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Introduzione

Il tema del presente lavoro di tesi ha ad oggetto la relazione tra la tutela dell’ambiente ¢
il sistema dei trasporti riferito agli spostamenti sia di persone che di merci.

L’interesse nello studiare tale argomento ¢ scaturito in ragione di due rilevanti
motivazioni: da un lato, I’attivita di trasporto assume un ruolo essenziale, se non strategico,
per lo sviluppo economico, mentre dall’altro, € una di quelle attivita che maggiormente
impatta sull'ambiente; producendo un quarto del totale delle emissioni di gas serra
dell'Unione, il settore dei trasporti e il secondo per quantita di inquinamento dopo quello
energetico.

Cio che si intende rilevare nell'elaborato € che la progressiva integrazione dell’interesse
ambientale nel sistema dei trasporti ha portato a considerevoli mutamenti, i quali si sono
manifestati in due diverse modalita: 1’ambiente, innanzitutto, ha incentivato una
trasformazione del trasporto tradizionale, mentre, in secondo luogo, é stato occasione di
formulazione di nuove politiche e di soluzioni di mobilita alternativa. Tale manifestazione
ha dato origine al fenomeno che oggi ¢ noto con 1’espressione di «mobilita sostenibiley,
ossia I’insieme delle modalita di spostamento idoneo a diminuire le esternalita negative
derivanti dallo svolgimento delle attivita stesse dei trasporti.

Dopo aver evidenziato, nel primo capitolo, le problematiche relative alla tutela
dell’ambiente, I'evoluzione del sistema dei trasporti a livello europeo e nazionale e la
progressiva attuazione della politica ambientale nel settore, il secondo capitolo vuole
analizzare le trasformazioni e le innovazioni determinate dall’integrazione in esame.

Innanzitutto, i soggetti competenti in materia si sono trovati dinanzi a diverse sfide, che
li hanno spinti a definire nuove politiche e a utilizzare strumenti diversi in relazione a tutte
le forme di trasporto. Essi hanno promosso alcune modalita di trasporto meno inquinanti
rispetto ad altre, quali il trasporto ferroviario e il trasporto pubblico locale, per disincentivare
I'utilizzo della modalita di trasporto pit inquinante, soprattutto nelle aree urbane, ossia il
trasporto stradale. Con riferimento a quest’ultimo, inoltre, sono state adottate diverse
politiche per rendere piu puliti i veicoli e i carburanti utilizzati per il loro funzionamento.

La ricerca si &, inoltre, focalizzata sulle modalita di trasporto alternative scaturite dalla
fusione dell'ambiente con i trasporti, ossia la mobilita condivisa, la forma pit concreta della

sharing economy, che introduce elementi rivoluzionari in ambiti chiave dell'economia, quali,



appunto, la tutela dell'ambiente e il valore sociale, mediante soluzioni di decarbonizzazione
e di riduzione delle emissioni. Tale modalita di spostamento si & sviluppata principalmente
nelle citta, le quali assumono un ruolo essenziale nel fondere in un unico modello urbano la
sostenibilita ambientale. Oltre allo studio della normativa, interessante e stato soffermarsi
sulle relazioni generate dalla promozione di tali nuove forme di spostamento con quelle piu
tradizionali, il trasporto pubblico locale in primis.

Per la realizzazione della mobilita sostenibile, gli amministratori hanno utilizzato diversi
strumenti di governo. Innanzitutto, la pianificazione é risultata lo strumento piu efficace per
rispondere a obiettivi di sostenibilita, tramite la definizione di azioni orientate a migliorare
il sistema della mobilita e la sua