successivi alla deregolamentazione, il numero di passeggeri ha
subito un calo del 50%*.

Ben lungi dai guadagni di efficienza promessi, la concorrenza ha spesso ceduto il passo a monopoli
locali, dove 1 passeggeri non hanno alternative di fronte all’aumento dei prezzi o al taglio delle linee.
Al contrario, laddove coesistono piu operatori in concorrenza, gli utenti si trovano a dover decifrare
duplicazioni di percorsi, orari e biglietti non intercambiabili. La conseguenza piu evidente della ge-
stione a fini di lucro ¢ proprio il taglio totale o parziale delle linee non profittevoli, scomparse da un
giorno all’altro senza preavviso.

Mentre gli enti locali venivano lasciati soli a supportare queste rotte deboli, la loro capacita di spesa ¢
stata erosa da un decennio di austerita che ha sottratto centinaia di milioni di sterline ai trasporti. Se-
condo la Campaign for Better Transport, dal 2009 sono state tagliate parzialmente o totalmente piu di
3.000 linee di autobus delle autorita locali nella sola Inghilterra, e le miglia percorse dai servizi finan-
ziati dagli enti locali sono state ridotte del 54% tra il 2009/10 e il 2017/18. In casi estremi, I’assenza
dello Stato ha costretto i residenti a fondare proprie compagnie di autobus su base volontaria per sop-
perire alla totale mancanza di servizio; un’iniziativa lodevole ma non sostenibile nel lungo periodo®.
Sotto il sistema deregolamentato, 1 mezzi viaggiano solo negli orari piu redditizi, costringendo molte
comunita a fare affidamento su un solo passaggio all’ora o addirittura a settimana, rendendo impos-
sibile per i lavoratori dipendere dal mezzo pubblico per i turni serali o notturni. La combinazione
tra trasporti deregolamentati e politiche di pianificazione del territorio (che hanno incoraggiato lo
sviluppo di aree fuori citta non collegate al trasporto pubblico) ha esacerbato I’isolamento dei nuovi
complessi residenziali, strutturati unicamente intorno all’uso dell’automobile. I passeggeri segnalano
inoltre costanti ritardi, corse saltate e una cronica mancanza di informazioni chiare e integrate su per-
corsi e tariffe.

Questa totale assenza di integrazione intermodale costringe gli utenti a pagare tariffe multiple per
diversi operatori o per passare dall’autobus al treno, con orari che spesso non coincidono, generando
attese ingiustificate alle stazioni di interscambio. Il risultato finale ¢ stato un drastico calo dell’utenza e
il fenomeno economico del “possesso forzato dell’auto”. Tra il 1982 e 11 2016/2017, 1 viaggi sui servizi
di autobus locali sono diminuiti del 38% in Inghilterra (esclusa Londra), del 45% in Galles e del 43%
in Scozia. Al contrario, Londra — rimasta sotto un regime regolamentato e integrato — ha registrato
un aumento dell’89% nello stesso periodo®. Fuori dalla capitale, ’inefficienza dei servizi ha spinto
anche le fasce della popolazione a basso reddito o con contratti precari verso 1’acquisto forzato di un

% Piu in dettaglio gli esperti di trasporti, tra cui I’organizzazione Transport for Quality of Life e Giulio Mattioli della TU Dort-
mund University, hanno evidenziato come esista un conflitto insanabile tra la deregolamentazione e I’efficienza della spesa
pubblica, e come la frammentazione abbia innescato dinamiche di esclusione sociale e accresciuto la dipendenza dall’auto
privata (cfr. G. Mattioli, C. Roberts, J. K. Steinberger, A. Brown, The political economy of car dependence: A systems of
provision approach, in Energy Res. Soc. Sci., LXVI, 2020, p. 10).

% South Yorkshire Bus Review, Establishing a World Class Bus System, 2020, p. 11 ss.

% P. Alston, B. Khawaja, R. Riddell, op. cit., p.16.

% National Audit Office, Improving Local Bus Service, p. 59.
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veicolo privato, alimentando una forte vulnerabilita finanziaria: uno studio rileva infatti che piu del 9%
delle famiglie del Regno Unito sperimenta uno stress economico legato all’auto, dato che sale al 67% se
si considera il quintile di reddito piu basso?’.

7.2. La via da percorrere: regolazione, proprieta pubblica e partnership

Le criticita del modello deregolamentato sono ormai ammesse dallo stesso governo, il quale ha ricono-
sciuto che, nel periodo successivo alla pandemia, i servizi non possono essere gestiti su base puramente
commerciale senza abbandonare intere comunita®. Tuttavia, la strategia nazionale del 2021 (Bus Back
Better) continua a puntare sul ruolo delle imprese private, proponendo riforme marginali che non creano
nuove aziende municipalizzate, non rimuovono le barriere burocratiche per gli enti locali e non introdu-
cono un obbligo minimo di servizio.

In un contesto in cui la pandemia ha reso gli operatori privati ancora piu dipendenti dai sussidi pubblici
¢ 1 bilanci locali sono stretti nella morsa dell’austerita, si rende necessaria una riforma piu incisiva®.
L’attivazione di nuovi strumenti di gestione non puo prescindere da una profonda revisione dei canali di
finanziamento: per sostenere 1 costi di transizione verso modelli regolati, appare indispensabile superare
la dipendenza dai soli trasferimenti statali, introducendo anche fuori dalla capitale quei meccanismi in-
novativi di tassazione locale di scopo e di value capture fondiario precedentemente analizzati. In questo
quadro, la ricerca di settore individua tre strade principali per il superamento della crisi.

7.2.1. Regolazione (Franchising)

Diverse forme di regolazione, spesso indicate nel Regno Unito con il termine “franchising”, consentono
la costruzione di un sistema di trasporto coerente e orientato ai bisogni degli utenti, indipendentemente
dalla redditivita commerciale. Tale modello permette all’autorita pubblica di assumere il controllo della
rete, decidendo percorsi, orari, tariffe e standard qualitativi. Secondo il centro di ricerca Transport for
Quality of Life, la regolazione del sistema autobus a livello nazionale potrebbe generare benefici econo-
mici pari a circa 340 milioni di sterline annui, derivanti da maggiori ricavi e incrementi di efficienza'®.
Come anzidetto, il sistema di Londra rappresenta 1’esempio paradigmatico di questo approccio: 7ran-
sport for London (TfL) controlla I’intera rete e affida le singole linee tramite gare competitive basate su
contratti di servizio di tipo “gross cost”'"!. L’ente pubblico incassa I’intero gettito tariffario e assume il
rischio commerciale legato alla domanda, lasciando ai privati solo il compito di competere sull’efficien-
za operativa e sul rispetto degli standard qualitativi. Il franchising € oggi previsto in Inghilterra (fuori
Londra) dal Bus Services Act 2017 e in Scozia dal Transport Act 2019.

Tuttavia, il processo per acquisire il controllo pubblico resta complesso, oneroso e soggetto a contenzio-
si legali da parte dei colossi privati. Nonostante cio, la Greater Manchester ha recentemente scardinato
questo immobilismo avviando con successo il programma “Bee Network”, diventando la prima grande
area metropolitana fuori Londra a reintrodurre il franchising ed evidenziando empiricamente come 1’in-
tegrazione tariffaria e di rete generi benefici di gran lunga superiori rispetto alle vecchie partnership!'®.

7 K. Lucas, G. Stokes, J. Bastiaanssen, J. Burkinshaw, Future of mobility: Inequalities in Mobility and Access in the UK
Transport System. Government Office for Science, 2021, disponibile al link: https://assets.publishing.service.gov.uk/go-
vernment/uploads/system/uploads/attachment_data/file/784685/future_of mobility access.pdf; G. Mattioli, Z. Wadud, K.
Lucas, Vulnerability to Fuel Price Increases in the UK: A Household Level Analysis, in Transp. Res. A Policy Pract, vol.
CXIII, 2019, p. 227 ss.

% Department for Transport, Bus Back Better, 2021, p.8, consultabile alla seguente pagina web: https://assets.publishing.
service.gov.uk/media/6086912fd3bf7f013c8f4510/DfT-Bus-Back-Better-national-bus-strategy-for-England.pdf.

% R. Crisp, T. Gore, Tackling Transport-related Barriers to Employment in Low-income Neighbourhoods, Joseph Rowntree
Foundation, York, 2018, p. 7 ss.

100 1, Taylor, L. Sloman, op. cit., p. 13.

101 South Yorkshire Bus Review, op. cit., p. 112.

12 Greater Manchester Combined Authority, Have Your Say on How Your Buses Are Run: Consultation Document, 2019, p.
10 ss., consultabile online all’indirizzo: https://greatermanchester-ca.gov.uk/media/2451/greater-manchester-bus-franchi-
sing-consultation-document.pdf.
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Per generalizzare questo successo, occorre semplificare le procedure burocratiche, fornire supporto
tecnico centrale ai piccoli comuni e tutelare i lavoratori nelle gare d’appalto per evitare fenomeni di
race to the bottom.

7.2.2. Proprieta pubblica

Al momento della privatizzazione, si sosteneva che la proprieta pubblica costituisse un ostacolo all’ef-
ficienza'®. Al contrario, le caratteristiche tipiche della gestione pubblica — controllo diretto, rein-
vestimento degli utili nella rete e maggiore accountability — la rendono particolarmente adatta alla
gestione di servizi essenziali. Sebbene la creazione di nuove imprese pubbliche sia stata vietata dal
Transport Act 1985, le evidenze disponibili suggeriscono che la proprieta pubblica consenta tariffe
integrate, mezzi piu moderni e migliori condizioni lavorative'®.

Esperienze europee dimostrano che la gestione pubblica ¢ ampiamente diffusa e, nel contesto britanni-
co stesso, 1 pochissimi operatori municipali sopravvissuti alla riforma del 1985 hanno ottenuto risultati
straordinari. Ad esempio, Reading Buses, di proprieta del consiglio locale, registra elevati livelli di
soddisfazione reinvestendo tutti gli utili nel miglioramento della flotta. Analogamente, il Nottingham
City Council ha integrato politiche di trasporto e pianificazione urbana, finanziando la propria rete
anche attraverso schemi pionieristici di finanza innovativa come la Workplace Parking Charge (una
tassa sugli stalli di sosta aziendali). Consentire e sostenere la nascita di nuovi operatori pubblici locali
permetterebbe alle autorita di intervenire in modo strutturale, riallineando la mobilita con le politiche

urbanistiche contro lo spopolamento e la dispersione!®.

7.2.3. Partnership

Le partnership volontarie tra autorita locali e operatori privati sono spesso presentate come una So-
luzione intermedia di compromesso, ma nella pratica non hanno risolto 1 problemi strutturali della
deregolamentazione. Sebbene abbiano prodotto alcuni miglioramenti di facciata, questi accordi la-
sciano comungque ai privati il controllo delle decisioni fondamentali su rotte e tariffe, risultando privi
di robusti meccanismi di controllo'*. Una valutazione del sistema nel South Yorkshire ha confermato
come le partnership non siano riuscite a prevenire i tagli ai servizi'”’. Di conseguenza, tali strumenti
non devono costituire un ostacolo all’adozione del franchising o della proprieta pubblica, ma vanno
considerati al massimo come misure transitorie.

In definitiva, le criticita strutturali emerse nel comparto del trasporto su gomma e le opzioni di riforma
attualmente sul tavolo evidenziano il divario profondo tra la teoria economica della deregolamentazio-
ne e gli esiti reali sul territorio. In tale prospettiva, il sistema britannico si configura come un insieme
eterogeneo e contrastato: da un lato, si distingue per I’adozione di strumenti innovativi di finanzia-
mento, basati sulla valorizzazione immobiliare e su forme di partenariato pubblico-privato; dall’altro,
risente della mancanza di una strategia nazionale coerente, capace di orientare gli investimenti e di ri-
durre le marcate disuguaglianze territoriali. Il caso di Londra evidenzia come una governance integra-
ta, dotata di poteri regolatori chiari e strumenti pianificatori efficaci, possa garantire elevati standard
di servizio e sostenibilita. Tuttavia, al di fuori della capitale, I’esperienza britannica rivela i limiti di
un decentramento privo di coordinamento: in assenza di un quadro strategico condiviso, I’autonomia
locale tende a tradursi in frammentazione istituzionale, inefficienze operative e disparita crescenti
nell’accesso alla mobilita pubblica.

103 Department of Transport, Buses, 1984, p. 16.

1041, Taylor, L. Slloman, op. cit., p. 11.

105 P, Alston, B. Khawaja, R. Riddell,op. cit., p. 31 ss.
106 1, Taylor, L. Sloman, op. cit., p. 9.

107 South Yorkshire Bus Review, op. cit., p. 81 ss.

ALESSANDRA LIZZ10 68



DIRITTO E POLITICA DEI TRASPORTI, ISSN 2612-5056, anno 9, n. 16 (I-2026)

8. Politiche dei trasporti in Ungheria: tra centralismo infrastrutturale, dipendenza dai fondi
europei e sostenibilita finanziaria
Lo sviluppo delle politiche dei trasporti in Ungheria riflette I’evoluzione piu ampia della trasforma-
zione istituzionale, economica e territoriale del Paese, attraversata da fasi storiche profondamente
disomogenee. Fin dalla meta del XIX secolo, le scelte in materia di trasporti hanno risposto a esigenze
spesso divergenti — centralizzazione politica, industrializzazione, accessibilita territoriale, sostenibili-
ta ambientale — fungendo al tempo stesso da indicatori della capacita dello Stato di orientare e finan-
ziare processi di modernizzazione.
Il primo impulso strutturato alla pianificazione dei trasporti si ebbe con la legge del 1848, che inauguro
un modello di sviluppo radiale centrato su Budapest'®, successivamente rafforzato dall’introduzione,
nel 1889, del sistema tariffario “a zona” per le tratte suburbane a opera di Gabor Baross'®.
Questa impostazione accentuo il ruolo economico e demografico della capitale, ma contribui anche a
una progressiva marginalizzazione delle aree periferiche e alla debolezza delle connessioni trasversali.
Una svolta significativa si verifico nel 1968 con il cosiddetto Nuovo Meccanismo Economico, che, pur
in un contesto di economia pianificata, introdusse principi di razionalizzazione e di efficienza. Il piano
prevedeva la chiusura di linee ferroviarie secondarie a basso rendimento e il potenziamento della rete
stradale. Tuttavia, la cronica carenza di risorse finanziarie impedi la piena realizzazione della strategia,
generando uno squilibrio infrastrutturale tra reti sovradimensionate e investimenti incompiuti, che
ancora oggi condiziona la geografia dei trasporti ungherese.
Con la fine del regime socialista e I’apertura all’economia di mercato, il sistema dei trasporti attraver-
sO una fase di doppia crisi: da un lato, il crollo del traffico merci ferroviario, legato al declino dell’in-
dustria pesante; dall’altro, la riduzione della domanda di trasporto pubblico, a seguito della crescente
motorizzazione privata. In un contesto di drastico ridimensionamento del bilancio pubblico, lo Stato
ungherese ridusse significativamente il proprio apporto finanziario diretto, favorendo il ricorso a mo-
delli di partenariato pubblico-privato (PPP), spesso inefficaci o eccessivamente onerosi''’.
A partire dagli anni 2000, I’adesione all’Unione Europea segno una svolta decisiva, portando con sé
un afflusso straordinario di fondi strutturali, in particolare dal Fondo di Coesione e dal Fondo Euro-
peo di Sviluppo Regionale. Nei cicli di programmazione 2007-2013 e 2014-2020, circa il 97% degli
investimenti infrastrutturali € stato co-finanziato da risorse europee, a fronte di un contributo nazio-
nale inferiore al 3%. Questa profonda dipendenza dall’esterno ha garantito il completamento di opere
strategiche — come 1’estensione della rete autostradale o la modernizzazione di alcune linee ferroviarie
—ma ha anche indotto una pianificazione prevalentemente reattiva, orientata alla spesa e alle scadenze,
piuttosto che a una visione organica e di lungo periodo
L’ingente disponibilita di fondi europei ha comunque favorito 1’elaborazione di piani e strategie coe-
renti con gli obiettivi dell’UE, come il National Transport Strategy (NKS) e il piano operativo EKFS,
nei quali si osserva un progressivo superamento di logiche localistiche in favore di criteri di efficienza
e sostenibilita'!. Tuttavia, non sono mancate distorsioni: numerosi progetti sono stati avviati piu per
pressioni politiche locali che per reali esigenze di mobilita, con risultati spesso deludenti sul piano del
rapporto costi-benefici. Emblematico, in tal senso, ¢ il caso dell’autostrada M6 — realizzata tramite
PPP per collegare Budapest a Pécs — che ha comportato un esborso annuo di oltre 100 miliardi di fio-
rini, a fronte di entrate da pedaggio inferiori a 15 miliardi. Esempi simili mettono in luce i rischi legati
a un uso distorto delle risorse pubbliche e all’assenza di rigorose valutazioni ex ante.

1% First Transport Act (Act XXX of 1848).

19°F, Erdési, Transport of Europe and the regional development, Dialog Campus, Budapest—Pécs, 2001, p. 640 ss.

110 A, Voros, P. Bocz, Calculation of the new traffic induced by the development of the road network (I part), in Kozlekedést-
udomanyi Szemle, LI11, n. 8, 2003, p. 292 ss.

' L. Sziics, The past, present and future of Hungarian transport policies, in Kozlekedéstudomanyi Szemle, n. 4,2015, p. 4 ss.
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Parallelamente, il trasporto pubblico ha risentito di una cronica carenza di finanziamenti stabili e coe-
renti, che ha compromesso la qualita e I’efficienza del servizio. Sebbene I’Ungheria mantenga una quota
modale del trasporto collettivo superiore alla media europea, grazie a una copertura capillare e a tariffe
fortemente sussidiate, il settore presenta gravi criticita: mezzi obsoleti, carenza di integrazione modale e
tariffaria, sovrapposizione di servizi e assenza di sistemi digitali unificati. La gestione ¢ complicata dalla
frammentazione tra operatori statali, formalmente autonomi ma di fatto in competizione, condizione che
ostacola ogni tentativo di riforma industriale e coordinamento strategico.

Un tentativo di razionalizzazione si € avuto a livello urbano con I’istituzione della Budapesti Kézleked-
ési Kozpont (BKK), un’agenzia unica per la pianificazione e la gestione della mobilita metropolitana''®.
Ispirato al modello londinese di Transport for London, i1 BKK ha introdotto un approccio integrato alla
mobilita, ma risulta ancora limitato da tensioni tra livelli amministrativi, dalla frammentazione delle
entrate fiscali e dalla mancanza di coordinamento con le municipalita periferiche!'*.

Le strategie piu recenti — come il Balazs Mor Plan e la nuova National Transport Strategy — riflettono
uno sforzo di pianificazione integrata, allineato ai principi europei di sostenibilita, coesione e parteci-
pazione. Questi documenti introducono obiettivi misurabili tramite indicatori SMART, prevedono valu-
tazioni ambientali strategiche e costituiscono un prerequisito per I’accesso ai fondi europei''*. Tuttavia,
I’efficacia della strategia pianificatoria rimane condizionata dalla continuita nel finanziamento e dalla
capacita effettiva di implementazione.

Negli ultimi anni, I’Ungheria ha intensificato la ricerca di risorse esterne per sostenere I’ammodernamen-
to del settore. Solo nel 2024, il Paese ha beneficiato di oltre 314 milioni di euro di prestiti dalla Banca
europea per gli investimenti (BEI), destinati alla modernizzazione della rete ferroviaria e all’adattamento
infrastrutturale al settore dell’elettromobilita'’>. Ulteriori 74 milioni sono stati stanziati dalla Commissio-
ne Europea per I’acquisto di treni interoperabili destinati alla rete TEN-T. Tali investimenti confermano
il ruolo strategico assegnato al settore nel quadro della transizione verde e dell’integrazione europea''c.
Tuttavia, tali investimenti evidenziano la persistente fragilita finanziaria del sistema nazionale, spesso
incapace di garantire, con risorse proprie, la copertura dei costi infrastrutturali e la continuita nella manu-
tenzione e nell’esercizio. Tale fragilita si riflette in una gestione fortemente centralizzata, in cui le grandi
aziende pubbliche — in primis MAV Zrt, la compagnia ferroviaria statale — si trovano a svolgere un ruolo
di supplenza in assenza di un coordinamento multilivello realmente efficace. Ne deriva una tendenza alla
concentrazione degli investimenti su opere simboliche o ad alta visibilita (si pensi al progetto ferroviario
Budapest—Belgrado o alla costruzione del terzo terminal aeroportuale della capitale), a scapito di una piu
equilibrata distribuzione territoriale delle risorse!!’.

Parallelamente, I’aggiornamento del Piano di Ripresa e Resilienza (RRP) nel 2023 ha attribuito al set-
tore trasporti una quota rilevante delle risorse disponibili: circa il 67% dei 10,4 miliardi di euro previsti
¢ destinato a interventi con impatto climatico, tra cui rientrano la promozione della mobilita sostenibile,
I’efficientamento energetico e lo sviluppo del trasporto attivo. Di fatto, pero, la natura episodica e proci-
clica di questi investimenti — spesso concentrati in finestre temporali ristrette e soggetti a vincoli di spesa

stringenti — ne limita 1’efficacia sul lungo periodo!'®.

12 D, Vitézy, Transport network development strategy of Budapest, in Eurdpai Tiikor, n. 5, 2011, p. 53 ss.

113V, Oszter, Transport policies in Hungary - historical background and current practice for national and regional level, in Eur.
Transp. Res. Rev., 1X,1n.20, 2017, p. 10.

114 BKK — Centre for Budapest Transport, Baldzs Mor Plan. Budapest Transport Development Strategy 2014—2030, Budapest,
2014.

115 EIB — European Investment Bank, EIB Group invested €314 million in Hungary last year, 24 febbraio 2025, cosnultabile alla
seguente pagina web: https://www.eib.org/en/press/all/2025-042-eib-group-invested-eur3 14-million-in-hungary-last-year.

116 Parlamento Europeo, Il finanziamento delle reti transeuropee, Note tematiche sull’Unione europea, 2025, consultabile alla
seguente pagina web: https://www.europarl.curopa.cu/factsheets/it/sheet/136/il-finanziamento-delle-reti-transeuropee.

7 OECD, OECD Economic Surveys: Hungary 2024, Paris, 2024.

118 Commissione Europea, Hungary s recovery and resilience plan, 2025, consultabile alla seguente pagina web:
https://commission.europa.cu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility/country-pages/
hungarys-recovery-and-resilience-plan_en.
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Un ulteriore elemento riguarda la sostenibilita finanziaria a lungo termine: 1’Ungheria ha infatti assi-
stito a ripetute sospensioni e rallentamenti dei progetti infrastrutturali, in parte legati alla congiuntura
economica e all’inflazione, in parte derivanti dalla complessa interlocuzione con le istituzioni europee
in merito al rispetto dello Stato di diritto e alla gestione dei fondi'”. In siffatto contesto, infatti, solo
verso la fine del 2024 si ¢ assistito a una riattivazione dei cantieri infrastrutturali, con oltre 300 progetti
ripristinati, per un valore complessivo di circa 1,3 miliardi di euro per il 2025.

Ne deriva, dunque, che il sistema di finanziamento del trasporto pubblico in Ungheria si caratterizza
per un equilibrio instabile tra ambizioni di modernizzazione, vincoli strutturali interni e dipendenza
esterna. Le strategie adottate negli ultimi anni mostrano segnali di evoluzione verso una maggiore
sostenibilita e integrazione europea, ma permangono elementi di criticita legati alla frammentazione
istituzionale, all’assenza di strumenti stabili di pianificazione finanziaria ¢ alla centralizzazione delle
scelte. In tal senso, il caso ungherese conferma che il finanziamento pubblico, lungi dall’essere una
mera questione tecnica, rappresenta una leva di orientamento politico e territoriale, la cui efficacia
dipende dalla coerenza strategica, dalla qualita della governance e dalla capacita di integrare obiettivi
sociali, economici e ambientali in una visione strutturale di lungo periodo.

9. Il modello di Singapore: un equilibrio tra finanziamento pubblico, innovazione e sostenibilita
Nel panorama internazionale, Singapore si distingue come uno dei modelli piu avanzati nella gestione
integrata del trasporto pubblico. In un contesto urbano estremamente denso, caratterizzato da scarsita
di suolo e da un’elevata pressione demografica, la citta-Stato ha sviluppato nel tempo una strategia
di mobilita profondamente connessa alla pianificazione urbanistica, all’innovazione tecnologica e a
un’attenta politica di investimento pubblico. Ma al di 1a degli aspetti infrastrutturali e gestionali, ¢
proprio il tema del finanziamento a offrire spunti particolarmente rilevanti per comprendere la tenuta
e la sostenibilita di lungo periodo di un sistema cosi ambizioso.

A partire dagli anni Novanta, Singapore ha scelto di affidare la pianificazione dei trasporti a un’unica
autorita centrale, la Land Transport Authority (LTA), dotata non solo di competenze regolatorie, ma
anche di una rilevante capacita di spesa. [ principali progetti infrastrutturali — in particolare 1’estensio-
ne della rete metropolitana e I’ammodernamento delle flotte di autobus — sono finanziati direttamente
con fondi pubblici, attingendo sia al bilancio statale sia, in parte, a proventi generati dalla valorizza-
zione immobiliare (land value capture). Questa impostazione riflette una visione fortemente pubbli-
cistica del trasporto, inteso come servizio essenziale per la competitivita e la vivibilita della citta, e
dunque meritevole di un intervento diretto dello Stato non solo nella regolazione, ma anche nella spesa
e nella proprieta.

Dal punto di vista gestionale, Singapore ha adottato un sistema misto: I’infrastruttura ¢ interamente
pubblica, mentre il servizio ¢ affidato a operatori privati selezionati tramite gare pubbliche. Questi
ultimi ricevono un corrispettivo dalla LTA sulla base di contratti che prevedono specifici standard
qualitativi e premi di performance, ma non partecipano al rischio imprenditoriale. Il risultato ¢ un
modello in cui i costi di investimento e parte significativa dei costi operativi sono coperti dallo Stato,
che mantiene il controllo strategico sulla rete e puo indirizzarne lo sviluppo secondo obiettivi di lungo

periodo'®’.

119 F, Bortoletto, L’ Ungheria non riotterra i fondi europei congelati per le violazioni dello Stato di diritto, in Eunews, 2024,

consultabile alla seguente pagina web: https://www.eunews.it/2024/12/16/ungheria-fondi-congelati-stato-di-diritto/.

120 Cosi T.D. Toan, Integrated Transport Planning for Sustainable Urban Development — Singapore’ Approach and Lessons
for Vietnam, in C. Ha-Minh, D. Dao, F. Benboydjema, S. Derrible, D. Huynhm A. Tang (a cura di), CIGOS 2019. Innova-
tion for Sustainable Infrastructure, Singapore, 2020.
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Un altro aspetto centrale riguarda il sistema tariffario. A Singapore le tariffe del trasporto pubblico
non sono concepite per garantire 1’equilibrio economico del servizio, quanto piuttosto per favorire
comportamenti virtuosi da parte degli utenti. La determinazione dei prezzi avviene attraverso un al-
goritmo regolato dal Public Transport Council (PTC), che tiene conto di variabili macroeconomiche,
come il tasso d’inflazione e i salari medi, ma introduce anche meccanismi di tutela per le fasce deboli
della popolazione. In tal senso, il sistema tariffario svolge una funzione sociale oltre che economica,
cercando di coniugare sostenibilita finanziaria e accessibilita'?!.

Accanto a questo, un elemento di assoluta originalita — e di forte impatto finanziario — ¢ rappresentato
dal sistema di pedaggi intelligenti (ERP, Electronic Road Pricing). Introdotto per disincentivare 1’uso
del mezzo privato nei momenti e nei luoghi di maggiore congestione, il sistema ERP impone tariffe
variabili ai veicoli in base all’orario, al tipo di strada e ai livelli di traffico. I ricavi cosi generati vengo-
no reinvestiti nel trasporto pubblico, creando un meccanismo circolare per cui la mobilita privata — piu
inquinante e meno sostenibile — finanzia quella collettiva!?2, Questo principio, che riflette 1’idea di una
fiscalita ambientale finalizzata, consente di riequilibrare le risorse pubbliche in funzione dell’interesse
collettivo e della tutela ambientale.

Non si tratta soltanto di una questione contabile. Il sistema ERP e, piu in generale, la struttura finanzia-
ria del modello singaporiano hanno prodotto risultati concreti in termini di riduzione dei costi esterni.
Le stime parlano di risparmi annuali superiori al miliardo di dollari, grazie alla diminuzione dei tempi
di viaggio, alla minore congestione, all’abbattimento dei consumi di carburante e al miglioramento
della qualita dell’aria. Anche la produttivita urbana ha beneficiato del sistema, mentre 1’affidabilita e
la frequenza del trasporto pubblico hanno determinato un aumento significativo dell’utenza. In breve,
si ¢ realizzato un circolo virtuoso in cui il finanziamento pubblico ha innescato una crescita dell’effi-
cienza complessiva del sistema'?.

Tuttavia, questo equilibrio non ¢ privo di criticita. Il modello di Singapore si fonda su una forte cen-
tralizzazione del potere decisionale, su una governance tecnocratica poco partecipata e su un livello
elevato di controllo dei dati e dei flussi digitali. Il ricorso a tecnologie intelligenti per il tracciamento
dei movimenti e per la gestione della mobilita solleva questioni non trascurabili in materia di privacy,
trasparenza e accountability algoritmica. Inoltre, I’elevato livello di investimento pubblico richiede
una capacita fiscale e amministrativa che non tutte le citta, in particolare quelle dei Paesi con sistemi
federali o con finanze locali piu deboli, possono eguagliare.

In ogni caso, I’esperienza di Singapore mostra come il finanziamento del trasporto pubblico non pos-
sa essere ridotto a una questione di bilancio, ma debba essere pensato come parte di una piu ampia
strategia di governo urbano. Il successo del modello singaporiano non deriva solo dalla qualita delle
sue infrastrutture o dalla puntualita dei suoi mezzi, ma dalla coerenza complessiva tra politiche fiscali,
investimenti pubblici, strumenti regolatori e obiettivi ambientali. E proprio questa coerenza che rende
il caso di Singapore un esempio utile per riflettere su come ripensare, anche in Europa, il rapporto tra
trasporti, finanza pubblica e modelli di citta'*,

Nonostante gli aumenti tariffari siano stati pit contenuti per i titolari di tessere agevolate, e siano
oggi disponibili per lavoratori e famiglie a basso reddito forme ibride di abbonamento a costo ridotto,
accompagnate da voucher per il trasporto pubblico, resta aperta una questione piu generale. Il punto
¢, infatti, come distribuire in modo equo e sostenibile 1’onere degli elevati costi di gestione del siste-
ma di trasporto tra pendolari, operatori e contribuenti, garantendo al contempo il massimo beneficio
pubblico.

121 Sul sistema di adeguamento tariffario del trasporto pubblico di Singapore, si v. Public Transport Council (PTC), Fare Adjust-
ment Formula & Mechanism, consultabile sul sito istituzionale: https://www.ptc.gov.sg/fare-adjustment-formula-and-mecha-
nism.

12 SY. Phang, R.S. Toh, From manual to electronic road congestion pricing: The Singapore experience and experiment, in
Transp. Res. E: Logist. Transp. Rev., XXXIII, n.2, 1997, p. 97 ss.

123 G. Menon, S. Guttikunda, Electronic Road Pricing: Experience & Lessons from Singapore, 2010, p. 7 ss.

124 Ibidem.

ALESSANDRA LIZZ10 72



DIRITTO E POLITICA DEI TRASPORTI, ISSN 2612-5056, anno 9, n. 16 (I-2026)

Secondo una risposta parlamentare del 2022, il governo di Singapore stanzia ogni anno oltre 2 miliardi
di dollari di Singapore in sussidi per il trasporto pubblico, con un contributo di oltre 1 dollaro per ogni
singola tratta effettuata da un pendolare'®.

I1 trasporto pubblico ¢, infatti, considerato uno dei beni meritori per eccellenza in quanto genera
benefici che superano I'utilita individuale del singolo utente, ricadendo positivamente sull’intera col-
lettivita. Al riguardo gli economisti parlano di esternalita positive, come la riduzione della conge-
stione stradale, il risparmio di tempo per chi guida, il miglioramento della circolazione dei mezzi di
emergenza e, soprattutto, una migliore qualita dell’aria e una sensibile riduzione delle emissioni di
carbonio — obiettivi fondamentali per la transizione ecologica e per il rispetto degli impegni climatici
internazionali assunti da Singapore.

Questa visione ¢ rafforzata dalle politiche pubbliche orientate a limitare la proprieta di veicoli privati,
in particolare attraverso il sistema del Certificato di Titolarita (COE) e il citato pedaggio elettronico
sulle strade. I1 costo elevato di possesso di un’auto privata non ¢ una conseguenza accidentale, ma uno
strumento deliberato per incentivare 1’uso del trasporto collettivo. Di conseguenza, un sistema pub-
blico di mobilita che sia realmente accessibile e affidabile diventa non solo auspicabile, ma essenziale
per garantire inclusione e coesione sociale!'?®.

A Singapore, circa 2,5 milioni di persone utilizzano quotidianamente il trasporto pubblico. Negli ulti-
mi dieci anni, il sistema ha conosciuto una significativa espansione: da una singola linea MRT attivata
nel 1987 si ¢ passati a sei linee, con circa 200 stazioni operative; il parco autobus ¢ cresciuto da 4.500
veicoli nel 2013 a oltre 5.800 oggi, mentre la frequenza del servizio ¢ stata sensibilmente migliorata.
Oggi, la maggior parte delle famiglie risiede a meno di dieci minuti a piedi da una stazione'?’.
Questo sviluppo ¢ stato possibile pur mantenendo un regime tariffario accessibile anche per le fasce
di reddito piu basse. Un risultato, peraltro, reso possibile grazie all’impegno di circa 22.000 operatori
del settore e al sostegno continuo delle istituzioni pubbliche. Il governo di Singapore continua, infatti,
a investire in maniera consistente, sia per coprire i costi operativi sia per ampliare ¢ modernizzare la
rete infrastrutturale.

E evidente, dunque, che garantire un trasporto pubblico di qualita, equo e sostenibile costituisce una
responsabilita collettiva, che coinvolge il governo, gli operatori e i cittadini in un impegno condiviso
verso un modello di mobilita realmente inclusivo.

10. 1l finanziamento del trasporto pubblico a Vancouver: consenso, conflitto e vulnerabilita po-
litica

L’area metropolitana di Vancouver costituisce un caso esemplare di pianificazione integrata e orien-
tata alla sostenibilita, fondata su un modello istituzionale basato sul consenso tra municipalita locali.
Questa forma di governance collaborativa, attiva sin dagli anni Settanta, ha permesso alla regione di
costruire una strategia territoriale coerente che ha saputo contenere 1’espansione suburbana, investire
nel trasporto pubblico e integrare le scelte di mobilita con quelle urbanistiche. Tuttavia, la capacita di
mantenere questo equilibrio si € trovata a fare 1 conti, negli ultimi anni, con sfide sempre piu pressanti
sul piano finanziario.

Al centro della tensione vi € la questione strutturale del reperimento di fondi stabili per sostenere
I’espansione e il funzionamento del sistema di trasporto pubblico, coordinato da 7ransLink, 1’ente re-
gionale istituito nel 1999. Storicamente, il finanziamento del sistema si ¢ basato su tre principali fonti:
le tariffe pagate dagli utenti, una quota della property tax municipale (tassa sugli immobili) e una gas
tax regionale derivata dal consumo di carburante. Tuttavia, queste fonti hanno mostrato limiti evidenti.

12 In tema di sussidi pubblici al trasporto collettivo, si v. Oral reply by Minister for Transport S. Iswaran to parliamentary
question on public transport subsidies, consultabile sul sito del Ministry of Transport di Singapore: https://www.mot.gov.
sg/mews/details/oral-reply-by-minister-for-transport-s-iswaran-to-parliamentary-questions-on public-transport-subsidies.
M. Diao, Towards sustainable urban transport in Singapore: Policy instruments and mobility trends, in Transp. Pol., 2018,
p. 81 ss.

127 Ibidem.
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Le entrate da carburanti, ad esempio, sono diminuite in seguito al miglioramento dell’efficienza ener-
getica dei veicoli e alla promozione di modalita sostenibili di spostamento, mentre 1’aumento della
pressione demografica e i vincoli sull’indicizzazione fiscale hanno ridotto la capacita contributiva
della property tax.

In questo scenario, nel 2015 ¢ stata avanzata la proposta di introdurre una nuova tassa regionale sulle
vendite (0,5%), dedicata esclusivamente al finanziamento di un ambizioso piano decennale di espan-
sione del trasporto pubblico. Il piano, elaborato dal Consiglio dei Sindaci della regione (Mayors’
Council) attraverso un inedito consenso tra 23 municipalita, prevedeva investimenti per oltre 8 miliar-
di di dollari canadesi destinati a nuovi servizi di autobus, espansione delle linee SkyTrain, infrastrut-
ture ciclabili e pedonali, e miglioramenti alla rete stradale'*,

La proposta di finanziamento fu tuttavia subordinata dal governo provinciale allo svolgimento di un
plebiscito popolare — una scelta inusuale nel contesto canadese, soprattutto considerando la natura
tecnica e complessa della questione. Molti osservatori interpretarono tale decisione come un tentativo,
da parte dell’esecutivo provinciale, di sottrarsi alla responsabilita politica derivante da un possibile
aumento della fiscalita, continuando allo stesso tempo a finanziare infrastrutture stradali di grande
entita senza ricorrere a consultazioni analoghe.

I1 plebiscito del 2015 rappresentd dunque un passaggio fondamentale. Nonostante ’ampiezza e 1’e-
terogeneita della coalizione favorevole al “si” — che riuniva sindacati, associazioni imprenditoriali,
gruppi ambientalisti e rappresentanze studentesche — il piano fu bocciato dal 62% degli elettori. Le
ragioni di questo esito negativo sono molteplici: dalla brevita della campagna elettorale alla comples-
sita tecnica della proposta, fino al ruolo decisivo assunto dalla retorica anti-istituzionale e anti-fiscale
promossa dal fronte del “no”. Quest’ultimo, guidato dalla Canadian Taxpayers Federation, riusci a
spostare il baricentro del dibattito dal contenuto della misura alla credibilita dell’ente gestore, Tran-
sLink, accusato di inefficienza e sprechi. Lo slogan “No TransLink Tax” divenne cosi ’emblema di
una narrazione populista e diffidente verso le istituzioni, che contribui in maniera determinante all’in-
successo della consultazione'”.

La sconfitta al referendum mise in luce una fragilita strutturale del modello di finanziamento fondato
sul consenso. Pur essendo condiviso dalle élite politiche locali, il piano non fu sostenuto dalla cittadi-
nanza, segno che il consenso istituzionale non era stato sufficientemente tradotto in consenso popola-
re'*. Inoltre, la natura regressiva della tassa proposta — una sales tax che colpisce in modo uniforme
beni di consumo — fu percepita come un ulteriore peso per i ceti meno abbienti, gia colpiti dalla crisi
dell’accesso abitativo nella regione.

I1 caso Vancouver mostra che il successo della pianificazione progressiva — fondata su integrazione
modale, accessibilita equa e sostenibilita ambientale — non puo prescindere da un modello di finan-
ziamento stabile, equo e politicamente difendibile. I tentativi di costruire un tale modello devono
tenere conto del contesto culturale e politico locale, della fiducia nelle istituzioni e della capacita di
costruire coalizioni ampie e credibili. Anche in un sistema fondato sul consenso, il rischio di regressio-
ni ¢ concreto se la legittimita fiscale e politica delle scelte non viene continuamente rinnovata e difesa.
Negli ultimi anni, I’area metropolitana di Vancouver ha attraversato una fase particolarmente delicata
nella gestione e nel finanziamento del proprio sistema di trasporto pubblico. TransLink, responsabile
della mobilita nella Metro Vancouver, si € trovato a fronteggiare una sfida duplice: da un lato, la ne-

128 Per il caso canadese, Mayors’ Council, Regional transportation investments: a vision for Metro Vancouver, Vancouver, 2015.

129 J. Bateman, H. Marshall, Everyone... But the People: How everyday taxpayers overcame Vancouver's elite and defeated the
TransLink Tax, in CTF, Regina, 2016, p. 36 ss.

130 Peraltro, 1’episodio del plebiscito ha perd aperto una riflessione pit ampia sulle forme di legittimazione democratica nelle
politiche infrastrutturali: & legittimo subordinare a un voto popolare una decisione tecnica gia condivisa politicamente? E
efficace affidare scelte complesse a meccanismi di democrazia diretta, senza un adeguato processo deliberativo? L’approccio
deliberativo e inclusivo che ha caratterizzato la pianificazione nella regione, ispirato ai principi di Habermas e Healey, puo
risultare vulnerabile se non accompagnato da strumenti di mobilitazione pubblica e da una narrazione capace di tradurre il
linguaggio tecnico in valori comprensibili e condivisi.
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cessita di rispondere a una domanda crescente e a obiettivi di decarbonizzazione sempre piu stringenti;
dall’altro, la crescente insostenibilita di un modello finanziario basato su fonti frammentate, dipenden-
ti da dinamiche fiscali poco stabili e da entrate sempre piu incerte.

Gia nel 2024, TransLink aveva lanciato un allarme. Senza nuove risorse certe € durature, il sistema
sarebbe andato incontro a tagli strutturali che avrebbero colpito fino al 50% dell’offerta complessiva.
Le cause erano molteplici. Le entrate derivanti dalla tassa sui carburanti erano in calo, complice 1’ef-
ficienza crescente dei veicoli e la diffusione dei modelli elettrici. Le tariffe, sebbene in crescita, non
coprivano i costi operativi e la property tax, vincolata a dinamiche municipali e a tetti politici difficil-
mente superabili, non poteva da sola sostenere I’espansione necessaria del servizio.

Per far fronte a questa situazione critica, nel corso del 2024 e del 2025 si ¢ avviato un processo di
rifondazione del modello di finanziamento. L’intervento piu rilevante ¢ stato adottato dal governo fe-
derale, che ha stanziato oltre 1,5 miliardi di dollari canadesi attraverso il nuovo Canada Public Transit
Fund, da erogare tra il 2026 e il 2036. A questa dotazione si ¢ affiancato un contributo iniziale “base-
line” di altri 663 milioni, destinato al sostegno immediato della rete esistente. Queste risorse, oltre a
stabilizzare le operazioni, hanno consentito di rilanciare la visione strategica “Access for Everyone”,
che punta a rendere il trasporto pubblico piu capillare, accessibile e attrattivo per un’ampia fascia della
popolazione.

Sul piano provinciale, la British Columbia ha risposto con un contributo di 312 milioni di dollari
distribuito su tre anni, destinato a coprire i costi operativi e a scongiurare un collasso del sistema. Tut-
tavia, I’accordo prevede che entro il 2027 vengano individuate nuove fonti regionali di finanziamento
permanenti, cosi da evitare una ricaduta futura in uno stato di emergenza fiscale.

A livello locale, il Mayors’ Council e il board di TransLink hanno approvato nel 2025 un Investment
Plan che interviene su tre fronti principali. In primo luogo, ¢ stato deliberato un aumento della tassa
municipale sugli immobili (property tax), pari a circa lo 0,5%, e un rialzo significativo della tassa
sulla vendita dei parcheggi, con un incremento del 5%. Queste due misure, pur controverse, dovreb-
bero garantire complessivamente oltre 220 milioni di dollari in entrate annuali. In secondo luogo, ¢
stato annunciato un aumento delle tariffe del trasporto pubblico pari al 5%, in vigore da luglio 2026.
Infine, si € proceduto a una razionalizzazione della spesa e alla definizione di priorita strategiche piu
realistiche, con un’attenzione particolare alla riduzione del deficit strutturale, che ammontava a circa
600 milioni I’anno'!.

Questi interventi segnano un cambio di paradigma, muovendosi da una logica di emergenza a una
programmazione pluriennale, basata su una combinazione di fonti federali, provinciali e municipali.
I1 nuovo modello, infatti, non solo risponde all’urgenza operativa, ma crea le condizioni per una pia-
nificazione piu solida e coerente.

Alla luce di tali premesse, I’esempio di Vancouver mette in evidenza come il trasporto pubblico ur-
bano non puo piu essere finanziato solo con strumenti tradizionali, ma richiede una fiscalita urbana
moderna, in grado di integrare imposte mirate, pricing della mobilita, contributi dei beneficiari indi-
retti (come i proprietari immobiliari) e un’efficiente gestione del servizio, secondo una visione politica
condivisa. Solo in questo modo il sistema puo evolvere da servizio sottofinanziato e precario a infra-
struttura fondamentale per la coesione urbana, la giustizia sociale e la transizione ecologica.

131 Sugli sviluppi piti recenti del finanziamento del trasporto pubblico nell’area di Vancouver, S. Little, Plan to avert TransLink
cuts includes fare and tax hikes, new provincial cash, in GlobalNews, 2025, consultabile alla seguente pagina web: https://
globalnews.ca/news/11125822/new-translink-funding-plan-2025/.
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11. Considerazioni conclusive

L’analisi comparata dei modelli di finanziamento del trasporto pubblico nei diversi contesti europei e
internazionali mette in luce una comune esigenza di ripensamento strutturale. Di fronte alla crescen-
te domanda di mobilita sostenibile, all’erosione delle risorse pubbliche e alla necessita di ridurre la
dipendenza dal trasporto privato, il rafforzamento del sostegno pubblico al settore appare non solo
auspicabile, ma indispensabile per garantire inclusione, equita territoriale e coesione sociale.

Misure volte a rendere il servizio economicamente piu accessibile — come la riduzione o la gratuita
delle tariffe'*? — possono rappresentare un potente strumento di politica pubblica, soprattutto a bene-
ficio delle fasce sociali piu vulnerabili. Esperienze come quelle di Tallinn, del Lussemburgo'®, della
Germania e dell’Austria offrono spunti preziosi, pur nella loro eterogeneita: i risultati dimostrano
infatti che il solo abbattimento del costo del servizio non basta a modificare in modo strutturale i com-
portamenti di mobilita, se non accompagnato da interventi volti a migliorare I’efficienza, la capillarita
e ’affidabilita dell’offerta.

11 trasporto pubblico, a differenza di altri beni sovvenzionati, presenta un rischio contenuto di consu-
mo eccessivo posto che nella maggior parte dei casi, si viaggia per necessita, non per scelta discre-
zionale. Cio giustifica I’impiego di risorse pubbliche in misura significativa, a patto che il sistema sia
regolato con attenzione alla qualita, alla produttivita e all’equita distributiva. Meccanismi semplici di
regolazione della domanda — come la modulazione tariffaria in base alle fasce orarie o I’introduzione
di tetti giornalieri — possono contribuire a preservare 1’equilibrio del sistema anche in caso di aumento
dell’utenza.

Parallelamente, emerge la necessita di rafforzare il ruolo degli operatori del servizio, i cui incentivi
economici devono essere calibrati sulla base della qualita dell’offerta, della capacita innovativa e
dell’efficienza gestionale, evitando che 1 sussidi pubblici si traducano in rendite passive. I ricavi tarif-
fari, da soli, si rivelano quasi ovunque insufficienti a coprire gli elevati costi operativi e infrastruttura-
li, risultando, quindi, indispensabile garantire fonti di finanziamento stabili, pluriennali e ben integrate
con la pianificazione territoriale.

In definitiva, il confronto tra casi nazionali evidenzia come non esista una soluzione unica. Tuttavia,
alcuni principi sembrano emergere con chiarezza: la necessita di una governance multilivello forte e
coordinata, la coerenza tra strumenti finanziari e obiettivi di lungo termine, e 1’assunzione collettiva
di responsabilita — da parte delle istituzioni, degli operatori e dei cittadini — nel sostenere un servizio
pubblico che ¢ sempre piu infrastruttura essenziale per la giustizia sociale e la transizione ecologica.

132 Sul dibattito internazionale relativo alla gratuita del trasporto pubblico, N. Kobie, The Case for Making Public Transit Free
Everywhere, in WIRED, 2022, consultabile alla seguente pagina web: https://www.wired.com/story/free-public-transit/.

133 Per ulteriori approfondimenti C. Carr, M. Hesse, Mobility policy through the lens of policy mobility: The post-political case of
introducing free transit in Luxembourg, in J. Transp. Geogr., LXXXIII, 2020.
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Note a sentenza

Responsabilita del vettore nel trasporto internazionale
di merci su strada e disciplina della prescrizione
ex art. 32 CMR*

Riccardo Restuccia
Professore Associato di Diritto Privato nell’Universita degli Studi “Guglielmo Marconi”

ABSTRACT
Carrier s liability in the international carriage of goods by road and legal provisions of the limitations
statute pursuing art. 32 of the CMR.

The present essay aims to address several key issues regarding the international carriage of goods by
road governed by the CMR Convention (Geneva, May 19th, 1956), analysing a recent pronouncement
of the Italian Supreme Court of Cassation, comparing it with the regulations established by the Ita-
lian legal system such as the bailment for the loss of goods ascribable to the sub-carrier; the statute
of limitations of the annual period set forth in Art. 32 of the CMR and the suspension or interruption
mechanism by means of written complaint. The decision confirms the consolidated position that the
first written complaint suspends the running of limitations statute until rejected by the carrier, while
subsequent complaints may still have interruptive effects according to the lex fori. Welcome interest
is the reaffirmation of the principle according to which the theft of goods does not constitute in itself
an exculpatory circumstance, this passage confirms the stringency of care’s standard required of the
carrier, both under uniform law and domestic law.

1l presente contributo, analizzando una recente pronuncia della Suprema Corte di Cassazione, intende
affrontare svariate questioni di spiccato rilievo in materia di trasporto internazionale di merci su stra-
da disciplinato dalla Convenzione CMR (Ginevra, 19 maggio 1956), anche in un’ottica di raffronto
con il regime previsto dal nostro ordinamento: la responsabilita ex recepto del vettore principale per
la perdita delle merci imputabile al subvettore, la natura prescrizionale del termine annuale previsto
dall’art. 32 CMR e il meccanismo di sospensione/interruzione mediante reclamo scritto. La decisione
conferma [ orientamento consolidato secondo cui il primo reclamo scritto sospende il decorso del ter-
mine di prescrizione fino al rigetto da parte del vettore, mentre i reclami successivi possono comunque
produrre effetti interruttivi secondo la lex fori. Di particolare interesse risulta la riaffermazione del
principio per cui il furto della merce non integra di per sé un’esimente liberatoria; un passaggio che
conferma il rigore dello standard di diligenza richiesto al vettore, tanto nel regime di diritto uniforme,
quanto nella disciplina di diritto interno.

* Sottoposto a referaggio.
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Keywords: international road haulage of goods, bailment liability, statute of limitations, fortuitous
event, carrier s liability and fault and damage compensation limits.

Parole chiave: trasporto internazionale di merci su strada, responsabilita ex recepto, prescrizione,
caso fortuito, colpa del vettore e limiti del risarcimento.

Sommario: 1. La vicenda e le scansioni processuali — 2. La responsabilita ex recepto del vettore nel
sistema del codice civile e della CMR — 3. Il regime della prescrizione nell’art. 32 CMR: natura del
termine, sospensione e interruzione — 4. La surroga dell’assicuratore ex art. 1916 c.c. nel trasporto di
merci — 5. Il furto della merce e 1’esclusione del caso fortuito — 6. I limiti del risarcimento nella CMR
e la decadenza dal beneficio dei limiti risarcitori per il vettore: gli artt. 23 e 29 — 7. Considerazioni
conclusive.

1. La vicenda e le scansioni processuali

E di ausilio, anzitutto, dare conto di una breve ricostruzione della fattispecie concreta sottoposta ad
indagine e delle fasi processuali che hanno condotto alla decisione in commento?, in via prodromica
e funzionale ad una migliore focalizzazione delle questioni giuridiche che verranno analizzate nel
prosieguo.

La pronuncia in esame trae origine da una complessa vicenda di trasporto internazionale di merci su
strada avente ad oggetto il trasferimento di rotoli di tessuto del valore complessivo di euro 78.108,77,
conferiti nel maggio 2013 dalla societa Tessile Fiorentina Company S.r.1. al vettore Italtransport S.r.l.
(successivamente incorporata in UBV GROUP S.p.A.), verso destinazione estera.

I1 vettore principale delegava poi I’esecuzione materiale del trasporto al subvettore MEG-Moving
European Goods. Tuttavia, il carico non giungeva mai a destinazione, tanto da indurre il mittente a
sporgere denuncia-querela per furto®.

Generali Italia S.p.A., in qualita di assicuratore della merce, corrispondeva al proprio assicurato I’in-
dennizzo di euro 62.486,22 e, agendo in surrogazione ex art. 1916 c.c., conveniva in giudizio UBV
GROUP S.p.A. dinanzi al Tribunale di Como. La compagnia chiedeva la condanna della convenuta al
risarcimento integrale del danno, oltre agli interessi del 5% annuo previsti dall’art. 27 CMR*.
Costituendosi in giudizio, UBV GROUP eccepiva la propria carenza di responsabilita, avendo dele-
gato il trasporto al subvettore MEG, e richiedeva, in subordine, I’applicazione dei limiti risarcitori di
cui all’art. 23 CMR. Contestualmente, otteneva I’autorizzazione alla chiamata in causa del proprio
assicuratore della responsabilita civile, SIAT — Societa Italiana Assicurazioni e Riassicurazioni S.p.A.
Quest’ultima, costituendosi, sollevava molteplici eccezioni: in prima battuta, eccepiva I’inoperativita
della garanzia per omessa salvaguardia dell’azione di rivalsa dell’assicuratore; in secondo luogo, la
prescrizione del diritto all’indennizzo; nel merito, la qualificazione di UBV quale mero spedizioniere
e la responsabilita esclusiva del mittente per omesse verifiche sull’identita dell’autista.

2 Cass. civ., sez. III, 17 settembre 2025, n. 25502.

3 La denuncia-querela per furto, unitamente alla lettera di contestazione inviata al subvettore MEG-Moving European
Goods, sono state considerate prove decisive della mancata consegna della merce a destinazione.

4 L’art. 27 CMR stabilisce che “L’avente diritto puo richiedere gli interessi sull’indennita. Tali interessi, calcolati in ra-
gione del cinque per cento annuo, decorrono dal giorno del reclamo presentato per iscritto al vettore o, se non sia stato
presentato reclamo, dal giorno della domanda giudiziale”.

RICCARDO RESTUCCIA 2



DIRITTO E POLITICA DEI TRASPORTI, ISSN 2612-5056, anno 9, n. 16 (I-2026)

Il Tribunale di Como (sent. n. 1148/2021) accoglieva la domanda di Generali, ravvisando la responsa-
bilita ex recepto di UBV GROUP quale vettore contrattuale, estesa ai sensi degli artt. 1228, 1693 c.c.
e dell’art. 3 CMR ai fatti del subvettore. Il guantum risarcitorio veniva tuttavia ridotto a € 50.019,27,
in applicazione dei limiti di cui all’art. 23 CMR (8,33 DSP per kg di merce), non essendo stata ritenuta
provata la colpa grave. Il Giudice di prime cure condannava altresi SIAT a manlevare 1’assicurato,
applicando lo scoperto del 10% previsto in polizza®.

La sentenza veniva parzialmente riformata dalla Corte d’ Appello di Milano, che accoglieva I’appello
incidentale di Generali: accertata la colpa del vettore, 1 giudici di secondo grado condannavano UBV
al pagamento dell’intero danno (€ 62.486,22). Veniva inoltre parzialmente accolto 1’appello principale
di SIAT, con la rideterminazione dello scoperto nella misura del 20% e la conseguente riduzione della
manleva a € 49.988,98. Avverso tale pronuncia proponeva infine ricorso per cassazione SIAT, affidato
a quattro motivi di impugnazione.

I quattro motivi di ricorso investono, in sintesi, articolate questioni di diritto poste al confine tra la
disciplina uniforme del trasporto e le regole generali del processo civile.

Piu in particolare, i primi due motivi, esaminati congiuntamente dal Collegio per I’evidente connessio-
ne oggettiva, attengono sia all’asserito omesso esame di un fatto decisivo per il giudizio, sia alla cor-
relata violazione e falsa applicazione dell’articolo 32 della Convenzione CMR. La ricorrente censura
la decisione di secondo grado nella parte in cui 1 giudici di merito avrebbero ritenuto operante 1’effetto
sospensivo o interruttivo della prescrizione annuale senza accertare in concreto I’effettiva ricezione,
da parte del subvettore, dei reclami scritti inviati dal vettore principale UBV. Viene cosi sollecitato un
chiarimento sulla ripartizione dell’onere probatorio relativo alla ricezione dell’atto di contestazione.
Con la terza doglianza, di natura prettamente processuale, la ricorrente lamenta invece la violazione
del principio di corrispondenza tra chiesto e pronunciato, deducendo I’omessa pronuncia in merito
all’istanza di rimessione in termini che era stata formulata per ’assunzione della prova delegata nel
corso del giudizio di primo grado.

Da ultimo, il quarto motivo di ricorso censura la violazione dell’articolo 112 c.p.c. sotto il profilo del
vizio di ultra o extra petitum. La tesi della ricorrente si fonda sul presupposto che la Corte d’Appel-
lo, nel procedere alla rideterminazione d’ufficio del capo relativo alle spese di lite in favore di UBV,
avrebbe esercitato un potere sostitutivo eccedente i limiti della domanda e delle specifiche censure
sollevate dalle parti, violando cosi il principio dispositivo che governa il processo civile.

La Corte di Cassazione ha rigettato integralmente il ricorso, dichiarando infondati il primo, il secondo
ed il quarto motivo ed inammissibile il terzo.

2. La responsabilita ex recepto del vettore nel sistema del codice civile e della CMR

E da premettere che, in un’ottica generale, la responsabilita del vettore per la perdita o 1’avaria delle
cose trasportate si attinge — nell’ambito della disciplina di diritto comune — dall’art. 1693 c.c., che
configura una responsabilita di natura presunta, per la quale incombe sul vettore 1’onere di provare che

3 Nello specifico, il Tribunale di Como ha applicato il limite risarcitorio di cui all’art. 23 CMR, quantificando il danno in
euro 50.019,27 sulla base del peso della merce (kg 5.361,40 x 8,33 DSP/kg, convertiti in euro al tasso di cambio vigen-
te). Ha inoltre ritenuto applicabile lo scoperto del 10% previsto dalla polizza per le ipotesi di “furto, ammanchi, mancata
consegna, smarrimento”.
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“la perdita o I’avaria e derivata da caso fortuito, dalla natura o dai vizi delle cose stesse o del loro
imballaggio, ovvero dal fatto del mittente o del destinatario™. Qui viene presa in considerazione solo
la responsabilita derivante dalla perdita e dalla avaria delle cose trasportate, lasciando alla disciplina
generale prevista dall’art 1218 c.c. le vicende derivanti dalle inadempienze afferenti alla prestazione
del trasporto in quanto tale’.

Si tratta, dunque, di una responsabilita ex recepto, ossia connessa alla presa in consegna della merce,
che prescinde dall’accertamento della colpa del vettore, fondandosi sulla garanzia dell’esatto adempi-
mento dell’obbligazione di trasporto®.

Tale regime di responsabilita aggravata risponde all’esigenza di tutela del mittente, il quale, affidando
la merce al vettore, perde ogni possibilita di controllo sulla stessa durante I’esecuzione del trasporto
e si trova in una condizione di asimmetria informativa e contrattuale rispetto alle cause generatrici
dell’eventuale danno’.

In quest’ottica, si giustifica 1’estensione della responsabilita del vettore principale al fatto del subvet-
tore. Il principio cardine in materia di subtrasporto ¢ che il vettore principale risponde nei confronti
del mittente anche per 1 fatti dei soggetti di cui si avvale per I’esecuzione del trasporto, ivi compreso
il subvettore.

¢ Com’¢ noto I’avaria incide sulla integrita delle merci e ogniqualvolta I’alterazione sia tale da privare di ogni valore le
merci, cio equivale a una perdita totale e I’avente diritto dovra essere risarcito al pari che se il bene fosse andato com-
pletamente distrutto (A. Asquini, Trasporto di cose, (contratto di), in Nov.mo dig. it., p. 593); la nozione di perdita, ¢ da
tempo intesa nel senso piu estensivo possibile e ad essa vengono ricondotte tutte quelle situazioni in cui, per un qualsiasi
motivo, le merci non giungono a destinazione (v. Cass. n. 10962/1998, in Giust. civ., 1999, 1, p. 720. Sul fatto che la
consegna non conforme al titolo di trasporto equivalga a perdita parziale si veda Cass. n. 5768/1996, in Dir. trasp., 1997,
p. 513).
7 V. M. Riguzzi, I contratti speciali. Il Contratto di Trasporto stradale, Torino, 2000, p. 145 ss. I’ A. ripercorre e richiama
il parallelismo normativo tra la prestazione tipica del trasporto e gli obblighi di custodia del vettore in virtu della con-
segna della merce ricevuta dal mittente e sino alla materiale riconsegna al destinatario. Sul tema v. anche u. MAJELLO,
Custodia e deposito, Napoli, 1958, p. 126. In dottrina ¢ sorto un acceso dibattito tra coloro che hanno sostenuto il sostan-
ziale equilibrio e parallelismo tra la disciplina generale dell’inadempimento ex art. 1218 c.c. e la disciplina codificata
all’art. 1693 c.c., in ragione dell’elemento comune alle due previsioni rinvenibile nel concetto di “fatto non imputabile”,
e quanti, invece, hanno riscontrato una evidente diversita di presupposti applicativi. La dottrina maggioritaria ha ritenuto
dirimente muovere dalla constatazione del rigore normativo dell’art. 1693 c.c., il quale non limita I’indagine del vettore
alla positiva individuazione della prova liberatoria della propria responsabilita, ma lo costringe ad identificare quali siano
stati gli eventi, tassativamente elencati all’art. 1693 c.c., che hanno determinato il danno e che hanno interrotto il nesso
di causalita tra la propria condotta e I’evento occorso. In argomento si veda, B. Fiore, La responsabilita del vettore nel
trasporto di merci di strada: lata culpa dolo (non) aequiparatur, in Dir. trasp., 2007, p. 840 ss. Secondo altra dottrina, la
disposizione di cui all’art. 1693 c.c. costituirebbe una ipotesi di responsabilita aggravata per il vettore non soltanto sotto
un profilo probatorio, ma anche sotto un profilo sostanziale: cfr. G. Caturani, A. Sensale, I/ Trasporto, Napoli, 1960, p.
143 ss.
La responsabilita ex recepto ha origini romanistiche e si fonda sull’assunzione di custodia che il vettore contrae nel mo-
mento in cui riceve la merce. Per un’attenta indagine sulla responsabilita ex recepto in diritto romano cftr. J.C. Van Oven,
Actio de recepto et actio locati, in Riv. dir. nav., 1956, 1, p. 3. Con riferimento all’evoluzione legislativa in materia,
dai codici unitari fino all’entrata in vigore del codice di commercio del 1882, v. M. Sesta, La responsabilita del vettore
terrestre. Profili legislativi e dottrinali: 1865-1882, in Dir. mar., 1978, p. 41. Nell’idea di L. Barassi, La teoria generale
delle obbligazioni, 111, Milano, 1948, p. 362, il fondamento di tale responsabilita risiede nel receptum, cioé nella ricezio-
ne della cosa da parte del vettore. Piu di recente, sulla questione, cfr. M. Riguzzi, I/ contratto di trasporto stradale, in
Trattato di diritto privato, Torino, 20006, p. 187 ss.; A. Antonini, Corso di diritto dei trasporti, Milano, 2015, p. 145 ss.
V. G. Cottino, 1l trasporto e la spedizione, in Trattato di diritto commerciale, Padova, 2001, p. 765 ss., ove 1’ Autore
evidenzia come la responsabilita aggravata del vettore risponda a una precisa scelta di politica legislativa volta a tutelare
il mittente quale parte debole del rapporto.

o

©
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Tale principio trova fondamento, in primis, nell’art. 1228 c.c., secondo cui il debitore che nell’adem-
pimento dell’obbligazione si avvale dell’opera di terzi risponde anche dei fatti dolosi o colposi di
costoro; nonché nell’art. 3 CMR', che estende espressamente la responsabilita del vettore agli atti e
alle omissioni dei “propri dipendenti e di tutte le altre persone dei cui servizi egli si avvale per [’ese-
cuzione del trasporto, quando tali dipendenti o persone agiscono nell esercizio delle loro funzioni”.
Sul punto, la giurisprudenza di legittimita ha costantemente ribadito che, nell’ambito del subtrasporto,
il vettore principale risponde della regolarita dell’intero trasporto nei confronti del mittente-commit-
tente, restando obbligato anche per il ritardo, la perdita o ’avaria imputabili al subvettore!!.

Nel caso di specie, la Corte ha confermato che UBV GROUP, quale vettore contrattuale (avente causa
di Italtransport a seguito dell’avvenuta incorporazione societaria), rispondeva integralmente nei con-
fronti dell’assicuratore surrogato per la perdita della merce verificatasi nella disponibilita del subvet-
tore MEG.

Questo quadro normativo e giurisprudenziale si riflette perfettamente anche nella disciplina transfron-
taliera della CMR, che costituisce fonte di disciplina uniforme applicabile ai trasporti internazionali
quando il luogo di presa in consegna e il luogo di consegna siano situati in due Stati diversi, di cui
almeno uno sia parte contraente della Convenzione'.

11 fulcro di tale disciplina uniforme risiede nell’art. 17 CMR, il quale prevede che il vettore risponda
della perdita totale o parziale della merce avvenuta tra il momento della presa in consegna e quello
della riconsegna, nonché del ritardo. Da tale rigido regime 1’operatore puo liberarsi esclusivamente
provando che I’evento sia dipeso da colpa dell’avente diritto, da un ordine di quest’ultimo non im-
putabile al vettore, o da un vizio proprio della merce o, comunque, a circostanze che il vettore non
poteva evitare e alle cui conseguenze non poteva ovviare (ex art. 17 n. 2 CMR), essendo del tutto
irrilevante la prova dell’adozione da parte del vettore della dovuta diligenza'®. Si noti, peraltro, che,
diversamente da quanto stabilito dalla normativa nazionale, nella CMR il ritardo ¢ equiparato, quanto
alle conseguenze, alla perdita e all’avaria. In questo caso, il limite risarcitorio coincidera con il prezzo
del trasporto, salvo diverso accordo delle parti (ex art. 23 nn. 5 e 6 CMR).

Da ultimo, occorre tener conto che la CMR, per certi versi, sembrerebbe istituire un meccanismo piu
favorevole' per il vettore in quanto prevede espressamente, all’art. 17 n. 4, una serie di ipotesi specifi-
che (c.d. pericoli eccettuati), il cui verificarsi esonera il vettore da responsabilita, con conseguente in-
versione dell’onere probatorio sull’avente diritto. In tali ipotesi, il vettore dovra pertanto dimostrare la
probabilita che il danno si sia verificato in ragione di almeno una di tali presunzioni di irresponsabilita,
mentre spettera al danneggiato provare, ex art. 18 n. 2 CMR, che in effetti il danno non si € prodotto,
in tutto o in parte, da alcuno dei pericoli eccettuati indicati all’art. 17 n. 4 CMR".

10 La CMR (Convention relative au contrat de transport international de marchandises par route) ¢ stata firmata a Ginevra
il 19 maggio 1956 ed ¢ stata resa esecutiva in Italia con L. 6 dicembre 1960, n. 1621.

11 Cass. civ., sez. I1I, 9 novembre 2022, n. 32976, in Dir. trasp., 2023, p. 245, con nota di E. Fogliani, La prescrizione nel
subtrasporto e il dies a quo del termine annuale. Nello stesso senso, Cass. civ., sez. III, 29 maggio 2018, n. 13374, in
Giust. civ. Mass., 2018.

12 ’ambito di applicazione della Convenzione ¢ definito dall’art. 1, che richiede la diversa localizzazione del luogo di
presa in consegna e del luogo di consegna in due Stati diversi. Per un’analisi approfondita, v. G. Silingardi, La disciplina
uniforme del contratto di trasporto di cose su strada, Torino, 1994; A. Pesce, Il contratto di trasporto internazionale di
merci su strada, Padova, 1984.

Cfr. S. Zunarelli, /I trasporto internazionale, in Digesto delle Discipline Privatistiche, sez. commerciale, XV1, Torino,
1999.

4 Cfr. G. Silingardi, A. Corrado, A. Meotti, F. Morandi, La disciplina uniforme del contratto di trasporto di cose su strada,
Torino, 1994, p. 121 ss.

15 A ben vedere, il nostro ordinamento contempla un simile meccanismo negli artt. 1694 e 1695 c.c., ove si prevede che il vet-
tore non risponda in ipotesi di presunzione di caso fortuito, convenzionalmente stabilite dalle parti nel contratto di trasporto
o per il calo naturale connaturato a certe particolari merci, con inversione, quindi, dell’onere probatorio. E tuttavia I’art. 18
nn. 3, 4 ¢ 5 CMR prevede delle presunzioni che escludono, a loro volta, le presunzioni di irresponsabilita di cui all’art. 17
n. 4 CMR, con conseguente, ulteriore ribaltamento dell’onere probatorio (che torna ad essere a carico del vettore).
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3. Il regime della prescrizione nell’art. 32 CMR: natura del termine, sospensione e interruzione
Una delle questioni centrali affrontate dalla sentenza in commento riguarda ’interpretazione dell’art.
32 CMR, il cui primo comma prevede il termine di un anno per 1’esercizio delle azioni derivanti dal
trasporto regolato dalla Convenzione, elevato a tre anni in caso di dolo, o colpa equiparata a dolo'e.
La Corte di Cassazione conferma 1’orientamento consolidato secondo cui tale termine ha natura pre-
scrizionale e non decadenziale'”.

La distinzione non ¢ meramente nominalistica, poiché comporta conseguenze rilevanti in ordine
all’applicabilita degli istituti della sospensione e dell’interruzione, offrendo cosi al danneggiato uno
spazio di tutela nettamente piu ampio rispetto al regime rigido e insuscettibile di interruzione tipico
della decadenza.

A fondamento di tale lettura vi ¢ proprio un argomento letterale: come evidenziato dalla Suprema
Corte, la prima parte del comma 3 dell’art. 32 CMR si riferisce testualmente alla sospensione della
“prescription” dell’azione, mentre la seconda parte della disposizione appena menzionata disciplina
I””interruption”, entrambe facendo rinvio alla legge del giudice adito nei limiti di compatibilita con le
regole convenzionali.

L’uso di questa precisa terminologia tecnico-giuridica garantisce 1’ operativita non solo delle ordinarie
cause di interruzione e sospensione previste dal diritto interno (quali I’atto stragiudiziale di messa
in mora), ma anche del peculiare meccanismo di sospensione speciale previsto dall’art. 32, comma
2, CMR. Secondo tale norma, infatti, il reclamo scritto sospende il decorso della prescrizione fino al
giorno in cui il vettore respinge le pretese per iscritto e restituisce i documenti allegati'®; una sospen-
sione che, come chiarito dalla dottrina e dalla giurisprudenza, opera ope legis, per effetto dell’invio

16 Vale la pena tenere a mente, tuttavia, che, diversamente da quanto accade per la decadenza dal beneficio del limite risar-
citorio che trova applicazione solo nei confronti del vettore e dei suoi dipendenti ed ausiliari, il termine di prescrizione
triennale riguarda il comportamento doloso o colposo (equivalente a dolo) del vettore e dei suoi ausiliari e preposti,
ma anche del mittente e del destinatario, nonché dei loro collaboratori. Tutto cio poiché il raggio di azione dell’art. 32
CMR non si limita al contratto di trasporto, ma abbraccia, altresi, tutte le azioni nascenti da trasporti sottoposti alle
norme uniformi, ricomprendendo, pertanto, sia le azioni a favore del vettore, sia quelle proposte contro di esso, aventi,
indistintamente, natura contrattuale o extracontrattuale (cfr. G. Silingardi, A. Corrado, A. Meotti, F. Morandi, op. cit., p.
280, i quali, tuttavia, fanno presente che “sono invece escluse ad esempio le controversie fra il mittente ¢ lo spedizio-
niere — commissario, o le azioni intentate da chi gestisce i magazzini, o dal proprietario del veicolo, ed ¢ probabilmente
il caso piu interessante, le liti insorte tra vettore e il creditore che aveva promesso di predisporre un carico anche per il
viaggio di ritorno”). Da quest’ultimo punto di vista, la normativa uniforme si differenzia dal nostro diritto interno che,
in ipotesi di dolo o colpa grave del vettore, non prevede 1’innalzamento del termine di prescrizione annuale, con conse-
guente aggravamento nella disciplina uniforme della posizione non solo del vettore internazionale, ma anche degli altri
soggetti coinvolti nell’esecuzione del contratto di trasporto.

Sulla natura prescrizionale del termine, v. Cass. civ., sez. I1I, 6 luglio 2020, n. 13891; in senso conforme, Cass. civ., sez.

111, 7 aprile 2005, n. 7258.

18 Non vi ¢ dubbio che, in questo caso, la forma scritta del reclamo ¢ costitutiva tanto dell’effetto di sospensione della
prescrizione, quanto della ripresa della decorrenza della stessa a seguito della reiezione del reclamo e della restituzione
dei documenti (v. A. Pesce, I/ contratto di trasporto internazionale di merci su strada, Padova, 1984, p. 343). Si discute,
invece, sul contenuto del reclamo e del suo rigetto da parte del vettore, ¢ se, in quest’ultimo caso, la mancata riconsegna
dei documenti al danneggiato possa impedire il decorso del termine di prescrizione. Si ritiene che il reclamo, per quanto
generico, debba comunque contenere tutte le indicazioni minime che consentano al vettore di decidere se accettare, an-
che parzialmente, le richieste del danneggiato, e che, pertanto, sia necessario allegare idonea documentazione a supporto
delle richieste del reclamante. La cessazione dell’effetto sospensivo consegue ad un chiaro rifiuto di accettazione del
reclamo da parte del vettore ricevente.
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del reclamo, prescindendo dalla sua effettiva ricezione'. Ne discende che la ratio della norma risiede
nell’esigenza di consentire alle parti di tentare una composizione stragiudiziale della controversia sen-
za che medio tempore decorrano i termini prescrizionali®. Proprio per preservare la genuinita di que-
sto tentativo ed evitare possibili effetti distorsivi della norma, il comma 2 dell’art. 32 precisa, inoltre,
che 1 reclami successivi al primo, aventi il medesimo oggetto, non producono un’ulteriore sospensio-
ne. Si tratta di una limitazione essenziale, che risponde alla precisa esigenza di evitare che il sistema
venga strumentalizzato attraverso la reiterazione di istanze al solo fine di prolungare indefinitamente
il termine per agire in giudizio.

Accanto al meccanismo di sospensione, la seconda parte del comma 3 dell’art. 32 CMR disciplina
I’istituto dell’interruzione, operando un rinvio alla legge del giudice adito (“i/ en est de méme”)*'. Cio
significa che, una volta esaurito I’effetto sospensivo del primo reclamo mediante il rigetto scritto del
vettore, I’avente diritto puo validamente interrompere la prescrizione secondo le modalita previste dal
diritto interno, ivi compresa la formale costituzione in mora ai sensi dell’art. 1219 c.c.

Questo duplice binario rimediale ha trovato immediata applicazione nel caso di specie: la Corte di
Cassazione, nella sentenza che qui si commenta, ha infatti confermato che la prima lettera di contesta-
zione di [taltransport nei confronti del subvettore MEG era idonea a sospendere la decorrenza annuale
del termine di prescrizione, mentre la successiva comunicazione poteva essere qualificata come atto
di costituzione in mora con effetto interruttivo secondo la legge italiana.

Nel contesto di tale impianto difensivo, la ricorrente SIAT aveva censurato la sentenza d’appello per
non aver considerato che i reclami inviati da UBV non erano stati ricevuti dal subvettore, sostenendo
la conseguente inidoneita degli stessi a produrre effetti sulla prescrizione. La Suprema Corte ha tutta-
via respinto tale censura, evidenziando che la doglianza, per un verso, non si confrontava con la ratio
decidendi della sentenza impugnata e, per altro verso, mirava inammissibilmente a ottenere in sede di
legittimita una diversa ricostruzione dei fatti.

Tale conclusione si pone in perfetta sintonia con il quadro generale della materia; la questione della
ricezione del reclamo, peraltro, ¢ stata costantemente affrontata dalla giurisprudenza nel senso che, ai
fini della sospensione della prescrizione ex art. 32, comma 2, CMR, rileva I’invio del reclamo scritto,
non essendo richiesta la prova della sua effettiva ricezione?.

19 Sul meccanismo di sospensione mediante reclamo scritto, V. E. Gragnoli, La sospensione del decorso del termine di
prescrizione per i debiti del vettore nella C.M.R., in Dir. trasp., 1990, 11, p. 63 ss., cui si rinvia per un approfondito qua-
dro dell’argomento. L’ Autore evidenzia come la sospensione operi automaticamente per effetto dell’invio del reclamo,
prescindendo dalla sua ricezione.

20 Sul punto cfr. V. E. Fogliani, Sospensione ed interruzione della prescrizione nel trasporto internazionale stradale di cose
soggetto alla C.M.R., in www.fog.it, 2005.

2L 11 richiamo previsto dall’art. 32, n. 3 CMR alla lex fori dello Stato giurisdizionalmente competente per la disciplina ine-
rente alla sospensione o interruzione della prescrizione, non ¢ certo privo di conseguenze. Si potranno infatti verificare,
nei Paesi aderenti alla Convenzione, notevoli differenze di trattamento che potrebbero indurre ad incentivare il forum
shopping verso quegli Stati che consentano di superare, secondo la loro normativa interna, eventuali decorrenze del
termine di prescrizione gia maturate in altri Paesi aderenti.

22 Sul punto, v., ancora, Cass. civ., sez. III, 7 aprile 2005, n. 7258, cit., secondo cui ai fini della sospensione della prescri-
zione ex art. 32, comma 2, CMR ¢ fondamentale dare prova dell’invio del reclamo scritto al vettore, a nulla rilevando la
dimostrazione dell’effettiva ricezione dell’atto in questione.
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4. La surroga dell’assicuratore ex art. 1916 c.c. nel trasporto di merci

L’art. 1916 c.c. disciplina, com’¢ noto, il diritto di surrogazione dell’assicuratore, stabilendo che 1’i-
stituto che ha pagato 1’indennita subentra, fino alla concorrenza dell’ammontare di essa, nei diritti
dell’assicurato verso i terzi responsabili del sinistro. Tale meccanismo configura una successione a
titolo particolare nel credito risarcitorio che opera ex lege per effetto del pagamento dell’indennizzo:
non si tratta, dunque, di una cessione del credito, né di un’azione autonoma, bensi di un subentro nella
medesima posizione giuridica dell’assicurato?.

La funzione dell’istituto ¢ duplice**: da un lato, evita che I’assicurato cumuli I’indennizzo assicurati-
vo con il risarcimento del danno (conseguendo un arricchimento ingiustificato); dall’altro, consente
all’assicuratore di recuperare quanto corrisposto, addossando definitivamente il peso economico del
sinistro sul responsabile®

Allo stesso tempo, la norma pone a carico dell’assicurato un preciso obbligo di salvaguardia, sanzio-
nando la sua responsabilita verso ’assicuratore per 1I’eventuale pregiudizio arrecato al diritto di surro-
gazione. L assicurato deve quindi astenersi da comportamenti o omissioni che possano compromettere
o rendere impossibile I’esercizio della rivalsa.

Nel caso di specie, la compagnia SIAT aveva eccepito I’inoperativita della garanzia assicurativa pro-
prio deducendo che UBV GROUP avesse omesso di compiere gli atti necessari a tutelare 1’azione di
rivalsa nei confronti del subvettore MEG. Tuttavia, sia il Tribunale, sia la Corte d’Appello, hanno
respinto 1’eccezione, ritenendo che UBV avesse pienamente adempiuto a tale obbligo di salvaguardia
avendo tempestivamente inviato al subvettore le comunicazioni di contestazione idonee a sospendere
e interrompere il decorso della prescrizione.

Accanto al tema della rivalsa, le sentenze di merito hanno, sovente, esaminato un ulteriore profilo
cruciale che riguarda la decorrenza del termine prescrizionale del diritto all’indennizzo assicurativo.
Anche su questo fronte, SIAT aveva eccepito che il diritto di UBV all’indennizzo si fosse ormai pre-
scritto, essendo il sinistro risalente al 2013. Il Tribunale ha pero respinto tale contestazione richiaman-
do I’orientamento consolidato secondo cui, nell’assicurazione della responsabilita civile, il termine di
prescrizione breve ex art. 2952, comma 2, c.c., decorre non dalla data del sinistro, ma dal giorno in
cui il terzo danneggiato promuove ’azione risarcitoria nei confronti dell’assicurato o gli formula una
richiesta stragiudiziale di risarcimento?®. Tale principio si fonda sulla logica considerazione che, fino
a quando il terzo non avanzi una formale pretesa, 1’assicurato non ha né I’interesse, né la necessita,
di attivare la copertura assicurativa, sicché risulterebbe del tutto irragionevole far decorrere il termine
prescrizionale da un momento anteriore.

23 Sulla natura della surroga come successione a titolo particolare nel credito, v. Cass. civ., sez. III, 23 giugno 2021, n.
17966, ove la Corte precisa che 1’istituto della surroga consiste nella sostituzione di un terzo nei diritti del creditore e non
permette, pertanto, che il surrogato goda di prerogative maggiori di quelle spettanti al surrogante.

24 Sulla natura della surroga come successione a titolo particolare nel credito, v. Cass. civ., sez. III, 23 giugno 2021, n.
17966, ove la Corte precisa che 1’istituto della surroga consiste nella sostituzione di un terzo nei diritti del creditore e non
permette, pertanto, che il surrogato goda di prerogative maggiori di quelle spettanti al surrogante.

Cfr. A. Donati, G. Volpe Putzolu, Manuale di diritto delle assicurazioni, Milano, 2020, p. 167 ss.

25 Questo diritto di rivalsa incontra tuttavia un limite specifico nel comma 3 dell’art. 1916 c.c., il quale prevede che, salvo
il caso di dolo, la surrogazione non abbia luogo se il danno ¢ causato dai figli, dalle persone conviventi o dai domestici
dell’assicurato. Si tratta di una limitazione che risponde alla precisa esigenza di evitare che ’assicuratore, esercitando la
rivalsa, possa turbare la serenita dei rapporti familiari o domestici dell’assicurato.

26 Cfr. Cass. civ., sez. II1, 15 giugno 2020, n. 11581.
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5. Il furto della merce e I’esclusione del caso fortuito

Anche se la qualificazione giuridica del furto non costituisce una questione affrontata direttamente
dalla Corte di Cassazione — essendo il punto rimasto precluso e cristallizzato nei precedenti gradi
di giudizio — merita certamente di essere sottolineato I’inquadramento della sottrazione della merce
quale potenziale causa di esonero dalla responsabilita ex recepto del vettore. Il fatto storico del furto
rappresenta, nella specie, I’indispensabile antecedente logico dell’intera controversia.

Ai sensi dell’art. 1693 c.c., il vettore puo liberarsi dalla presunzione di responsabilita per la perdita o
’avaria delle cose consegnatigli soltanto fornendo la prova positiva che la perdita sia derivata da caso
fortuito?’.

In argomento, la giurisprudenza di legittimita ha costantemente e rigorosamente negato che il mero
furto della merce possa integrare, di per sé, gli estremi del caso fortuito. Quest’ultimo, per esplicare
la sua efficacia liberatoria, deve sostanziarsi in un evento assolutamente imprevedibile, inevitabile e
del tutto estraneo alla sfera di controllo e organizzazione del debitore; al contrario, la sottrazione della
merce da parte di terzi rappresenta un rischio tipico, intrinseco e ampiamente prevedibile dell’attivita
professionale di trasporto, che il vettore ¢ tenuto strutturalmente a prevenire adottando idonee e rigo-
rose misure di custodia, vigilanza e sorveglianza.

In perfetta continuita con questo quadro appena tratteggiato, il Tribunale di Como, ha confermato che
il furto non costituisce di per sé integrazione di caso fortuito ai sensi dell’art. 1693 c.c., richiaman-
do un solido filone di precedenti giurisprudenziali®®. Per essere considerato esente da responsabilita,
I’operatore non pud dunque limitarsi a dimostrare il fatto storico della sottrazione ad opera di ignoti,
ma deve assolvere I’onere di provare di aver adottato tutte le cautele e le contromisure concretamente
esigibili da un trasportatore diligente, e che I’evento si ¢ comunque verificato a causa di un fattore
anomalo e irresistibile capace di superare ogni ragionevole barriera protettiva.

Il rigore interpretativo che circonda la responsabilita del vettore si ripercuote, di riflesso, sul tema del
superamento dei tetti indennitari.

Nel caso di specie, la Corte d’Appello di Milano, accogliendo 1’appello incidentale della compagnia
assicurativa, ha ravvisato gli estremi della colpa grave del vettore, decretando la conseguente inappli-
cabilita dei limiti risarcitori previsti dall’art. 23 della Convenzione CMR. La condotta di Italtransport
(poi incorporata in UBV GROUP) ¢ stata qualificata come gravemente colposa proprio in quanto non
funzionale a prevenire I’apprensione della merce da parte di un soggetto non identificato. I giudici di
merito hanno ravvisato la colpa “/ata” in una specifica omissione organizzativa: la mancata e doverosa
verifica preventiva dei mezzi e delle identita del personale facente capo ai subvettori incaricati della
concreta esecuzione del trasporto, negligenza che ha di fatto agevolato I’illecita sottrazione del carico.
Da un punto di vista istruttorio, occorre evidenziare che 1’onere di dimostrare la colpa grave del vet-
tore, necessaria per scardinare il limite risarcitorio convenzionale, grava interamente sul danneggiato
o sull’assicuratore che agisce in surrogazione. Questo principio trova un preciso e solido riferimento
nella posizione della giurisprudenza, secondo cui la piena equiparazione degli stati soggettivi di dolo e
colpa grave non costituisce una regola generale e presunta del nostro ordinamento, bensi un’eccezione
che richiede una rigorosa prova in concreto, escludendo qualsiasi automatismo presuntivo®.

27 Sul concetto di caso fortuito nell’art. 1693 c.c., V. M. lannuzzi, Del trasporto, in Commentario del codice civile a cura
di A. Scialoja e G. Branca, ROMA, 1970, p. 85 ss. L’ Autore definisce il caso fortuito come “un evento imprevedibile,
inevitabile e del tutto estraneo alla sfera di controllo del debitore”.

28 Cft., ancora, Cass. civ., sez. 111, 29 maggio 2018, n. 13374, cit.; Cass. civ., sez. III, 12 dicembre 2003, n. 19050, in Giust.
civ. Mass., 2003; Cass. civ., sez. 111, 17 aprile 1992, n. 4728, in Foro it., 1993, 1, c. 865. L’orientamento ¢ ormai conso-
lidato e non risultano pronunce di segno contrario.

» Cass. civ., sez. III, 20 novembre 2023, n. 32166, cit., che richiama il principio generale secondo cui I’equiparazione tra
dolo e colpa grave ¢ eccezionale e non suscettibile di estensione analogica.
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Nella fattispecie in esame, la Corte d’Appello ha ritenuto che tale prova fosse stata pienamente rag-
giunta attraverso 1’esame delle circostanze fattuali e delle gravi carenze nel controllo della filiera del
subtrasporto. Investita della questione, la Corte di Cassazione ha confermato la legittimita di tale
statuizione, ricordando che la valutazione e la qualificazione della condotta del vettore in termini di
colpa grave rientrano nell’ambito degli accertamenti di fatto riservati al giudice del merito. Come tale,
I’apprezzamento espresso nella sentenza impugnata, si sottrae integralmente al sindacato di legittimi-
ta, ove risulti supportato da una motivazione congrua, logica e priva di vizi giuridici.

6. I limiti del risarcimento nella CMR e la decadenza dal beneficio dei limiti risarcitori per il
vettore: gli artt. 23 e 29

L’accertamento della responsabilita del vettore e I’esclusione del caso fortuito aprono la strada alla
complessa questione della quantificazione del danno, regolata dal rigido microsistema dei limiti ri-
sarcitori introdotto dalla Convenzione di Ginevra del 19 maggio 1956 (CMR), con particolare riferi-
mento — per quel che interessa approfondire in questa sede rispetto alla fattispecie posta all’attenzione
della Suprema Corte — al combinato disposto degli articoli 23%° e 29,

In linea generale, I’art. 23, comma 3, CMR delinea un regime di favore per I’operatore professiona-
le, stabilendo che I’indennita dovuta per la perdita totale o parziale della merce non possa superare
il tetto standard di 8,33 unita di conto — individuate nei Diritti Speciali di Prelievo (DSP) del Fondo
Monetario Internazionale — per ogni chilogrammo di peso lordo mancante®?. Questa limitazione legale
risponde a una precisa ratio di ordine economico e di uniforme allocazione del rischio nel commercio
transfrontaliero: essa mira a garantire al vettore la possibilita di calcolare con esatta prevedibilita la
propria massima esposizione risarcitoria potenziale, consentendogli di parametrare in modo simmetri-
co sia i corrispettivi del trasporto (i noli) sia i premi per le coperture assicurative della responsabilita
civile.

39 11 ritardo nella riconsegna, il perimento (totale o parziale) o I’avaria della merce addebitabili al vettore obbligano
quest’ultimo a risarcire il relativo danno mediante il pagamento di una somma di denaro (denominata indennita), cal-
colata secondo quanto disposto dagli artt. 23 ¢ 25 CMR, che fissano dei limiti qualitativi e quantitativi al ristoro del
danno subito dal soggetto leso dall’inadempimento del vettore. In particolare, 1’art. 23 sembra affermare la risarcibilita
del solo danno diretto alla merce trasportata, con esclusione del danno indiretto, per cui non potra di conseguenza essere
oggetto di risarcimento il danno da mancato guadagno. La previsione della delimitazione dell’obbligazione risarcitoria
al solo danno diretto corrispondente al valore della merce perduta o avariata, si rinviene anche nel nostro ordinamento
interno, in base a quanto previsto dall’art. 1696 c.c., sebbene I’art. 23 CMR, a differenza dell’art. 1696 c.c., parametra
il risarcimento al valore della merce non nel luogo ed al tempo della riconsegna a destinazione della stessa, bensi nel
luogo e nel tempo di ricezione della merce da parte del vettore. Ecco che, pertanto, nel sistema della CMR, il vettore
puo valutare con certezza il rischio assunto con 1’esecuzione del trasporto, in quanto tale rischio ¢ determinato o deter-
minabile gia al momento della stipulazione del contratto essendo il risarcimento calcolato con riferimento al valore della
merce al momento della presa in consegna da parte del vettore. Si ricorda, infine, che la Convenzione riconosce alle parti
la possibilita di derogare convenzionalmente al limite risarcitorio sancito dall’art. 23 CMR, mediante I’indicazione del
valore della merce trasportata (art. 24 CMR) o per mezzo della dichiarazione di speciale interesse alla riconsegna (art.
26 CMR), richiamando, in effetti, un principio comune anche ad altre Convenzioni internazionali che regolano le altre
modalita di trasporto internazionale di cose.

31 vettore decade dal beneficio del limite risarcitorio in ipotesi di dolo o colpa equiparata a dolo, secondo la legge del
giudice adito (art. 29, primo comma, CMR). Per approfondimenti sulla interpretazione della colpa equivalente al dolo
nei diversi Paesi aderenti alla CMR, si rinvia a O.J. Tuma, Degre de la faute suivant ’art. 29 de la CMR. Il aper¢u par
pays, in European transport law, 2007, p. 355.

32 Art. 23, comma 3, CMR, a norma del quale I’indennita “non puo tuttavia superare 8,33 unita di conto per chilogrammo
di peso lordo mancante”. Il valore dell’unita di conto ¢ determinato dal Diritto Speciale di Prelievo (DSP) definito dal
Fondo Monetario Internazionale. Il tasso di conversione in euro ¢ quello vigente alla data della sentenza o, in mancanza
di accordo, alla data del pagamento.
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Tuttavia, tale sbarramento indennitario non ha natura assoluta ed ¢ destinato a cadere in presenza di
condotte soggettive dotate di particolare riprovevolezza. L’art. 29 CMR prevede, infatti, una clausola
di salvaguardia a tutela del committente, sancendo che il vettore non possa avvalersi delle disposizioni
che escludono o limitano la sua responsabilita — o che invertono I’onere della prova — qualora il danno
sia derivato da dolo o da una colpa a lui imputabile che, secondo la legge del giudice adito, sia equi-
parata al dolo da un punto di vista normativo o giurisprudenziale®.

Nel caso che ci riguarda, il meccanismo di imputazione della colpa grave e il sistema dei limiti risar-
citori si sono intrecciati in modo peculiare nel corso dei vari gradi di giudizio. Sebbene il Tribunale
avesse condannato il vettore al risarcimento integrale del danno — quantificato nell’esatto valore della
merce sottratta, pari a oltre 62.000 euro — la Corte d’ Appello di Milano ha poi radicalmente riformato
tale statuizione sul piano del quantum debeatur. 1 giudici di secondo grado, pur confermando la sus-
sistenza della colpa in capo al vettore per le evidenti e riscontrate carenze organizzative e di controllo
della filiera dei subvettori, hanno ritenuto che tale condotta non fosse di per sé sufficiente a legittimare
il risarcimento integrale del valore della merce. Di conseguenza, applicando rigorosamente il tetto
indennitario previsto dall’art. 23 CMR, la Corte d’ Appello ha drasticamente ridotto I’ammontare del
risarcimento dovuto, ricalcolandolo sulla base del peso lordo della merce mancante e riducendo la
condanna complessiva alla somma di euro 49.988,98, oltre a interessi nella misura del 5% annuo dal
giorno del reclamo al saldo.

Investita del ricorso promosso dalla compagnia assicurativa SIAT — che mirava a una totale esclusione
della responsabilita o a una diversa ripartizione degli oneri — la Corte di Cassazione ha rigettato le
censure, blindando la decisione della Corte d’ Appello sia sotto un profilo procedurale, sia da un punto
di vista sostanziale.

La pronuncia di legittimita ha cosi confermato la correttezza della sentenza emessa in grado di appello
la quale, pur riscontrando la colpa “lata” del vettore principale nella vigilanza della catena di traspor-
to, ha comunque ricondotto I’esposizione risarcitoria complessiva entro i parametri indennitari della
Convenzione CMR.

3 Lart. 29, primo comma, CMR, nel prevedere il rinvio alla legge del giudice adito per la determinazione della colpa
equivalente al dolo, ha determinato problemi di interpretazione e, quindi, di applicazione uniforme, tanto tra i differenti
ordinamenti dei vari Stati, quanto all’interno degli stessi. Sulle difficolta ermeneutiche legate alle differenti espressioni
utilizzate nei testi ufficiali (francese e inglese) della norma, in ragione del fatto che 1’espressione “wilful misconduct”
non coincide con il concetto di “dolo”, essendo, semmai, riconducibile alla nozione di “colpa con previsione”, cio¢ a
quel comportamento che genera quale conseguenza qualcosa di meno di quando il danno ¢ voluto (cio¢ del dolo), si veda
A. Pesce, Il contratto di trasporto internazionale di merci su strada, cit., p. 239, nota 139.
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7. Considerazioni conclusive

La decisione in rassegna offre un prezioso quadro di sintesi che consente di tracciare un bilancio defi-
nitivo sulle dinamiche di responsabilita e sulle tutele procedurali che governano il contenzioso nel tra-
sporto internazionale di merci su strada regolato dalla Convenzione CMR. L’analisi coordinata della
pronuncia di legittimita fa emergere, in primo luogo, la costante severita con cui i giudici di merito e
di legittimita volgono lo sguardo alla responsabilita ex recepto del vettore. La riconferma del principio
secondo cui il furto della merce non possa essere surrettiziamente promosso a caso fortuito, salvo la
prova di eventi del tutto eccezionali e irresistibili, ribadisce la centralita del dovere di custodia in capo
al trasportatore. Tale rigore non risponde a un mero astrattismo teorico, bensi alla precisa esigenza di
tutelare I’affidamento del mittente, il quale si spoglia del possesso dei propri beni confidando esclusi-
vamente nell’organizzazione professionale del vettore contrattuale.

I1 vero elemento di modernita pratica che la sentenza mette in luce riguarda I’estensione di tale respon-
sabilita all’istituto del subtrasporto. La Cassazione ricorda implicitamente ai grandi operatori logistici
che la delega dell’esecuzione materiale a terzi non puod mai risolversi in uno scudo idoneo a sollevare
il vettore principale dai propri obblighi organizzativi. Al contrario, la qualificazione della condotta
del vettore in termini di colpa grave, derivante dalla mancata identificazione e verifica dei mezzi e del
personale del subvettore, sposta I’accento sulla necessita di implementare rigide procedure interne
di due diligence nella selezione dei partners commerciali. Nel mercato globale dei trasporti, dove la
frammentazione della filiera ¢ la regola, I’omesso controllo documentale dei subvettori cessa di essere
una semplice leggerezza organizzativa e si trasforma nel presupposto cardine per I’attivazione delle
clausole di scoperto e franchigia previste dalle polizze assicurative.

Sotto altro profilo, la pronuncia in commento ha il grande merito di fare chiarezza sulla natura e sul
funzionamento del complesso microsistema della prescrizione ex art. 32 CMR. Il rigetto delle tesi cir-
ca la natura decadenziale del termine o 1’effetto sospensivo reiterato dei reclami successivi, consolida
un’interpretazione che bilancia sapientemente le opposte esigenze del settore. Da un lato, si garantisce
la certezza dei rapporti giuridici impedendo il prolungamento indefinito della pendenza della lite tra-
mite la spedizione seriale di diffide; dall’altro, si salvaguarda il diritto di surroga dell’assicuratore e il
diritto al risarcimento del danneggiato, purché I’azione sia coltivata nel solco degli istituti interruttivi
propri della lex fori.

In conclusione, la Suprema Corte non ha soltanto risolto un fitto contenzioso multipartitico nato dalla
sottrazione di merci, ma ha riaffermato, con fermezza, le regole del gioco del trasporto internazionale:
un settore in cui la rapidita dei traffici non puo mai giustificare il deficit di vigilanza e, men che mai,
la superficialita nella gestione dei termini procedurali.
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Note a sentenza

Principio del risultato e appalto di servizi di trasporto™

Francesco Gaspari
Professore associato di Diritto amministrativo nell’Universita degli Studi Guglielmo Marconi

ABSTRACT

Principle of result and tendering of transport services.

Resolving a dispute concerning the interpretation of an ambiguous “lex specialis” of a tender procedure
lacking specific, express indications on the “minimum requirements” that competitors must possess under
penalty of exclusion, in addition to the literal wording of the tender documents, the Consiglio di Stato bases
its decision (judgement No. 6337/2025) on, inter alia, the principle of result (Article 1, legislative decree
No. 36/2023 — Code of Public Contracts), as hermeneutic criterion of the lex specialis. The Administrative
Judge hence highlights substantial factors of the administrative activity, considering legitimate the award
of a public transport services contract concerning pupils with disabilities to an undertaking that best en-
sures the fulfilment of the public interests that the public tender aims at achieving. This note, by adhering
to the judgment of the Consiglio di Stato, emphasises the legal nature of the principle at stake (as codified
in the 2023 Code), its innovative scope (on both substantial and procedural sides), as well as the essential
role that it is called to play the case-law in terms of balancing the principles of the Code, without flouting
the principle of legal certainty.

Nel risolvere una controversia relativa all’interpretazione di una “lex specialis ” di gara priva di puntuali
espresse indicazioni sui “requisiti minimi”’ che i concorrenti devono possedere a pena di esclusione, oltre
al dato letterale dei documenti di gara, il Consiglio di Stato fonda la sua decisione (sentenza n. 6337/2025)
anche sul principio del risultato (art. 1, d.lgs. n. 36/2023 — Codice dei Contratti Pubblici), quale criterio
ermeneutico della lex specialis. Il Giudice Amministrativo valorizza cosi i fattori sostanziali dell attivita
amministrativa, ritenendo legittimo [’affidamento dell appalto pubblico di servizi di trasporto di alunni con
disabilita al concorrente che meglio garantisce il raggiungimento degli interessi pubblici che la commessa
mira a soddisfare. La presente nota, in adesione alla sentenza in rassegna, evidenzia il carattere giuridico
del principio (come codificato nel Codice del 2023), la sua portata innovativa (sul piano sostanziale e pro-
cessuale) e il fondamentale ruolo che é chiamata a svolgere la giurisprudenza nel bilanciare i principi di
cui al Codice del 2023, senza vanificare il principio di certezza del diritto.

Key words: transport services, public tender, interpretation of lex specialis, code of public contracts, prin-
ciple of result.

Parole chiave: servizi di trasporto, gara pubblica, interpretazione della lex specialis, codice dei contratti
pubblici, principio del risultato.

* Sottoposto a referaggio.
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Sommario 1. Inquadramento della vicenda — 2. Il contenuto della sentenza — 3. Il principio del risul-
tato nel Codice dei contratti pubblici — 4. Principio del risultato e appalto di servizi di trasporto — 5.
Conclusioni.

1. Inquadramento della vicenda

La sentenza in commento?® costituisce 1’occasione per il Consiglio di Stato per ribadire I’importanza
e la portata del principio del risultato, codificato nell’art. 1 del Codice dei contratti pubblici (d.1gs. 31
marzo 2023, n. 36).

La fattispecie sottoposta al vaglio del Supremo Consesso amministrativo ha ad oggetto la legittimita
del provvedimento di aggiudicazione dell’appalto per I’affidamento del servizio di trasporto per bam-
bini e studenti con disabilita nella Provincia Autonoma di Bolzano per quattro anni indetta dall’ Agen-
zia per 1 contratti pubblici (“ACP”) su incarico della medesima Provincia Autonoma.

La seconda classificata in graduatoria (Easy Mobil s.r.1.) ha promosso ricorso dinanzi al G.A. terri-
torialmente competente impugnando il provvedimento di aggiudicazione definitiva, nonché gli atti
presupposti, disposta a favore di Alpin Bus Service s.r.l. Il T.R.G.A., Sezione di Bolzano, ha ritenuto
infondato il ricorso e lo ha rigettato®. In particolare, ¢ stato ritenuto infondato il motivo con cui la ri-
corrente (Easy Mobil s.r.l.) lamentava che 1’aggiudicataria avesse inammissibilmente indicato, in sede
di verifica dell’anomalia dell’offerta, un modello di veicoli diverso da quello riportato nell’offerta
tecnica e, comunque, non idoneo a soddisfare i1 requisiti fissati dal capitolato, perché I’attribuzione
dei punteggi prescindeva dalla marca e dal modello dei veicoli e la verifica sul rispetto del capitolato
tecnico era riservata al successivo momento dell’esecuzione contrattuale. E stato parimenti ritenuto
infondato il motivo con il quale la ricorrente lamentava 1’incongruita e 1’insostenibilita dell’offerta
dell’aggiudicataria, nonché la totale inadeguatezza dell’istruttoria svolta dal R.U.P. nell’ambito del
subprocedimento di verifica della relativa anomalia, in quanto le censure della ricorrente non esami-
navano globalmente ’offerta di Alpin Bus s.r.l.,, ma fornivano una disamina frammentata di singoli
aspetti, atomisticamente considerati in maniera avulsa dal contesto effettivo e, comunque, smentiti
dalle deduzioni dell’amministrazione resistente.

In appello, il ricorso proposto da Easy Mobil s.r.l. € stato accolto ritenendo — il G.A. — fondato il pri-
mo motivo di ricorso e assorbito il secondo (come sopra riportati). Il Consiglio di Stato ha dunque
annullato gli atti impugnati e ha dichiarato I’inefficacia del contratto concluso dalla Alpin Bus s.r.1.,
con decorrenza dal trentesimo giorno successivo alla pubblicazione della sentenza, disponendo il con-
seguente subentro nell’affidamento della Easy Mobil s.r.l. Infine, il G.A. si ¢ espresso sulla domanda
di risarcimento per equivalente formulata dall’appellante. Anche questa domanda ¢ stata accolta li-
mitatamente all’anno in cui Alpin Bus s.r.1. ha svolto il servizio e, di conseguenza, ha condannato la
Provincia e I’ACP, in solido tra loro, a corrispondere alla Easy Mobil s.r.l. la somma di euro 70.000%.

2. 11 contenuto della sentenza

I1 Consiglio di Stato ha ritenuto fondate le censure dell’appellante facendo leva, da un lato, sulle pre-
visioni della lex specialis e sul principio del risultato (art. 1 del Codice), e, dall’altro lato, sugli esiti
della verificazione disposta dal medesimo Consesso®, con la quale ¢ stato nominato verificatore, ai
sensi dell’art. 66 c.p.a., la Motorizzazione civile della Provincia autonoma di Trento.

Dirimente ¢ stato 1’accoglimento del motivo di ricorso con cui I’appellante ha censurato che I’aggiu-
dicataria aveva indicato nell’offerta tecnica che avrebbe svolto il servizio tramite 1’impiego di veicoli
del tipo FORD — modello E-TRANSIT 100% elettrico, mentre nella successiva fase di valutazione

2 Consiglio di Stato, sez. VI, 18 luglio 2025, n. 6337.

3 Sentenza n. 00198/2024.

4 La presente nota non si focalizza sugli aspetti della pronuncia relativi all’inefficacia del contratto dell’aggiudicataria, al
subentro e agli aspetti risarcitori.

5 Sezione VI, ordinanza n. 4879/2024.

FRANCESCO GASPARI 14



DIRITTO E POLITICA DEI TRASPORTI, ISSN 2612-5056, anno 9, n. 16 (I-2026)

dell’anomalia dell’offerta ha espresso I’intenzione di utilizzare veicoli di marca MAXUS, modello
EDELIVER3 50.23 KWh Van passo lungo 160HP 4 porte. L’appellante ha rilevato come le due vet-
ture siano tra loro completamente differenti, il che comporta un’inammissibile modifica dell’offerta
tecnica, che avrebbe dovuto comportare 1’esclusione dalla gara della Societa Alpin Bus. La sentenza
appellata ha — secondo 1’appellante — erroneamente interpretato la disciplina di gara, ritenendo coperte
dal principio dell’immodificabilita solo quelle parti dell’offerta soggette a valutazione, mentre la tipo-
logia dei veicoli da impiegare costituisce parte essenziale dell’offerta. Nella prospettiva dell’appellan-
te — fatta propria dal Consiglio di Stato — I’esclusione della concorrente si sarebbe dovuta disporre alla
luce dell’evidente non rispondenza del veicolo MAXUS sopra indicato ai requisiti minimi prescritti
dall’art. 5, lett. j), del capitolato tecnico; con la conseguenza che la sentenza di prime cure ha errato
laddove ha ritenuto che la stazione appaltante non dovesse valutare, nel corso della gara, la risponden-
za dei veicoli indicati nell’ offerta tecnica ai requisiti tecnici previsti dal capitolato, essendo al riguardo
presenti specifiche previsioni del disciplinare di gara dirette a comminare I’esclusione dei concorrenti
che offrano un servizio non conforme ai requisiti minimi.

3. Il principio del risultato nel Codice dei contratti pubblici

Lart. 1 del Codice si apre con la previsione del principio del risultato, definito come il “super-princi-
pio primo” del Codice®, la “stella polare” dell’azione dei soggetti pubblici che si muovono sul mer-
cato dei contratti’. Il principio — destinato a trovare applicazione anche oltre il Codice, in altri settori
del diritto amministrativo speciale® — ispira tutta la disciplina del Codice stesso’ e si pone in modo
sovraordinato rispetto agli altri principi'’. La prospettiva delineata dal legislatore ¢ quella di una sorta
di gerarchia all’interno della gamma dei principi del Codice'!, “con [’attribuzione di una prevalen-
za o, forse sarebbe meglio dire, con il riconoscimento di una differenziata funzione a quegli stessi
principi”'?. 1l principio del risultato, alla stregua del principio della fiducia reciproca tra le parti e del
principio dell’accesso al mercato, hanno “portata a carattere generale, vere e proprie chiavi di lettura
ermeneutica dell’intera disciplina dei contratti pubblici”®. Tale principio “/condiziona] l'impianto
codicistico in tutti i suoi contesti applicativi, ogni qual volta siano individuabili spazi di esercizio di

discrezionalita™"*.

¢ Cosi A. Sandulli, 7 principio del risultato quale criterio interpretativo e applicativo, in Dir. pubbl., 1. 2, 2024, p. 349 ss.,
spec. p. 349. In termini, si veda anche B.G. Mattarella, /I principio del risultato nella disciplina dei contratti pubblici, in
Mercato concorrenza regole, n. 3, 2024, p. 331 ss., spec. p. 332 che qualifica il principio in esame come super principio.

7 Cosi F. Fracchia, 1/ principio di risultato, in F. Cusano (a cura di), Scritti in onore di Paolo Urbani, Milano, 2025, p. 687
ss., spec. p. 687.

8 Come emerge da Consiglio di Stato, sez. VI, 4 giugno 2024, n. 4996, secondo cui “i/ risultato puo essere adottato dal
Giudice quale criterio orientativo anche per i casi in cui debba essere risolto il dubbio sulla sorte di procedure ad evi-
denza pubblica non rette dal d.Igs. n. 36/2023”. Si veda altresi Consiglio di Stato, sez. V, 27 febbraio 2024, n. 1924. Cfr.,
in merito, A. Sandulli, 7/ principio del risultato, cit., p. 363-364.

° Cftr. F. Cintioli, /I principio del risultato nel nuovo codice dei contratti pubblici, in Dir. e proc. amm., n. 4,2023, p. 821
ss., spec. par. 1.

10" Cosi Consiglio di Stato, sez. V, 27 febbraio 2024, n. 1924.

11 Sulla portata dell’art. 1, comma 4, Codice nella parte in cui si dispone che “[i]! principio del risultato costituisce criterio
prioritario per l’esercizio del potere discrezionale e per I'individuazione della regola del caso concreto”, cfr., tra gli
altri, G. Napolitano, Committenza pubblica e principio del risultato, in Astrid-online.it, 2023, par. 3, secondo cui “//Ja
formula ‘criterio prioritario’indica bene I’esistenza di una gerarchia degli interessi protetti”.

12 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato del Codice dei contratti pubblici: una storia
da scrivere, in Federalismi.it.,n. 9, 2024, p. 219.

3 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 220. Si veda altresi A. Sandulli, 1l
principio del risultato, cit., p. 349.

4 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 220, il quale precisa che tale princi-
pio implica che “tra due o piu possibili interpretazioni, quella volta ad agevolare il conseguimento del risultato dovra
prevalere” (ibidem).
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La giurisprudenza considera il principio in esame quale “valore dominante del pubblico interesse da
perseguire attraverso il contratto e che esclude che [’azione amministrativa sia vanificata ove non si
possano ravvisare effettive ragioni che ostino al raggiungimento dell obiettivo finale” che consiste: (1)
nella fase di affidamento, nel “giungere nel modo piu rapido e corretto alla stipulazione del contrat-
to’; (ii) nella fase di esecuzione, nel “risultato economico di realizzare l’intervento pubblico nei tempi
programmati e in modo tecnicamente perfetto”">.

Il risultato deve essere perseguito “nel rispetto dei principi di legalita, trasparenza e concorrenza” (art. 1,
comma 2, Codice)'®. La concorrenza tra gli operatori economici, in particolare, “é funzionale a conseguire
il miglior risultato possibile nell affidare ed eseguire i contratti” (art. 1, comma 2, primo periodo). Come
rilevato nella Relazione illustrativa 7 dicembre 2022 al nuovo Codice dei contratti pubblici, la concorrenza
¢ tutelata “non come mero fine”, ma “come mezzo in vista del raggiungimento del risultato™". E qui il ri-
sultato che si deve perseguire non € “un risultato purché sia”, bensi “un risultato “virtuoso’, che accresca
la qualita, diminuisca i costi, aumenti la produttivita, etc.”. In tale prospettiva, la giurisprudenza ha avuto
modo di rilevare che “se e vero che I’Amministrazione deve tendere al miglior risultato possibile, in difesa
dell’interesse pubblico, tale risultato deve essere comunque il pin ‘virtuoso’e viene raggiunto selezionando
gli operatori che dimostrino, fin dalle prime fasi della gara, diligenza e professionalita, quali espressione di
una affidabilita che su di essi dovra essere riposta al momento in cui, una volta aggiudicatari, eseguiranno
il servizio oggetto di affidamento™. Altra giurisprudenza rimarca come, nella prospettiva del risultato, ““i/
lavoro dell’interprete non [sia] solo quello di applicare in maniera rigorosa la lex specialis, ma di interpre-
tarla teleologicamente, senza che da tale operazione ermeneutica possa pero derivare una qualche viola-
zione alle regole della concorrenza o ai principi di uguaglianza che regolamentano [’accesso al mercato™.
Il risultato viene cosi inquadrato nel contesto della legalita e della concorrenza. La stessa (gia richia-
mata) Relazione illustrativa al Codice rileva che tramite la codificazione del principio di cui all’art. 1
del Codice “si vuole ribadire che legalita e concorrenza da sole non bastano, perché l’obiettivo rima-
ne la realizzazione delle opere pubbliche e la soddisfazione dell’interesse della collettivita”. E questa
“propensione” verso il risultato — si legge ancora nella Relazione — “e caratteristica di ogni azione
amministrativa, perché ogni potere amministrativo presuppone un interesse pubblico da realizzare”.

15 Consiglio di Stato, sez. V, 27 febbraio 2024, n. 1924.

16 Sul rapporto tra principio del risultato e principio di legalita si veda Consiglio di Stato, sez. VI, 4 giugno 2024, n. 4996.
Piu di recente, si veda T.A.R. Campania, Salerno, sez. I1, 17 luglio 2025, n. 1298. Sul rapporto tra risultato e concorrenza
si veda, tra le altre, Consiglio di Stato, sez. V, 25 febbraio 2025, n. 1620. In dottrina, si veda F. Fracchia, /I principio di
risultato, in R. Ursi (a cura di), Studi sui principi del Codice dei contratti pubblici, Napoli, 2024, p. 39, nonché, piu in
generale, sul bilanciamento tra il principio del risultato e altri principi (in particolare, quelli di legalita, concorrenza, par
condicio e autoresponsabilita) si veda A. Mazza, II difficile equilibrio tra i principi di risultato, legalita, concorrenza e
autoresponsabilita, in Giut. it., n. 1, 2025, p. 149 ¢ passim.

17 Sul rapporto tra tutela della concorrenza e solidarieta/sussidiarieta orizzontale si era gia espressa la Corte costituzionale
con due importanti pronunce: da un lato, la sentenza n. 131/2020, nella quale si afferma che la concorrenza non ¢ un fine,
ma uno strumento, che puo essere “sacrificato” se ci sono interessi superiori da realizzare; dall’altro lato, la sentenza n.
218/2021, che ha dichiarato incostituzionale 1’art. 177 del Codice appalti del 2016, chiarendo che il perseguimento della
tutela della concorrenza incontra pur sempre il limite della ragionevolezza e della necessaria considerazione di tutti gli
interessi coinvolti. La sentenza n. 131/2020 ¢ stata ampiamente annotata in dottrina. Tra i diversi contributi, si veda G.
Arena, L’ amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del Terzo Settore, Giurispru-
denza costituzionale, 2020, p. 1449 ss.; F. Giglioni, L amministrazione condivisa e parte integrante della Costituzione
italiana, labsus.org, 6 luglio 2020; S.S. Scoca, L ’amministrazione condivisa nei servizi sociali: una complessa strada
ancora da percorrere, in Dir. econ., n. 3, 2021, p. 83 ss.; nonché, se si vuole, F. Gaspari, Terzo settore ed amministra-
zione condivisa: profili sostanziali e processuali, in Societa e Diritti, numero speciale a cura di A. Mitrotti, Solidarieta,
Economia e Terzo Settore, VII1, n. 15,2023, p. 71 ss. Sulle questioni di legittimita costituzionale dell’art. 177 del Codice
del 2016 (prima che intervenisse la citata sentenza della Consulta n. 218/2021) sia consentito il rinvio a F. Gaspari, Affi-
damenti dei concessionari di cui all’art. 177 del Codice dei contratti pubblici: profili critici, in Foro amm., n. 11,2018,
p- 2089 ss.

'8 Consiglio di Stato, sez. V, 25 settembre 2024, n. 7798. In termini analoghi, piu di recente, si veda Consiglio di Stato, sez.
VII, 5 giugno 2025, n. 4896.

19 Consiglio di Stato, sez. V, 25 febbraio 2025, n. 1620.
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I1 principio del risultato costituisce attuazione, nel settore dei contratti pubblici, del principio del buon
andamento e dei correlati principi di efficienza, efficacia ed economicita (art. 1, comma 3, Codice)™.
Come condivisibilmente osservato, la presenza in una disposizione di diritto positivo della sussunzione
del risultato in un principio costituzionale “non e cosa di poco conto”, in quanto “contribufisce] a raffor-
zare il convincimento circa il passaggio — almeno per quanto concerne il settore contratti pubblici — da
un modello ad un altro di amministrazione™'.

Come rilevato nella citata Relazione illustrativa al nuovo Codice, il principio del risultato rappresenta una
derivazione evoluta del principio di buon andamento, sulla scia di quella dottrina che da tempo teorizza la
c.d. “amministrazione di risultato”?.

In effetti, ben prima del Codice del 2023, molti autori si sono occupati del tema, € non sono mancate pro-
nunce della giurisprudenza® — ancorché sporadiche e prive di visione unitaria, sistematica ¢ condivisa®*
— tese a valorizzare aspirazioni dei cittadini ad una amministrazione efficace ed efficiente in sostituzione
di una idea dell’amministrazione non di rado percepita come un ostacolo alla produttivita®®. La stessa
giurisprudenza sottolinea che “la prevalenza degli aspetti sostanziali, rispetto a quelli puramente formali,
nell’ambito delle procedure di gara, é stata riconosciuta in piu occasioni della giurisprudenza, anche
prima del d.Igs. n. 36 del 2023”. In tale prospettiva, alcuni arresti pretori riconoscono al principio del ri-
sultato codificato nel Codice del 2023 “valenza ricognitiva di canoni generali” con la conseguente sua ap-
plicabilita anche alle procedure indette nella vigenza del Codice del 2016 (d.Igs. 18 aprile 2016, n. 50)%.
I1 dibattito sull’amministrazione di risultato che negli anni si € svolto in dottrina ha fatto registrare apprez-

zamenti e critiche e negli ultimi anni sembrava non interessare piu la comunita scientifica®.

20 Cfr., in merito. R. Dipace, Manuale dei contratti pubblici, Torino, 2025, p. 10.

21 Si veda, sul punto, M. R. Spasiano, Dall amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 221.

22 Si vede, tra gli altri, gli scritti di L. lannotta, La considerazione del risultato nel giudizio amministrativo: dall’interesse
legittimo al buon diritto, in Dir. proc. amm., 11, 1998, p. 299 ss.; 1d., Previsione e realizzazione del risultato nella pubblica
amministrazione: dagli interessi ai beni, in Dir. amm., 1, 1999, p. 57 ss.; Id., Principio di legalita e amministrazione di ri-
sultato, in Amministrazione e legalita. Fonti normative e ordinamento, Milano, 2000, p. 38 ss.; Id., Merito, discrezionalita e
risultato nelle decisioni amministrative (I’arte di amministrare), in Dir. proc. amm., 1,2005, p. 1 ss. Si veda altresi A. Roma-
no Tassone, Sulla formula “amministrazione per risultati”, in Scritti in onore di Elio Casetta, Napoli, 2001, p. 813 ss.; Id.,
Analisi economica del diritto e “amministrazione di risultato”’, in Dir. amm.,n. 1,2007, p. 63, ss.; Id., Amministrazione “di
risultato” e provvedimento amministrativo, in M. Immordino, A. Police (a cura di), Principio di legalita e amministrazione
di risultati, Torino, 2004, p. 1 ss.; M. Cammelli, Amministrazione di risultato, in Annuario AIPDA, Milano, 2002, p. 107
ss.; V. Cerulli Irelli, Invalidita e risultato, in M. Immordino, A. Police (a cura di), Principio di legalita e amministrazione di
risultati, cit., p. 79 ss.; G. Corso, Amministrazione di risultati, in Annuario AIPDA, cit., p. 127 ss.; R. Ferrara, Procedimento
amministrativo, semplificazione e realizzazione del risultato: dalla “liberta dall’amministrazione” alla “liberta dell’am-
ministrazione”, in Dir. soc., 2000, p. 101 ss.; M. Immordino, Certezza del diritto ¢ amministrazione di risultato, in M. Im-
mordino, A. Police (a cura di), Principio di legalita e amministrazione di risultati, cit., p. 15 ss.; F. Merusi, La certezza del
risultato nell’ Amministrazione del mercato, in M. Immordino, A. Police (a cura di), Principio di legalita e amministrazione
di risultati, cit., p. 36 ss.; A. Police, Amministrazione di “risultati” e processo amministrativo, in M. Immordino, A. Police
(a cura di), Principio di legalita e amministrazione di risultati, cit., p. 101 ss.; A. Zito, Il risultato nella teoria dell’azione
amministrativa, in M. Immordino, A. Police (a cura di), Principio di legalita e amministrazione di risultati, cit., p. 87 ss. Per
i lavori monografici, si veda R. La Barbera, La previsione degli effetti. Rilevanza giuridica del progetto di provvedimento,
Torino, 2001; M.R. Spasiano, Funzione amministrativa e legalita di risultato, Torino, 2003; Id., Dall amministrazione di
risultato al principio di risultato, cit., p. 2006 ss.

2 Come la pregevole sentenza del Consiglio di Stato, sez. VI, 3 dicembre 2008, n. 5938. Su tale giurisprudenza si veda L.
Cameriero, I/ principio del risultato nel prisma discrezionale dell operazione amministrativa, in Giur. it.,n. 12,2024, p.
2664; M. R. Spasiano, Dall ' amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 209.

24 Come sottolinea M. R. Spasiano, Dall ‘amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 207-208.

2 Cft., in merito, F. Fracchia, L ’amministrazione come ostacolo, in Dir. econ., 2013, p. 357 ss.

26 Consiglio di Stato, sez. V, 25 febbraio 2025, n. 1620.

27 Cosi Consiglio di Stato, sez. VII, 1 luglio 2024, n. 5789. Argomenti che propendono per il carattere “immanente” e non
realmente “innovativo” del principio del risultato codificato nel Codice del 2023 si rinvengono in Consiglio di Stato,
sez. 111, 26 marzo 2024, n. 2866, come mette in evidenza S. Vaccari, Principio del risultato e legalita amministrativa, in
Gior. dir. amm., n. 5,2024, p. 676.

28 Come rileva M. R. Spasiano, Dall’ amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 207.
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Uno degli aspetti di criticita dell’amministrazione di risultato riguardava la stessa formulazione lette-
rale della locuzione, che ha sollevato molteplici problemi nel tempo®.

E stato osservato che “/t]utto puo essere risultato di qualche cosa: é nella logica della legge di causa-
lita*°. Alcuni autori hanno rilevato che “il vocabolo ‘risultato’ e privo di significato se non accompa-
gnato da una serie di precisazioni’™'. Secondo tali autori, in particolare, il risultato “altro non é, sotto
il profilo giuridico, che l'inoffensiva, icastica ed eufonica applicazione nominalistica, nel settore dei
contratti pubblici, dei principi costituzionali e di quelli generali dell’azione amministrativa, primo
fra tutti il tradizionalissimo buon andamento, mentre dal punto di vista programmatico e simbolico
lumeggia un sentiero di politica del diritto passibile di divenire giuridicamente rilevante solamente se
e nella misura in cui si invera in coerenti soluzioni di diritto positivo™?.

Importanti sono, sotto tale aspetto, le riflessioni di autorevoli autori*® che si interrogavano sulla por-
tata giuridica o meramente descrittiva della nozione di ‘risultato’, chiedendosi se essa fosse sul piano
giuridico compatibile “con le esigenze epistemiche (ed operative) connesse alla qualificazione del
provvedimento amministrativo come valido (o invalido)”. Di conseguenza, secondo lo stesso A., la
“prima e fondamentale questione attiene quindi alla stessa adeguatezza della nozione di ‘risultato’a
fungere da parametro della validita di un atto giuridico™*. Altri autori hanno avuto modo di rilevare
che “L’amministrazione italiana opera per procedimenti ed atti, non per risultati”*. Analogamente,
¢ stato osservato che € “evanescente ogni criterio di misurazione del fenomeno (n.d.r. del risultato
amministrativo), nonostante i ricorrenti tentativi di accostare gli apparati amministrativi all impresa,
sul piano dell attivita e dei fini cui essa stessa e preordinata, e sembra del pari labile ed inconsistente
ogni fattore dimensionale apprezzabile in termini di mera quantita, in vista della quantificazione del
c.d. target, nel quadro di rapporti funzionali (e funzionalizzati) di obiettiva proporzionalita tra mezzi
e fini”*°,

Proprio le assonanze con una certa filosofia manageriale’” ha determinato che, nonostante lo sforzo
della dottrina di elaborare un compiuto modello di amministrazione di risultato, questo rimaneva “al
di fuori della legalita” e dunque “escluso dalla considerazione delle norme attributive di poteri pub-
blici™s.

2 Su cui si veda S. Cassese, Che cosa vuol dire “amministrazione di risultati?’, in Gior. dir. amm., 2004, p. 941, secondo
cui la formula “amministrazione di risultato” & “imprecisa e puo servire come la teoria del flogisto, inutile per s¢, ma
efficace per le ricerche che stimolo”. Pertanto, secondo tale prospettiva, I’unico insegnamento utile che ne deriva & 1’““e-
sigenza di misurazione del fenomeno amministrativo”.

39S, Perongini, Principio di legalita e risultato amministrativo, in M. Immordino, A. Police (a cura di), Principio di lega-
lita e amministrazione di risultati, cit., p. 41.

STR. Villata, L. Bertonazzi, Commento all’art. 1 (Principio del risultato), in R. Villata, M. Ramajoli (a cura di), Commen-
tario al Codice dei contratti pubblici, Pisa, 2024, p. 2.

32R. Villata, L. Bertonazzi, Commento allart. 1, cit., p. 8. Il risultato dunque “altro non é che l'innocua variante termino-
logica, nella contrattualistica pubblica, dei principi costituzionali e generali dell attivita amministrativa, ai quali nulla
aggiunge” (ivi, p. 3, con riferimenti giurisprudenziali). In termini analoghi, si veda S. Vaccari, Principio del risultato e
legalita amministrativa, cit., p. 680.

33 Alludiamo, in particolare, ad A. Romano Tassone, Amministrazione “di risultato” e provvedimento amministrativo, cit.,
p. 2.

3* A. Romano Tassone, Amministrazione “di risultato” e provvedimento amministrativo, cit., p. 2. Secondo tale A., la for-
mula “amministrazione per risultati” “esprime [...] ormai un vero e proprio nucleo normativo, di valore propriamente
costituzionale”, un nuovo paradigma normativo dell’amministrazione.

35 G. Guarino, in Quale amministrazione? Il diritto amministrativo degli anni "80, Milano, 1985, p. 21 ss.

36 R. Ferrara, Introduzione al diritto amministrativo, Roma-Bari, 2002, p. 166.

37 Cfr. L. Cameriero, Il principio del risultato, cit., p. 2664, secondo il quale “il timore del risultato a tutti i costi [resta] la
vera barriera all’ingresso nel perimetro della legalita del risultato stesso”.

38 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 208, nonché 210 ss.
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Eppure queste “ansie” sorte nel dibattito generale avrebbero potuto essere superate considerando che
“quello che costituiva il comune e condiviso anelito ad un’amministrazione piu efficiente, al di la
della denominazione che le si assegnasse nei diversi contesti, non era lontano dal tratto costante di
tutti quegli interventi di c.d. semplificazione, sburocratizzazione, accelerazione che negli ultimi anni
il legislatore e i governi in carica hanno presentato quale leitmotiv dei rispettivi programmi™.

Con il Codice del 2023 il legislatore abbraccia un concetto di legalita larga, inclusiva del risultato
in concreto e come tale non piu coincidente, soprattutto in sede giurisdizionale, con 1’orizzonte del
puro e solo formalismo®. Il principio del risultato costituisce criterio prioritario per 1’esercizio del
potere discrezionale e per I’individuazione della regola del caso concreto (art. 1, comma 4, Codice)*'.
I1 risultato dunque assurge a parametro di verifica della legittimita dell’esercizio dell’attivita perché
ne costituisce espressione diretta*>. Come chiarito dalla giurisprudenza, “il risultato concorre ad in-
tegrare il paradigma normativo del provvedimento e dunque ad «ampliare il perimetro del sindaca-
to giurisdizionale piuttosto che diminuirloy, facendo «transitare nell’area della legittimita, e quindi
della giustiziabilita, opzioni e scelte che sinora si pensava attenessero al merito e fossero come tali
insindacabiliy™®.

Dal quadro normativo testé richiamato emerge come la legittimita del potere di agire in capo ad una
pubblica Amministrazione affonda le proprie radici proprio nella previsione del risultato*. E lo sco-
po che “giustifica I’esercizio del potere e lo connota, lo delimita, lo conforma alla situazione sulla
quale incide, traduce il potere astratto in un bene della vita materialmente definito da conseguire
mediante ’esercizio dell attivita pubblica™. In altri termini, la norma di legge che conferisce poteri
(unitamente alla regola del caso fissata dall’azione istruttoria dell’amministrazione), sottraendo la re-
lativa dinamica al libero gioco dei soggetti sociali ed economici, non opera in vista della definizione
di un’astratta egemonia istituzionale legittimata persino a comprimere liberta e diritti, bensi in vista
del conseguimento di concreti risultati rispondenti al pubblico interesse. Quei risultati costituiscono
un punto di riferimento essenziale sia nell’esercizio dell’attivita amministrativa, sia nella successiva
eventuale attivita processuale; di certo non costituiscono fattori metagiuridici, in quanto tali indiffe-
renti, ininfluenti sotto il profilo dell’azione amministrativa e giudiziaria®.

4. Principio del risultato e appalto di servizi di trasporto

Nella traiettoria di queste coordinate normative e teoriche s’inserisce la sentenza qui in esame, nella
quale il “risultato amministrativo™ si colloca pienamente all’interno della legalita, intesa non come
mero e formalistico rispetto della disposizione normativa, avulsa da qualsiasi considerazione con-
testuale e persino dal risultato prodotto. La legalita — secondo i Giudici di Palazzo Spada — non puo
ritenersi svincolata da qualsiasi considerazione sostanziale, con la conseguenza che — sulla scia di altri
arresti pretori — “la qualificazione di invalidita dipende piu che dalla difformita rispetto ad un para-
metro normativo, dalla devianza rispetto all’obiettivo il cui solo perseguimento legittima il potere
dell’autorita”.

3 M. R. Spasiano, Dall amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 208.

40 L. Cameriero, 1l principio del risultato, cit., p. 2665. In argomento, si veda anche C.E. Gallo, Per una lettura attuativa dei
principi del Codice dei contratti pubblici, in F.G. Scoca, M.P. Chiti, D.U. Galetta (a cura di), Liber amicorum per Guido
Greco, Torino, 2024, p. 394; A. Sandulli, I/ principio del risultato, cit., p. 356; B.G. Mattarella, // principio del risultato, cit.,
p. 337 ss. Piu in generale, si veda V. Brigante, Garanzie della forma e pubblica amministrazione, Napoli, 2022.

4I' M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 210-211.

42 Consiglio di Stato, sez. III, 26 marzo 2024, n. 2866. Su tale decisione si veda S. Vaccari, Principio del risultato e legalita
amministrativa, cit., p. 669 ss.

4 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 211.

4 M. R. Spasiano, Dall amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 211. Sul punto, del medesimo A., si veda
piu diffusamente Id., Funzione amministrativa e legalita di risultato, cit., p. 236.

4 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 211.

4 T.A.R. Campania, Napoli, sez. V, 17 maggio 2019, n. 2616; T.A.R. Campania, Napoli, sez. VII, 28 luglio 2014, n. 4339;
T.A.R. Lombardia, Milano, sez. III, 8 giugno 2011, n. 1428.
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Nella fattispecie concreta, il Consiglio di Stato muove innanzi tutto dalla lex specialis che delimita
chiaramente 1’oggetto dell’affidamento e fissa 1 requisiti tecnici e le caratteristiche dei veicoli per po-
ter espletare adeguatamente il servizio giornaliero di trasporto di alunni con disabilita durante 1’anno
scolastico. Dai documenti di gara emerge infatti che: (i) i concorrenti devono avere la disponibilita di
almeno 45 veicoli con ancoraggio per due sedie a rotelle e dispositivi di scala mobile o piattaforma
di sollevamento (art. 3.1, lett. b) del capitolato tecnico); (ii) 1 veicoli devono “essere attrezzati per il
trasporto di carrozzine e collaudati per detto scopo e devono avere posto per uno strumento sussidia-
rio (sollevatore elettrico o rampa e per almeno due sedie a rotelle a veicolo con adeguati dispositivi
di ancoraggio per le sedie a rotelle” (art. 5, lett. ¢), del capitolato tecnico); (iii) per il servizio devono
essere utilizzati veicoli fino a nove posti i quali devono “essere allestiti in modo da assicurare un ade-
guato comfort agli alunni ed essere dotati di una struttura interna tale da permettere all’eventuale ac-
compagnatore di spostarsi dal sedile anteriore ai sedili posteriori (passaggio interno senza necessita
di scendere dal veicolo)” (art. 5, lett. j), del capitolato tecnico). Inoltre, il disciplinare di gara dispone
che “/v]erranno prese in considerazione solo offerte che presentano caratteristiche corrispondenti
migliorative rispetto a quelle indicate nel capitolato tecnico o offerte con caratteristiche tecniche
equivalenti a quelle richieste nel capitolato tecnico. In ogni caso saranno esclusi i concorrenti, che
offrano un servizio non conforme ai requisiti minimi”.

Come rileva il Consiglio di Stato nella sentenza qui in esame, il capitolato tecnico disciplina pun-
tualmente una serie di requisiti tecnici che devono possedere i veicoli che saranno impiegati per lo
svolgimento del servizio e il disciplinare di gara prevede 1’esclusione dei concorrenti “che offrano un
servizio non conforme ai requisiti minimi”.

I documenti di gara non chiariscono quali siano i “requisiti minimi”’; il G.A. ritiene che siano tali quelli
indicati all’art. 5, lett. j) del capitolato, 1 quali risultano diretti a delineare la natura e le caratteristiche
stesse del servizio oggetto di affidamento. Un argomento letterale a sostegno di tale presa di posizione
¢ Uincipit dell’art. 5 cit., il quale prevede che “/p]er il servizio devono essere utilizzati veicoli fino a 9
posti. Tutti i veicoli fino a 9 posti devono: ...”. 1l ricorso al verbo “devono” (sopra enfatizzato) lascia
intendere — osserva il Consiglio di Stato — che si tratti di requisiti vincolanti.

La questione centrale, decisiva ai fini della risoluzione del caso, riguarda la circostanza che I’aggiu-
dicataria aveva indicato nell’offerta tecnica che avrebbe svolto il servizio tramite I’impiego di veicoli
del tipo FORD — modello E-TRANSIT 100% elettrico, mentre nella successiva fase di valutazione
dell’anomalia dell’offerta ha espresso I’intenzione di utilizzare veicoli di marca MAXUS, modello
EDELIVER3 50.23 KWh Van passo lungo 160HP 4 porte. In sede di giudizio ¢ stato accertato — all’e-
sito della verificazione disposta dalla Sezione VI (ordinanza n. 4879/2024) — che le due vetture sono
tra loro completamente differenti, accertando dunque il mancato rispetto da parte dell’aggiudicataria
dei requisiti di cui all’art. 5, lett. j), in questione.

Tali requisiti (di cui all’art. 5, lett. j)) — osserva il Consiglio di Stato — “risultano diretti a delineare
la natura e le caratteristiche stesse del servizio oggetto di affidamento” e sono ‘funzionali a indivi-
duare [’oggetto della prestazione, anche alla luce degli interessi pubblici che detti requisiti mirano a
soddisfare”.

Ne deriva che gli offerenti, a pena di esclusione, avrebbero dovuto indicare nell’offerta tecnica veicoli
compatibili con i requisiti minimi fissati dal capitolato tecnico, tra cui rientrano quelli di cui all’art. 5,
lett. j), cit.

A tale conclusione il Consiglio di Stato perviene anche sulla base del principio del risultato (art. 1,
d.Igs. n. 36/2023), quale criterio ermeneutico della lex specialis. Sulla base di tale principio, “/’ammi-
nistrazione deve tendere al miglior risultato possibile, in “difesa’ dell’interesse pubblico per il quale
viene prevista una procedura ad evidenza pubblica”, con esigenza di far prevalere esigenze sostanziali
su aspetti formali.
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La prevalenza per gli aspetti sostanziali, rispetto a quelli puramente formali, nell’ambito della pro-
cedura ad evidenza pubblica, ¢ stata riconosciuta in piu occasioni dalla giurisprudenza a seguito del
Codice del 2023, ma anche prima della sua entrata in vigore*'.

I1 principio del risultato mira a “privilegiare I’effettivo e tempestivo conseguimento degli obiettivi
dell’azione pubblica, prendendo in considerazione i fattori sostanziali dell attivita amministrativa,
escludendo che la stessa sia vanificata”®. Se non puo essere messo in discussione che I’art. 1 del
Codice fa riferimento al “risultato dell’affidamento del contratto e della sua esecuzione”, “non puo
certo ritenersi che il principio sia diretto a raggiungere un affidamento e una esecuzione del contratto
«quali che siano»”™®. Al contrario, “I’affidamento della commessa e [’esecuzione del contratto devono
essere funzionali al raggiungimento degli interessi pubblici che la commessa mira a soddisfare e il
principio del risultato deve senz’altro essere inteso in tale ottica™°.

Alla luce di quanto precede, nel caso sottoposto al vaglio del G.A., qui in esame, il principio del ri-
sultato consente ai Giudici di Palazzo Spada di “leggere le previsioni della lex specialis quali dirette
a garantire che [’affidamento e l’esecuzione del servizio soddisfino gli interessi pubblici perseguiti,
e quindi I’adeguato trasporto degli alunni con disabilita”. Di conseguenza, ‘i requisiti dei veicoli di
cui all’art. 5, lett. j), cit., essendo necessari per raggiungere tale risultato, devono essere intesi quali

requisiti minimi delle offerte previsti a pena di esclusione dalla gara’.

5. Conclusioni

La sentenza in rassegna conferma in primo luogo che la determinazione della scelta migliore per i bi-
sogni della pubblica amministrazione ¢ sempre rimessa all’amministrazione stessa, e solo ad essa, non
potendosi attribuire al risultato alcuna portata erosiva di tale connotato valutativo della funzione®'. In
secondo luogo, la pronuncia s’inserisce in quel filone della giurisprudenza che riconosce prevalenza
a elementi di carattere sostanziale rispetto a quelli puramente formali, non posti a presidio di interessi
meritevoli di tutela, al fine di privilegiare I’effettivo e tempestivo conseguimento degli obiettivi dell’a-
zione pubblica’2.

In conclusione, si puo affermare che il recepimento del risultato in termini di principio (di cui all’art.
1 del Codice del 2023) sta aprendo non solo una nuova stagione amministrativa, ma anche una nuova
stagione giurisdizionale nell’ambito della quale I’attenzione alla norma non potra piu prescindere
dalla sua contestualizzazione in relazione al risultato previsto dalla norma e conformato nella regola

47 Cfr., in merito, Consiglio di Stato, sez. VI, 4 giugno 2024, n. 4996. Per un quadro della giurisprudenza sull’amministra-
zione di risultato prima e dopo il Codice del 2023 si veda la pregevole analisi di M. R. Spasiano, Dall ‘amministrazione
di risultato al principio di risultato, cit., p. 213 ss.

48 Consiglio di Stato, sez. VI, 4 giugno 2024, n. 4996.

4 Consiglio di Stato, sez. VI, 18 luglio 2025, n. 6337.

5% Consiglio di Stato, sez. VI, 18 luglio 2025, n. 6337.

S T.A.R. Campania, Napoli, sez. III, 10 ottobre 2023, n. 5528.

52 Consiglio di Stato, sez. VII, 5 giugno 2025, n. 4896; Consiglio di Stato, sez. V, 25 settembre 2024, n. 7798; Consiglio di
Stato, sez. V, 27 febbraio 2024, n. 1924; Consiglio di Stato, sez. VI, 4 giugno 2024, n. 4996; Consiglio di Stato, sez. V, 25
febbraio 2025, n. 1620; T.A.R. Lazio, Roma, sez. III Quater, 30 maggio 2025, n. 10590.
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del caso fissata dall’amministrazione®’. Una nuova stagione — nella quale un ruolo decisivo dovra
essere svolto dalla giurisprudenza®, anche al fine di garantire il rispetto di un altro principio, quello
della certezza del diritto> — gia prefigurata oltre venti anni prima dell’entrata in vigore del Codice del
2023 dalla piu autorevole dottrina®, che metteva in evidenza che “la rilevanza attribuita al risultato
amministrativo costituisce l’innovazione piu profonda del modo di concepire giuridicamente [’attivita
amministrativa, ed e tale da modificare il modo stesso di amministrare, il modo cioé in cui i funzionari
intendono la loro azione”. La lettura della sentenza qui in rassegna conferma come la sussunzione del
risultato nell’ambito della legalita estenda la portata del tradizionale rapporto “norma-atto” al rappor-

to “norma-risultato-atto’™’.

33 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 227. In termini analoghi, cfr. L. Ca-
meriero, Il principio del risultato, cit., p. 2668. L’affermazione del principio e la sua portata innovativa devono essere
attuate pienamente a livello giurisprudenziale poiché, altrimenti, la sua effettivita pratica ¢ vanificata, come rileva A.
Mazza, 1 difficile equilibrio, cit., p. 152.

3 Cftr. in merito F. Cintioli, I/ principio del risultato, cit., par. 11.

55 Alcuni autori rilevano che “la moltiplicazione dei principi, se fossero davvero tali o innovativi, contribuirebbe a un
ulteriore indebolimento della certezza del diritto sub specie di incremento del tasso, invero gia insostenibile, di im-
prevedibilita delle soluzioni dapprima amministrative e infine giudiziali dei conflitti”: cosi R. Villata, L. Bertonazzi,
Commento all’art. 1, cit., p. 3. In termini analoghi, si veda S. Vaccari, Principio del risultato e legalita amministrativa,
cit., p. 679-680, secondo il quale “la moltiplicazione [ ...] dei principi finisce per incrementare il tasso di incertezza e di
imprevedibilita delle decisioni giudiziarie, stante la maggiore discrezionalita nell 'individuazione della regola di solu-
zione del caso concreto”, nonché A. Mazza, 1l difficile equilibrio, cit., p. 152.

¢ F.G. Scoca, voce Attivita amministrativa, in Enc. dir., V1, agg., Milano, 2002, p. 10.

57 M. R. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato, cit., p. 212.
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Note a sentenza

La Corte Costituzionale sulla guida dopo ’assunzione

di sostanze stupefacenti (nota a Corte cost. sentenza
29 gennaio 2026, n. 10)*

Giulio Vaccari
Dottore in Giurisprudenza, Cultore di Diritto Penale nell’Universita degli Studi di “Roma Tre”

ABSTRACT
The Constitutional Court on driving after the use of narcotic substances (case note to constitutional
Court, judgment 29 January 2026, no. 10).

One of the most recent decisions of the constitutional Court — specifically judgment no. 10 of 2026,
filed on 29 January 2026 — affirmed the constitutional legitimacy of article 187 of the highway code, as
set out in Legislative Decree no. 285/1992. This provision had been the subject of extensive criticism
and had generated significant interpretative difficulties, particularly following the amendments intro-
duced by Law no. 177/2024. The present contribution aims to briefly examine the objections raised by
the courts of first instance and the interpretative solution offered by the Constitutional Court, in light
of the constitutional principles governing criminal law. Throughout the reading, it is recommended
to consult the footnotes, which form an integral part of the contribution and are intended to assist the
reader in more easily identifying the issues that emerged and fully understanding the solution adopted
by the Court.

Una delle piu recenti sentenze interpretative di rigetto della Corte costituzionale — in particolare la n.
10 del 2026, depositata il 29 gennaio 2026 — ha statuito la legittimita costituzionale dell’art. 187 del
codice della strada, di cui al D.lgs. n. 285/1992. Tale disposizione ¢ stata oggetto di ampie critiche
e fonte di rilevanti difficolta interpretative, soprattutto a seguito delle modifiche introdotte dalla L.
n. 177/2024. 1l presente contributo si propone di esaminare sinteticamente le censure sollevate dai
giudici di merito e la soluzione interpretativa offerta dalla Consulta, alla luce dei principi costituzio-
nali che governano la materia penale. Nel corso della lettura si raccomanda di consultare le note,
parte integrante del contributo, nella convinzione che esse possano costituire uno strumento utile per
consentire al lettore di individuare con maggiore facilita le criticita emerse e comprendere appieno la
soluzione adottata dal giudice delle leggi.

Keywords: Constitutional Court, road traffic, narcotic substances, principle of offensiveness and cri-
mes of endangerment

Parole chiave: Corte costituzionale, circolazione stradale, sostanze stupefacenti, principio di offensi-
vita e reati di pericolo

* Sottoposto a referaggio.
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Sommario 1. Introduzione — 2. Le censure mosse dai giudici di merito — 3. La soluzione della Corte
— 4. Conclusioni.

1. Introduzione

Con la sentenza n. 10 del 20267 la Corte costituzionale si ¢ pronunciata nel giudizio di legittimita
costituzionale in via incidentale in relazione al reato di cui all’art. 187, commi 1 e 1-bis del Codice
della strada ex D.lgs. 30 aprile 1992, n. 285. Le censure riguardavano la modifica introdotta dall’art.
1, comma 1, lettera b), numeri 1) e 2), della legge 25 novembre 2024, n. 177, che aveva espunto dalla
fattispecie incriminatrice il riferimento allo stato di alterazione psicofisica del conducente. La Consul-
ta, seppur delineando i criteri ermeneutici conformi a Costituzione cui deve attenersi 1’interprete, ha
tuttavia dichiarato infondate le questioni sollevate, escludendo che la novella legislativa si ponga in
contrasto con i principi costituzionali evocati dai giudici a quibus.

Tra le varie problematiche emerse immediatamente dopo 1’entrata in vigore della Legge n.177/2024,
la nuova formulazione dell’art. 187 del codice della strada aveva suscitato particolare preoccupazione
in ordine alla sua tenuta rispetto ai principi costituzionali che presidiano il diritto penale, con specifico
riguardo al principio di legalita ex art.25, comma 2, Cost. ed al principio di colpevolezza® ex art.27,
commi 1 e 3 Cost.

Infatti, I’eliminazione dell’alterazione psicofisica quale elemento costitutivo della fattispecie — requi-
sito che, nella precedente formulazione dell’art. 187 del codice della strada, figurava espressamente*
— aveva generato significative incertezze interpretative e, di riflesso, applicative. Un’ interpretazione
letterale’ della nuova disposizione sembrava infatti condurre verso un’estensione eccessiva dell’area
penalmente rilevante, poiché avrebbe consentito di punire chiunque si ponesse alla guida dopo aver
assunto sostanze stupefacenti, anche quando 1’assunzione fosse avvenuta in un momento precedente
tale da escludere la persistenza di qualunque effetto di alterazione psicofisica. Ne derivava il rischio
di configurare la responsabilita penale del conducente sulla base del solo esito positivo dei test di rile-
vazione, trasformando la mera tracciabilita della sostanza nell’organismo in un criterio sufficiente di
incriminazione, indipendentemente da ogni effettiva incidenza sulla capacita di guida.

211 testo integrale della sentenza ¢ disponibile al seguente link: www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2026/10.

311 principio di colpevolezza, inteso nella sua accezione normativa, ¢ ormai cristallizzato nel diritto penale vivente alla
luce della sentenza della Corte cost. n. 364 del 1988 ed indica il rimprovero che puo esser mosso al soggetto agente per
il fatto da lui voluto o per non aver preso in considerazione le conseguenze del proprio agire. La colpevolezza normativa
rappresenta 1’evoluzione rispetto alla pregressa concezione di colpevolezza psicologica, quest’ultima intesa invece come
nesso psichico che deve necessariamente (co)esistere insieme al nesso causale tra condotta ed evento.

4 Per un approfondimento sulla colpevolezza normativa si rinvia a E. Mezzetti, Diritto penale. Dottrina, casi e materiali,
Bologna, 2020, p. 360.

> Ex art. 12 preleggi.
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2. Le censure mosse dai giudici di merito

La scelta del legislatore del 2024 di eliminare dalla fattispecie il riferimento all’alterazione psicofisica
trovava la propria giustificazione nelle difficolta probatorie che tale requisito aveva costantemen-
te generato nella prassi applicativa. Proprio in ragione di questa modifica, e delle rilevanti ricadute
sistematiche che essa comportava, tre giudici di merito hanno ritenuto necessario sollevare, in via
incidentale, questione di legittimita costituzionale della nuova disciplina normativa dell’art.187 del
codice della strada®.

Nella prospettiva dei giudici rimettenti, cui si sono affiancate le opinioni depositate dall’Unione delle
Camere penali italiane e dall’ Associazione italiana dei professori di diritto penale in qualita di amici
curiae, la riformulazione dell’art. 187 del codice della strada introdotta nel 2024 determinerebbe una
significativa anticipazione della soglia di punibilita del fatto, tale da incrinare alcuni dei principi cardi-
ne del diritto penale. La scelta legislativa di punire la mera guida successiva all’assunzione di sostanze
stupefacenti, senza alcun riferimento alla permanenza di effetti idonei a incidere sulle capacita psico-
fisiche del conducente, finirebbe infatti per sganciare la tipicita da qualsiasi dimensione di effettiva
offensivita’. In questa prospettiva, la responsabilita penale verrebbe ancorata non gia alla produzione
di un pericolo concreto per la sicurezza della circolazione, bensi alla semplice tracciabilita biologica
della sostanza nell’organismo, trasformando un dato meramente naturalistico in un presupposto suffi-
ciente di incriminazione.

¢ 11 GIP del Tribunale di Macerata sollevava — in riferimento agli artt. 3 ¢ 25 Cost. — questioni di legittimita costituzionale
dell’art. 187 C.d.S., come modificato dalla L. n. 177/2024, nella parte in cui punisce “chiunque guida dopo aver assunto
sostanze stupefacenti o psicotrope”, senza precisare né I’arco temporale dell’assunzione né 1’eventuale persistenza degli
effetti al momento della guida.
In termini analoghi, il GIP del Tribunale di Spoleto sollevava — con riguardo agli artt. 3, 13, 25, secondo comma, e 27
Cost. — questioni di legittimita costituzionale dell’art. 187, comma 1, del D.Igs. n. 285/1992, come modificato dall’art.
1 della L. n. 177/2024, nella parte in cui non richiede 1’accertamento di un’effettiva alterazione psico-fisica derivante
dall’assunzione di sostanze stupefacenti o psicotrope in capo al soggetto che si ponga alla guida.
Infine, il GIP del Tribunale di Pordenone sollevava — in riferimento agli artt. 3, 25, secondo comma, e 27, terzo comma,
Cost. — questioni di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 1, lett. b), nn. 1) e 2), della L. n. 177/2024, nella parte in
cui elimina le parole “in stato di alterazione psico-fisica” dai commi 1 e 1-bis dell’art. 187 del D.Igs. n. 285/1992.

7D offensivita si declina in astratto e in concreto. La prima ¢ rivolta al legislatore, che nell’individuare le diverse condotte
nei cui confronti attribuire rilevanza penale, deve necessariamente calibrare le scelte di criminalizzazione con un grado di
lesivita o messa in pericolo del bene giuridico pitt 0 meno ampio. La seconda invece, ¢ rivolta al giudice, che nel raffronto
tra i connotati del fatto storico e la fattispecie incriminatrice astratta, deve verificare se concretamente nella realta mate-
riale esterna vi sia stata una lesione o la messa in pericolo del bene giuridico tutelato dalla norma. In questa prospettiva,
la categoria dei reati di pericolo — nella quale si inserisce pienamente 1’art. 187 del codice della strada — si caratterizza per
una marcata anticipazione della soglia di punibilita, soprattutto se confrontata con la categoria, diametralmente opposta,
dei reati di danno, che hanno sollevato minori criticita rispetto al principio di offensivita. La categoria dei reati di pericolo
puo a sua volta distinguersi in reati di pericolo astratto e di pericolo concreto. I primi, che si pongono in evidente tensione
con il principio di offensivita, prescindono del tutto dalla necessaria verifica, nella realta materiale esterna percepibile
con i sensi, dell’effettiva messa in pericolo del bene giuridico tutelato dalla fattispecie incriminatrice. I reati di pericolo
concreto, invece, richiedono che il giudicante accerti in modo puntuale la reale esposizione al pericolo del bene protetto.
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Una simile impostazione, osservano i rimettenti, condurrebbe a risultati manifestamente irragionevoli,
perché diverrebbe punibile chiunque abbia assunto stupefacenti in un qualsiasi momento anteriore alla
guida, anche quando I’assunzione risalga a giorni, settimane o addirittura mesi prima, e dunque quan-
do ogni possibile effetto psicotropo sia ormai svanito. La norma, cosi interpretata, non solo attrarrebbe
nella sfera del penalmente rilevante condotte del tutto inoffensive rispetto al bene giuridico tutelato,
ma risulterebbe anche priva di un criterio idoneo a delimitare con sufficiente determinatezza 1’ambito
delle condotte punibili. L’assenza di un parametro temporale o funzionale che colleghi 1’assunzione
alla compromissione delle capacita di guida renderebbe infatti impossibile individuare con precisione
il confine tra le condotte lecite e quelle penalmente rilevanti, con un evidente vulnus al principio di
tassativita® e determinatezza’® della fattispecie.

8 La tassativita impone al giudice di applicare al caso concreto la norma penale - risultato dell’attivita interpretativa di
una determinata disposizione - solo ed esclusivamente alle fattispecie astratte in essa ricomprese, cosi da evitare inde-
bite espansioni dell’area penalmente rilevante. La tassativita si trasla nel divieto di analogia di cui all’art. 14 preleggi,
che prevede espressamente come le leggi penali e le leggi che fanno eccezione a regole generali o ad altre leggi non si
applicano oltre i casi e i tempi in esse considerati. Da tale definizione ¢ possibile intuire come il ricorso all’analogia pre-
supponga inevitabilmente I’esistenza di una lacuna normativa. Quest’ultima si verifica allorquando per una determinata
fattispecie non sia prevista alcuna conseguenza e per colmare tale lacuna 1’ordinamento giuridico consente il ricorso sia
all’analogia legis, vale a dire all’applicazione di una norma che disciplina una fattispecie analoga ma non uguale; sia
all’analogia iuris, vale a dire all’applicazione dei principi generali dell’ordinamento. Per quanto attiene alle diverse tipo-
logie di analogia in materia penale, occorre distinguere tra analogia in malam partem e analogia in bonam partem. Sulla
base di un consolidato e pacifico orientamento dottrinale e giurisprudenziale, il ricorso all’analogia in malam partem ri-
sulta sempre precluso. Tale limitazione risulta giustificata anche alla luce del principio di predittivita e calcolabilita delle
conseguenze penalmente rilevanti, perché altrimenti si consentirebbe 1’applicazione da parte dell’autorita giudiziaria, di
una norma che, disciplinando una fattispecie analoga, produca poi in concreto effetti sfavorevoli per il reo, ponendosi in
pieno contrasto con il principio di legalita ex art. 25 comma 2 Cost. Diversamente invece, il ricorso all’analogia in bonam
partem sembrerebbe consentito. Risulta pero strettamente necessario delimitare 1’ambito applicativo e conseguentemente
la tipologia di norme nei cui confronti ¢ consentito il ricorso all’analogia in bornam partem. In questo scenario, bisogna di-
stinguere tra norme eccezionali e norme non eccezionali; le prime sono volte a disciplinare un numero minoritario di casi
in un determinato modo, le seconde invece sono volte a disciplinare un numero maggioritario di casi in modo differente
rispetto alle prime. Tra le norme eccezionali figurano ad esempio le norme di immunita, intese come norme di natura pre-
minentemente politica, che costituiscono un’esenzione all’obbligatorieta della legge penale di cui all’art. 3 c.p. e tra cui
si annoverano le norme di immunita di diritto pubblico interno e norme di immunita di diritto internazionale. Ebbene, in
riferimento alle norme eccezionali il ricorso all’analogia in bonam partem € sempre precluso, in quanto espressione della
volonta legislativa fondata su scelte attinenti alla politica criminale di individuare come destinatari di tali norme solo ed
esclusivamente soggetti specifici. Per quanto attiene invece alle norme non eccezionali, il ricorso all’analogia in bonam
partem, di regola non incontra alcun ostacolo, attesa la non volontarieta della lacuna da parte del legislatore.

° La determinatezza della legge penale, rivolta al legislatore impone allo stesso di formulare le fattispecie incriminatrici in
modo chiaro e preciso, cosi da non lasciare adito a interpretazioni creative della giurisprudenza. La ratio di tale corolla-
rio in cui si declina la legalita penale serve necessariamente anche ai consociati, affinché possano uniformare le proprie
condotte ai precetti.
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A ci0 si aggiungerebbe, secondo 1 rimettenti, un ulteriore profilo di irragionevolezza derivante dal
confronto con la disciplina della guida in stato di ebbrezza ex art. 186 del codice della strada. Infatti,
per quest’ultima fattispecie di reato, la punibilita ¢ ancorata alla sussistenza di un’effettiva alterazione
delle capacita psicofisiche, accertata attraverso parametri quantitativi predeterminati normativamente;
nel caso della guida dopo I’assunzione di stupefacenti, invece, la responsabilita penale verrebbe a di-
pendere da un criterio puramente formale, privo di qualunque riferimento alla concreta idoneita della
condotta a mettere in pericolo la sicurezza della circolazione stradale. Tale disparita di trattamento,
priva di una giustificazione razionale, evidenzierebbe ulteriormente la frizione della nuova disposi-
zione con il principio di uguaglianza e con il canone di ragionevolezza'® che governa I’esercizio della
discrezionalita legislativa in materia penale.

In definitiva, secondo la ricostruzione dei rimettenti, la norma, cosi come riformulata, rischierebbe di
assumere una funzione tipica del c.d. “diritto penale d’autore™"!, orientata piu alla stigmatizzazione di
determinati comportamenti che alla tutela effettiva del bene giuridico. Il diritto penale verrebbe cosi
piegato a logiche di prevenzione generalizzata, sganciate dai tradizionali parametri della materialita'?,
della tipicita'® e dell’offensivita' della condotta, con un conseguente slittamento verso un modello
punitivo che si discosta sensibilmente dai principi costituzionali che ne delimitano la legittimita.

10 Ex art. 3 Cost.

11 diritto penale d’autore rappresenta una categoria concettuale elaborata in chiave eminentemente critica all’interno
della dogmatica penalistica, utilizzata per descrivere modelli di repressione penale nei quali 1’oggetto primario della
sanzione non ¢ il fatto tipico, antigiuridico e colpevole, bensi la personalita dell’autore. In tale prospettiva, il reato perde
la sua centralita quale presupposto esclusivo della responsabilita penale e viene progressivamente degradato a mero in-
dice rivelatore di una presunta pericolosita del soggetto. La punizione si orienta cosi non tanto verso un comportamento
storicamente determinato, quanto verso cio che il soggetto “¢”, “rappresenta” o “potrebbe diventare”, secondo una logica
prognostica incompatibile con i canoni del diritto penale liberale. Questo modello si pone in netta antitesi rispetto al
diritto penale del fatto, che costituisce il fondamento degli ordinamenti costituzionali contemporanei e trova espressione
nei principi di legalita, materialita e colpevolezza.

1211 principio di materialita, espressione della concezione realistica del reato, trova la sua legittimazione costituzionale nel
piu ampio principio di legalita ex art. 25, comma 2, Cost., e, in particolare, nelle parole “fatto commesso”. In tale pro-
spettiva, i fatti che possono assumere rilevanza penale sono solo ed esclusivamente quelli avvenuti nella realta materiale
esterna, percepibile con i sensi, ossia quei fatti che mutano il decorso degli eventi e alterano la realta; sicché non possono
essere oggetto di criminalizzazione pensieri, sentimenti, mere intenzioni ecc.

13 Nella teoria quadripartita del reato, affinché il fatto possa essere qualificato come tipico, esso deve presentare anche i
caratteri dell’antigiuridicita, intesa come assenza di norme esimenti, della colpevolezza e della punibilita, quest’ultima
riferita all’assenza di cause di esclusione della punibilita, intese sia in senso lato che in senso stretto; per queste ultime
si allude alle cause di estinzione del reato e della pena.

14 Ex artt. 3,13,25,27 Cost.
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3. La soluzione della Corte

Tuttavia, la Corte costituzionale non ha accolto le censure prospettate dai giudici rimettenti, ritenendo
invece che la disposizione, pur nella sua nuova formulazione, possa essere interpretata in modo con-
forme ai principi costituzionali di proporzionalita'” e offensivita, nonché alla stessa finalita perseguita
dal legislatore. Secondo la Consulta, la norma deve essere letta in senso restrittivo, cosi da evitare che
la mera tracciabilita della sostanza stupefacente nell’organismo del conducente si traduca automatica-
mente in responsabilita penale.

Alla luce di tale interpretazione, non € piu necessario accertare che il soggetto si sia posto alla guida in
uno stato di effettiva alterazione psicofisica. Occorre tuttavia verificare che nei suoi liquidi biologici
siano presenti quantita di sostanze stupefacenti tali da risultare, per qualita e concentrazione, gene-
ralmente idonee - secondo le attuali acquisizioni scientifiche - a determinare in un assuntore medio
un’alterazione delle condizioni psicofisiche e, di conseguenza, delle ordinarie capacita di controllo del
veicolo.

In sostanza, I’accertamento non riguarda piu I’effettiva compromissione delle capacita di guida del
singolo conducente, ma la presenza di un quantitativo di sostanza che, in astratto e secondo criteri
scientificamente fondati, sia potenzialmente idoneo a produrre un effetto alterante in un soggetto me-
dio. Solo in tale evenienza puo ritenersi integrato quel livello di pericolo per la sicurezza della circo-
lazione che giustifica la sanzione penale.

15 Tl principio di proporzionalita, quale corollario del pitt ampio principio di offensivita, dovrebbe rappresentare un criterio
guida imprescindibile nelle scelte di criminalizzazione operate dal legislatore, in quanto funzionale a garantire un equi-
librio ragionevole tra la gravita dell’offesa e la risposta punitiva dell’ordinamento. Tuttavia, I’evoluzione recente della
legislazione penale sembra mostrare una progressiva attenuazione di tale principio, con I’introduzione di fattispecie di
reato radicate sull’inasprimento del contenuto sanzionatorio, non sempre coerente con I’effettiva lesivita delle condotte
incriminate. Nella tradizione liberale, la pena deve essere proporzionata alla gravita del fatto e alla colpevolezza del reo;
nella prassi attuale, invece, la proporzionalita € spesso sostituita da criteri di utilita politica, visibilitd mediatica e rispo-
sta simbolica alla domanda sociale di sicurezza. In questo scenario, assume particolare rilevanza il ruolo del giudice,
al quale I’impianto codicistico — espressione di una razionalita intrinseca del diritto penale — affida il dovere-potere di
individualizzare la pena in concreto. Sebbene tale attivita sia necessariamente circoscritta entro i limiti edittali minimi
¢ massimi fissati dal legislatore ai sensi dell’art. 132 c.p., essa costituisce uno strumento essenziale per il recupero della
proporzionalita nel singolo procedimento penale, consentendo di adeguare la sanzione ai connotati del fatto storico e al
carattere personale del reo. In particolare, la disposizione codicistica pitt emblematica del paradigma sopra delineato,
che assume rilevanza in sede di determinazione del quantum di pena da infliggere al reo, ¢ rappresentata dall’art. 133
c.p. Tale norma impone al giudicante di tener conto di diversi fattori imprescindibili per garantire il rispetto della pro-
porzionalita della pena; tra questi si annoverano 1’intensita della colpevolezza, la gravita del danno cagionato, il tempo,
il luogo e i mezzi impiegati per la realizzazione del fatto di reato.
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4. Conclusioni

L’interpretazione “salvifica” dell’art. 187 del codice della strada fornita dalla Corte costituzionale
impone una riflessione piu ampia sulla centralita dei principi costituzionali che costituiscono il fon-
damento del diritto penale. Si impone, in particolare, una riflessione su quei principi che, pur non
essendo espressamente enunciati nella Costituzione, si ricavano implicitamente da essa attraverso
un’attivita ermeneutica raffinata, frutto della costante elaborazione giurisprudenziale e dell’appro-
fondimento dottrinale. La decisione della Consulta dimostra, ancora una volta, come il diritto penale
non possa essere compreso né applicato prescindendo da tale quadro assiologico, che funge da limite
invalicabile per il legislatore e da criterio orientativo per I’interprete.

La necessita di un’interpretazione costituzionalmente orientata, quale quella adottata dalla Corte, evi-
denzia infatti come il sistema penale sia permeato da principi che operano quali garanzie sostanziali:
dal principio di offensivita, al principio di materialita, fino ai canoni di colpevolezza e proporzionalita.
Si tratta di principi che, pur non sempre esplicitati in formule normative puntuali, emergono con forza
dalla struttura complessiva della Costituzione e dalla sua lettura sistematica. La loro individuazione
e applicazione non ¢ mai un esercizio meramente esegetico, ma il risultato di un dialogo costante tra
Corte costituzionale, Corte di legittimita, giudici di merito e dottrina, volto a preservare la coerenza
del sistema e a impedire derive punitive incompatibili con uno Stato di diritto.
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Rassegne, Commenti e Recensioni

Commento al Regolamento ENAC “Esercizio del potere
sanzionatorio”, adottato con delibera del Consiglio
di Amministrazione n. 54 del 16 dicembre 2025

Gianluca Lo Bianco Eleonora Papi Rea

Avvocato, Direttore Centrale Presidenza, ENAC Avvocato, Capo Ufficio Analisi Giuridiche, ENAC

1. Premessa

Il 15 marzo scorso, ¢ stato pubblicato sulla Gazzetta ufficiale I’avviso relativo alla emanazione, da
parte dell’Ente nazionale per I’aviazione civile (ENAC), del Regolamento Esercizio del potere san-
zionatorio.

L’atto normativo, riconducibile alla potesta regolamentare dell’ Autorita nazionale italiana per 1’avia-
zione civile di cui all’art. 687 c. nav., ne disciplina ’esercizio del potere sanzionatorio in esito allo
svolgimento delle funzioni di vigilanza e controllo previste dalle disposizioni vigenti e inerenti a tutti
1 settori dell’aviazione civile: dagli ambiti cosiddetti EASA (European aviation safety agency) (in
via meramente esemplificativa, aeroporti, operazioni aeree, gestione del traffico aereo, aeromobili e
prodotti aeronautici, licenze di volo, medicina aeronautica, aeromobili a pilotaggio remoto e mobilita
aerea, cybersecurity, ambiente), alle materie oggetto di disciplina degli atti normativi dell’Unione
europea (rumore aeroportuale, diritti dei passeggeri nel trasporto aereo, obblighi di trasmissione delle
advance passenger information, etc.), fino a quelle riservate alla competenza nazionale e disciplinate
dal codice della navigazione o dalle altre norme speciali.

La varieta ed eterogeneita — derivanti sia dalla diversita della fonte (codice della navigazione piuttosto
che regolamenti europei, regolamenti nazionali piuttosto che norme internazionali) che dalla specifica
valutazione dell’impatto sulla sicurezza aeronautica (safety) o sul bene giuridico comunque oggetto
di protezione — delle prescrizioni in materia di vigilanza dell’ENAC comporta che le violazioni delle
stesse siano gestite in modo differente: in termini di premessa e di estrema esemplificazione, in caso
di violazione dei requisiti tecnici, in larga parte riconducibili agli ambiti di competenza EASA e rin-
venibili nel regolamento cosiddetto basico — regolamento (UE) 2018/1139, recante norme comuni
nel settore dell’aviazione civile, che ha abrogato e sostituito il regolamento (CE) n. 216/2008 — e nei
relativi allegati e norme di attuazione, la disciplina sanzionatoria si accompagna puntualmente, ove
sia messa in pericolo la safety, alla adozione di misure interdittive, prive di natura sanzionatoria. Tali
misure amministrative, pur sostanzialmente diverse fra loro, sono adottate all’esito di un unico proce-
dimento, oggetto appunto del Regolamento sanzionatorio di recente pubblicato.
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Infatti, in un’ottica di semplificazione ed efficacia amministrativa e di tutela del diritto costituzionale
di difesa del cittadino, il Regolamento ENAC Esercizio del potere sanzionatorio prevede, ogni qual-
volta appare necessario adottare una misura amministrativa sanzionatoria € una misura amministrativa
interdittiva, che sia avviato un unico procedimento, nel rispetto di tutte le garanzie gia predisposte
dall’ordinamento giuridico in favore del trasgressore. Ove, invece, la disciplina applicabile alla viola-
zione preveda la sola comminazione della sanzione amministrativa pecuniaria, il Regolamento stabi-
lisce un procedimento che ricalca sostanzialmente quello delineato dalla legge 24 novembre 1981, n.
689, con alcune peculiarita riconducibili alla specificita del settore acronautico'.

Di talché — e qui una delle novita rispetto ai contenuti della precedente versione dell’atto normativo
ENAC pubblicato nel 2019 —, il nuovo Regolamento disciplina due diversi moduli procedimentali:
il primo, relativo alla irrogazione delle sanzioni a seguito della violazione delle disposizioni del re-
golamento basico e dei relativi allegati e norme di attuazione nonché in ogni caso di irrogazione di
sanzione amministrativa pecuniaria, con contestuale adozione di misura interdittiva o cautelativa; il
secondo, relativo alla irrogazione delle sanzioni, a seguito della violazione di ogni altra disposizione
riconducibile alle materie oggetto della vigilanza e del potere sanzionatorio dell’ENAC, allorché non
si provveda contestualmente all’adozione di misura interdittiva o cautelativa. Le sanzioni amministra-
tive accessorie, come quelle previste dall’art. 1175 c. nav., in quanto tali, sono strettamente dipendenti
dalla misura sanzionatoria principale, dunque — siccome suggerito dal nome — ne condividono la na-
tura e ne seguono le sorti’.

La necessita della previsione di due distinti moduli nasce dunque dalla peculiarita della disciplina
contenuta nel regolamento basico, tale da imporre uno schema regolatorio differente rispetto alle vio-
lazioni di altre norme sanzionatorie. Le spinte del formante giurisprudenziale e le esperienze maturate
nell’esercizio della potesta sanzionatoria hanno determinato, poi, I’introduzione di ulteriori novita,
come si vedra, rispetto alla previgente versione del Regolamento, come la riduzione dei termini di tutti
1 procedimenti sanzionatori e 1’individuazione di un metodo di calcolo e di sub criteri per la definizio-
ne dell’importo della sanzione.

"' In proposito, non pare superfluo richiamare che il diritto della navigazione ¢ diritto speciale rispetto al diritto comune,
ossia al diritto civile, in quanto disciplinato da un complesso organico di norme che si colloca in una posizione speciale
rispetto alla disciplina generale del codice civile; ¢ dotato di autonomia legislativa, scientifica, didattica e giuridica, che
influenza la gerarchia delle fonti (cfr. art. 1 c. nav.: “in materia di navigazione marittima, interna ed aerea, si applicano
il presente codice, le leggi, i regolamenti, le norme corporative e gli usi ad essa relativi. Ove manchino disposizioni del
diritto della navigazione e non ve ne siano di applicabili per analogia, si applica il diritto civile”) e consente di appli-
care per analogia, alla materia aeronautica, norme che regolano la navigazione marittima e viceversa, prima di ricorrere
al diritto comune; ¢ caratterizzato dall’unitaria disciplina del fenomeno della navigazione marittima, interna e per aria.
“Quando le deviazioni sono numerose, e tutte ispirate ad una comune esigenza, il corpo autonomo diventa sistema, la
legge speciale diventa codice”, A. Scialoja, Sistema del diritto della navigazione, 1, Roma, 1929, p. 23.

2 Ne deriva che I’estinzione del procedimento che riguarda la prima, in assenza di esplicite indicazioni di senso opposto da
parte del legislatore, incide anche sulla seconda. Cfr. Cons. Stato, sez. II, 4 giugno 2020, n. 3548.
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2. Ragioni della peculiarita del procedimento sanzionatorio adottato dal’ENAC riconducibili al
regolamento basico
Le ragioni alla base della descritta diversificazione, come detto, derivano, in prima istanza, dalla pe-
culiarita delle disposizioni riconducibili al regolamento basico, la cui violazione si caratterizza per la
sistematica adozione di misure interdittive (sospensione, limitazione o revoca), prive di natura sanzio-
natoria, che si aggiungono alle sanzioni amministrative pecuniarie.
Merita premettere che il sistema in questione si compone di tre parti inscindibili: la disciplina sostan-
ziale contenuta nel regolamento basico, negli allegati e nelle implementing rule, la disciplina sanzio-
natoria stabilita dal decreto legislativo 15 novembre 2017, n. 173, recante le sanzioni per la violazione
dei primi, e la disciplina procedurale prevista nel Regolamento sanzionatorio ENAC in commento.
In primo luogo, viene in rilievo la necessita di adottare contestualmente misure sanzionatorie € misure
interdittive.
Da un lato, infatti, I’art. 68 del regolamento basico impone 1’avvio del procedimento sanzionatorio am-
ministrativo i cui principi, nell’ordinamento giuridico italiano, sono sanciti dalla legge di depenalizza-
zione, legge 24 novembre 1981, n. 689, e che ¢ finalizzato alla adozione delle sanzioni amministrative
pecuniarie previste dal d. Igs. n. 173 del 2017. Tali misure sanzionatorie assolvono tradizionalmente
alla funzione afflittiva, per cui il trasgressore deve essere punito; dissuasiva, che mira a disincentivare
il trasgressore dal perseverare nell’atteggiamento violativo; e retributivo-risarcitoria, che impone la
proporzionalita della sanzione alla gravita del comportamento, per bilanciare 1’offesa arrecata all’or-
dinamento giuridico®. Tali parametri trovano sostanziale corrispondenza nella definizione di misura
sanzionatoria resa dal regolatore europeo: essa deve essere infatti effettiva, proporzionale, dissuasiva
(cfr. art. 68, regolamento cit.).

3 La sanzione amministrativa ¢ stata definita come una “pena in senso tecnico” (G. Zanobini, Le sanzioni amministrative, Torino,
1924, p. 38), applicata da una pubblica amministrazione nell’esercizio di una potesta amministrativa che costituisce, non gia
la manifestazione della cura concreta dell’interesse pubblico, ma bensi la reazione rispetto all’infrazione di un precetto (fra gli
altri, A. Tesauro, Le sanzioni amministrative punitive, Napoli, 1925, p. 90) e una conseguenza pregiudizievole per il destinata-
rio. L’impostazione ¢ risultata sostanzialmente confermata dall’impianto della legge di depenalizzazione, 24 novembre 1981,
n. 689, che ha posto in particolare evidenza I’intento afflittivo-punitivo della sanzione (cfr. Cass. civ., sez. I, 1° marzo 1990,
n. 1546, nonché Cons Stato, sez. VI, 4 aprile 2011, n. 2099, con riferimento alle persone giuridiche). L’ordinamento utilizza
le sanzioni per rafforzare il rispetto delle proprie norme e, conseguentemente, per costruire un sistema che ponga rimedio agli
effetti derivanti dall’inosservanza delle stesse. Cfr. R. Marra, Sanzione, in Dig., disc. priv., Torino, 1998, p. 153; N. Bobbio,
Sanzione, in Noviss. dig. it., Torino, 1969, p. 530.
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Dall’altro lato, I’ Autorita effettua una nuova valutazione dei presupposti che, al momento della richie-
sta del titolo, ne avevano determinato il rilascio, essendo mutata la situazione di fatto od oggetto di
nuova valutazione I’interesse pubblico originario, alla luce delle sopravvenute circostanze emerse nel
corso dell’istruttoria, avendo il trasgressore, per I’appunto, messo a rischio la sicurezza aeronautica:
la rivalutazione della idoneita del soggetto a conservare la titolarita del certificato o licenza o auto-
rizzazione avviene in attuazione dei principi di cui alla legge 8 agosto 1990, n. 241, che governa il
procedimento amministrativo, attraverso I’adozione delle misure interdittive della limitazione, della
sospensione ¢ della revoca del titolo medesimo, nonché della misura cautelativa, ove necessaria per
preservare la safety aeronautica®.

4 Sulla base delle premesse di cui alla nota precedente, gran parte degli autori ha escluso il carattere sanzionatorio delle misure
non pecuniarie, ossia interdittive o ripristinatorie, in quanto principalmente volte a ristabilire il bene pubblico compromesso
dall’illecito. C.E. Paliero, A. Travi, La sanzione amministrativa — Profili sistematici, Milano, 1988, p. 355; P. Virga, Il provve-
dimento amministrativo, Milano, Giuffre, 1972, p. 325; F. Benvenuti, Autotutela, in Enc. dir., Milano, 1959; M.S. Giannini,
Diritto Amministrativo, I, Milano, 1970, p. 1312. Tali misure sono state infatti inquadrate come mezzi di autotutela esecutiva
dell’amministrazione, cio¢ “provvedimenti costitutivi di obblighi”, ai sensi dell’art. 21 ter, comma 1, legge 7 agosto 1990, n.
241 (cfr. G. Zanobini, Le sanzioni amministrative, cit., p. 8), o di autotutela decisoria (cfr. F. Benvenuti, Autotutela, cit., 537).
Da tale impostazione, deriva che la revoca della patente di guida € priva di funzione punitiva, non costituendo la conseguenza
di un illecito, ma solo I’effetto dell’accertamento di una inidoneita del soggetto a svolgere una certa attivita. Cftr. A. Travi, San-
zioni amministrative e pubblica amministrazione, Padova, 1983, p. 140; S. Cimini, Sanzioni amministrative, in Diritto on line
Treccani — Approfondimenti enciclopedici, Istituto dell’Enciclopedia Treccani, 2019, p. 15. In tali casi, I’autorita competente
a revocare ¢ la stessa che ha il potere di emanare il provvedimento revocando e le misure amministrative sono espressione
dei comuni poteri amministrativi ablatori che, seppur caratterizzate da effetti sfavorevoli per il destinatario, sono spesso solo
eventualmente caratterizzate da un concreto intento punitivo. Cfr. S. Cimini, I/ potere sanzionatorio delle amministrazioni
pubbliche. Uno studio critico, Napoli, 2017, p. 71. Appaiono pacificamente prive di natura sanzionatoria le misure negative di
carattere preventivo e cautelare, poiché dirette solo a evitare la consumazione dell’illecito. Per definire il riparto di giurisdizione
tra giudice ordinario e giudice amministrativo, la Suprema Corte di cassazione ha operato una chiara distinzione tra sanzioni
punitive e sanzioni ripristinatorie, contribuendo significativamente alla dogmatica della distinzione tra misure sanzionatorie e
misure interdittive prive di funzione punitiva: con sentenza delle Sezioni unite 24 febbraio 1978, n. 926, 1a Corte ha elaborato un
criterio generale fondato sulla funzione — punitiva (la funzione strumentale della sanzione ¢ realizzata in via diretta e immediata,
allora la sanzione incide su un interesse legittimo: giurisdizione del giudice amministrativo) o gestoria (la funzione ¢ realizzata
in via indiretta, allora la sanzione incide su un diritto soggettivo: giurisdizione del giudice ordinario) — della sanzione, desunta
sulla base del suo contenuto, rispettivamente, pecuniario o ripristinatorio. Il carattere diretto o indiretto del nesso di strumenta-
lita va desunto dal contenuto, rispettivamente, ripristinatorio o pecuniario della sanzione. Nel tentativo di costruire una sorta di
statuto delle sanzioni amministrative, non pud tralasciarsi la puntuale nozione di pena elaborata dalla Corte europea dei diritti
dell’uomo che, nell’ottica sostanzialista che immancabilmente caratterizza il diritto europeo, ha sancito che, per la loro propria
natura, dovranno essere sottoposte alle garanzie della CEDU le misure afflittive che, alternativamente, 1. siano qualificate dagli
ordinamenti nazionali come penali, 2. abbiano funzione punitivo-deterrente, 3. siano severe ovvero impongano un sacrificio
grave. Cfr. Corte europea diritti dell’uomo, Plenaria, 8 giugno 1976, caso n. 5100/71, Engel e altri, c. Olanda.

GIANLUCA LO BIANCO | ELEONORA PAPI REA 4



DIRITTO E POLITICA DEI TRASPORTI, ISSN 2612-5056, anno 9, n. 16 (I-2026)

In tale articolato contesto, anche al fine di soddisfare I’esigenza di speditezza ed efficacia dell’azione
amministrativa, si comprende perché il Regolamento ENAC abbia sintetizzato 1 due procedimenti,
amministrativo e sanzionatorio, in un unico procedimento in cui i termini e gli atti dell’uno e dell’altro
sono unificati.

In secondo luogo, ¢ necessario tenere conto della connotazione di primario rilievo della disciplina del
regolamento basico, che si riverbera necessariamente sul procedimento che ne garantisce attuazione in
concreto, consistente nel principio della cultura giusta (just culture). Detto principio ¢ stato introdotto
dal regolamento (UE) n. 376/2014, concernente la segnalazione, 1’analisi e il monitoraggio di eventi
nel settore dell’aviazione civile, secondo cui “i dipendenti e il personale a contratto non dovrebbero
essere passibili di alcuna punizione sulla base delle informazioni fornite a norma del presente regola-
mento, tranne in caso di comportamento doloso o qualora vi sia stata manifesta e grave inosservanza
di un ovvio rischio e grave mancanza di responsabilita professionale nell’adottare la diligenza che é
palesemente richiesta in tali circostanze, causando prevedibili danni a persone o a beni, o che com-
promette seriamente il livello di sicurezza aerea” (considerando 37). Il principio della cultura giusta
¢ stato pienamente recepito nel sistema del diritto aeronautico nei termini in cui, “salve le disposi-
zioni di diritto penale nazionale applicabili, gli Stati membri si astengono dal perseguire violazioni
di legge commesse in modo non premeditato o non intenzionale, di cui siano venuti a conoscenza
esclusivamente a seguito di segnalazioni effettuate in applicazione del presente regolamento e degli
atti delegati e di esecuzione adottati sulla base del medesimo”. La menzionata disposizione, infatti,
“non si applica nei casi di comportamento doloso o nei casi in cui vi sia stata una manifesta e grave
sottovalutazione di un rischio ovvio e una profonda mancanza a livello di responsabilita professionale
nell’adottare la diligenza che é manifestamente richiesta in tali circostanze, con conseguenti danni
prevedibili a persone o a beni o con una grave compromissione del livello di sicurezza dell’aviazione
civile” (cfr. art. 73 del regolamento basico, corrispondente all’art. 16 dell’abrogato regolamento (CE)
n. 216/2008). Di talché, secondo il principio della cultura giusta, I’errore umano ragionevole, in pre-
senza di determinate condizioni, non dovrebbe essere assoggettato a sanzione e dovrebbe costituire
I’occasione per rimediare alle carenze del sistema, nel superiore interesse alla sicurezza aeronautica.
In aderenza alle previsioni europee, il Regolamento adottato dall’ENAC assicura all’art. 16 che, in
caso di violazioni non premeditate o non intenzionali, di cui I’ Autorita venga a conoscenza a seguito
di segnalazione effettuata ai sensi del regolamento basico, non si applicano sanzioni amministrative
pecuniarie. Resta fermo che detta esimente non trova applicazione in caso di manifesta o grave sot-
tovalutazione di un rischio ovvio ovvero in caso di grave mancanza di responsabilita professionale
nell’adottare la diligenza richiesta in tali circostanze, con prevedibili danni a persone o beni ovvero
seria compromissione del livello di sicurezza aerea.

Da ultimo, appare di primario rilievo che le norme di attuazione del regolamento basico, ai fini dell’as-
sunzione di un’azione immediata dal punto di vista della sicurezza della navigazione, distinguono
tra violazioni di grave entita o di livello uno e violazioni di lieve entita o di livello due, da valutarsi
rispetto alla capacita delle medesime di ridurre la sicurezza o di mettere in serio pericolo la sicurezza
del volo. Tale distinzione ¢ stata recepita dal decreto legislativo 15 novembre 2017, n. 173, recante la
disciplina sanzionatoria amministrativa pecuniaria per la violazione delle disposizioni relative al rego-
lamento basico e declinata a livello procedimentale dal Regolamento sanzionatorio ENAC che, all’art.
17, differenza I’andamento del procedimento in base alla importanza della violazione.

Rispetto alla nozione di lievita e gravita, occorre fare riferimento alla potenziale lesivita del bene della
sicurezza aeronautica: piu precisamente le violazioni gravi si contraddistinguono dalle violazioni lievi
in ragione della maggiore o minore prossimita del pericolo nonché della natura intrinseca del pericolo,
effettiva nelle prime, meno significativa nelle seconde’.

5 In termini puntali, in tal senso, cfr. TAR Lazio, Roma, sez. III, 30 marzo 2026, n. 5938.

W
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3. Struttura del Regolamento e novita nei procedimenti sanzionatori del’ENAC

Quindji, tenuto conto di quanto sopra sintetizzato, in una prima parte, il Regolamento reca le disposizioni
comuni ai due moduli procedimentali, entrambi improntati sui principi della legge 7 agosto 1990, n.
241, e della legge 24 novembre 1981, n. 689; nella seconda parte, declina le disposizioni concernenti il
procedimento applicabile sia in caso di violazione delle disposizioni del regolamento basico e dei relativi
allegati e norme di attuazione sia in ogni altro caso in cui, contestualmente alla irrogazione di sanzione
amministrativa pecuniaria, sia adottata la misura interdittiva o cautelativa; nella terza e ultima parte,
regola il procedimento applicabile in caso di violazione di ogni altra disposizione riconducibile alle ma-
terie oggetto della vigilanza e del potere sanzionatorio del’ENAC.

La Parte 1, Disposizioni comuni, in particolare, definito 1’oggetto e I’ambito di applicazione, richiama
le disposizioni relative al diritto di accesso del trasgressore, disciplina le figure dell’agente accertatore e
dell’autorita, ovvero il direttore della Struttura competente con funzione di responsabile del procedimen-
to, per cui, fermi i principi di economicita, efficacia, imparzialita, pubblicita, trasparenza e non aggravio
del procedimento amministrativo, sono garantiti il contraddittorio e I’effettivita del diritto di difesa del
presunto trasgressore destinatario della comunicazione di avvio del procedimento. Nella stessa Parte,
sono, altresi, disciplinati i termini dello stesso, le comunicazioni e le notificazioni, la quantificazione e
la rateizzazione della sanzione; sono, inoltre, individuati i principi e le disposizioni applicabili per tutto
quanto non espressamente disciplinato e, da ultimo, sono determinati I’entrata in vigore del Regolamen-
to e I’abrogazione del previgente Regolamento Esercizio del potere sanzionatorio per la violazione del
regolamento (UE) n. 2018/1139 e regolamento (UE) n. 255/2010, pubblicato nel 2019, nonché il regime
transitorio.

Una sostanziale novita consiste nella previsione, nella prima parte, per entrambi i moduli procedimentali,
di un termine di conclusione del procedimento di centoventi giorni, decorrenti dalla data di contestazione
della violazione, mentre, come noto, I’unico termine assegnato all’autorita decidente ¢ quello di pre-
scrizione quinquennale del diritto alla riscossione delle somme dovute per le violazioni amministrative,
previsto dall’art. 28 della legge n. 689 del 1981.

Tale previsione, applicabile relativamente ai soli procedimenti avviati a seguito della violazione delle
norme del regolamento basico a seguito della entrata in vigore della prima edizione del Regolamento
sanzionatorio, si era gia dimostrata efficace, in quanto particolarmente incisiva nei confronti del trasgres-
sore, e risolutiva, rispetto alla violazione, per 'immediatezza degli effetti del procedimento e il ripristino
dei requisiti di sicurezza.

A oggi, la rinnovata previsione risulta rispondente al monito della giurisprudenza costituzionale che,
in un recente pronunciamento, ha inteso responsabilizzare in maniera significativa le amministrazioni,
evitando il generarsi di possibili ritardi o inerzie. Con la sentenza 11 maggio 2021, n. 151, in effetti, in
esito al giudizio di legittimita costituzionale in via incidentale dell’art. 18 della legge 24 novembre 1981,
n. 689 (Modifiche al sistema penale), promossi dal Tribunale ordinario di Venezia nell’ambito di tre
giudizi di opposizione a ordinanza-ingiunzione, per contrasto con gli articoli 3, 97 e 117, primo comma,
della Costituzione, la Corte costituzionale ha affermato che “la predefinizione legislativa di un limite
temporale per la emissione della ordinanza-ingiunzione il cui inutile decorso produca la consumazione
del potere stesso risulta coessenziale ad un sistema sanzionatorio coerente con i parametri costituzio-
nali” di cui agli articoli 24, esercizio effettivo del diritto di difesa, e 97, principio di buon andamento
ed imparzialita della PA. Difatti, “a fronte della specifica esigenza di contenere nel tempo lo stato di
incertezza inevitabilmente connesso alla esplicazione di una speciale prerogativa pubblicistica, quale e
quella sanzionatoria, capace di incidere unilateralmente e significativamente sulla situazione giuridica
soggettiva dell’incolpato, non risulta adeguata la sola previsione del termine di prescrizione del diritto
alla riscossione delle somme dovute per le violazioni amministrative, previsto dall’art. 28 della legge n.

689 del 1981”.
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In conclusione, la Corte ha reputato inidonea il termine di cui alla legge n. 689 del 1981, la cui ampiez-
za mina la certezza giuridica della posizione dell’incolpato e Ieffettivita del suo diritto di difesa, che,
invece, richiedono contiguita temporale tra ’accertamento dell’illecito e 1’applicazione della sanzione.
Esempi di riduzione del termine in parola si ricavano agevolmente nella attivita delle autorita compe-
tenti in materia sanzionatoria, nell’ambito della pi ampia e complessa attivita di vigilanza e controllo,
che vi provvedono in via regolamentare oppure, di volta in volta, in sede di avvio dell’iter procedi-
mentale®.

Altra novita di rilevo ¢ quella per cui, al di fuori del perimetro della disciplina del regolamento basico,
il Regolamento sanzionatorio prevede, in termini innovativi, il metodo di calcolo dell’importo delle
sanzioni amministrative pecuniarie, parametrandolo a sub criteri predeterminati, per un verso, ridu-
cendo il margine di discrezionalita dell’ Autorita competente’, per 1’altro, assolvendo a una funzione di
garanzia per 1’autore della violazione, sia nell’ambito del procedimento sanzionatorio che nell’ambito
del giudizio di opposizione.

La Parte II, Procedimento speciale, relativa alla violazione delle disposizioni riconducibili al rego-
lamento basico e applicabile anche ogni qual volta la irrogazione di una sanzione amministrativa
pecuniaria sia accompagnata dall’adozione di una misura interdittiva o cautelativa, prevede che, in
presenza di rilievi di lieve entita, ’ENAC si limiti a diffidare il trasgressore a regolarizzare le viola-
zioni mediante I’attuazione delle azioni correttive prescritte entro un termine stabilito, nonché ad ado-
perarsi per elidere o attenuare le eventuali conseguenze dannose o pericolose della condotta; soltanto
in caso di mancata ottemperanza alla diffida a sanare le non conformita di lieve entita ovvero in caso
di violazioni gravi, ’ENAC comunica I’avvio del procedimento di sospensione, limitazione o revoca,
al contempo contestando la violazione accertata; ferma, in ogni caso, la facolta di adottare le misure
cautelative dettate dall’urgenza di salvaguardare la sicurezza aeronautica nelle more dell’adozione
della misura interdittiva (art. 17).

Pertanto, in questa seconda Parte, il Regolamento distingue tra la fase iniziale, affidata agli organi di
vigilanza (agente accertatore) e deputata all’acquisizione di elementi istruttori, che si svolge nei modi
e nei termini disciplinati dalle pertinenti disposizioni comunitarie e si conclude con 1’accertamento
della contestazione della violazione. Sull’accertamento, si innesta la seconda fase, avente natura latu
sensu contenziosa e decisoria, che, sintetizzando la disciplina del procedimento amministrativo e la
disciplina del procedimento sanzionatorio, ¢ invece governata dal direttore della Struttura competente
a svolgere la sorveglianza, quale responsabile del procedimento (autorita), che provvede alla contesta-
zione della violazione, in caso di rilievo di grave entita o di mancata chiusura di rilievo di lieve entita
e, in quanto titolare della potesta sanzionatoria, provvede altresi alla adozione di un atto complesso,
I’ordinanza-ingiunzione, di applicazione della sanzione pecuniaria e di ingiunzione del relativo paga-
mento, ovvero dell’ordinanza di archiviazione nonché di conclusione del procedimento di limitazione,
sospensione o revoca.

¢ Rispetto al minore termine, va tuttavia evidenziato 1’orientamento prevalente della giurisprudenza amministrativa, formatosi in
applicazione di principi generali elaborati in materia di procedimenti sanzionatori disciplinati dalla legge 24 novembre 1981, n.
689, nel senso di ritenere che il piu ridotto termine di conclusione del procedimento, anche stabilito in via regolamentare, non
abbia carattere perentorio, ma soltanto ordinatorio, stante che la perentorieta di un termine procedimentale, incidendo diretta-
mente sulle situazioni degli interessati, puo inferirsi soltanto da un’esplicita previsione legislativa, che espressamente correli al
superamento di un dato termine un effetto decadenziale (in merito, inter multas, Cons. Stato, sez. VI, 8 luglio 2015, n. 3401).

" Nella definizione in concreto della misura della sanzione pecuniaria tra un limite minimo e un limite massimo in termini di
congruita rispetto alla infrazione commessa sulla base dei criteri di cui all’art. 11, legge n. 689 del 1981, deve esplicarsi corret-
tamente la discrezionalita dell’ Autorita amministrativa. Cfr. Cass., sez. I, 14 giugno 1996, n. 5499, nonché TAR Lazio, Roma,
sez. I, 23 febbraio 2026, n. 3315. La definizione di sub criteri pare idonea a blindare la correttezza procedimentale anche
rispetto a possibili rischi di ingerenze: emblematico pare il caso oggetto dell’inchiesta della trasmissione televisiva Report, del
novembre 2025, poi smentito dal Garante della privacy, relativo alla sanzione ridotta nei confronti di Meta a causa del primo
modello degli smart glasses, che si € reputato non tutelare adeguatamente utilizzatori e persone oggetto di ripresa.
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La Parte III, Procedimento ordinario, relativa alla violazione di tutte le restanti disposizioni ricondu-
cibili alle materie oggetto della vigilanza e del potere sanzionatorio dell’ENAC, diverse da quelle di
cui al regolamento basico (a mero titolo esemplificativo e non esaustivo, le ordinanze aeroportuali, il
regolamento (CE) n. 261/2004, la normativa antirumore, etc.) e che non necessitano dell’adozione di
misure interdittive, ricalca sostanzialmente I’iter di cui alla legge 24 novembre 1981, n. 689, ma con
alcune peculiarita che tengo conto della specificita del settore aeronautico, fra cui il predetto termine
di centoventi giorni per la conclusione del procedimento, al fine di soddisfare 1’esigenza di introdurre
un modello di regolazione uniforme e accelerato per tutti i procedimenti sanzionatori dell’ENAC.

4. Conclusioni

La previgente versione del Regolamento sanzionatorio ENAC ha dato ragione delle scelte operate e
qui lungamente spiegate, relativamente alla riduzione del termine del procedimento sanzionatorio e
della unificazione di questo con quello amministrativo per 1’adozione della misura interdittiva, come
dimostrano gli esiti favorevoli dei numerosi contenziosi instaurati dai piloti e dalle organizzazioni
avverso sia le sanzioni amministrative pecuniarie, opposte innanzi al giudice ordinario, sia le misure
interdittive, contestate innanzi al giudice amministrativo (in via meramente esemplificativa, hanno
ritenuto infondate le censure sollevate dai ricorrenti relativamente a procedimenti disciplinati dal Re-
golamento sanzionatorio ENAC, TAR Lazio, sez. III, 30 marzo 2026, n. 5938; id., 9 dicembre 2025,
n. 22153; id., 25 novembre 2022, n. 15778; Trib. Roma, sez. 11, 8 maggio 2026).

L’estensione del piu ridotto termine di conclusione del procedimento sanzionatorio nonché delle ulte-
riori peculiarita del procedimento a tutti i procedimenti sanzionatori, dovrebbe avere I’effetto primario
di ridurre il contenzioso, soddisfacendo la prospettiva auspicata dalla Corte costituzionale di contene-
re nel tempo lo stato di incertezza in cui si trova il trasgressore e fornire lo stesso di maggiori garanzie
di tutela e difesa della propria posizione.

Da ultimo, anche la definizione in maniera piu puntuale dei criteri per la determinazione della san-
zione nonché degli altri passaggi procedurali descritti nell’atto regolamentare costituiscono duplice
garanzia, ancora una volta per il trasgressore, ma anche per 'ENAC, in termini di rispetto dei canoni
costituzionali.
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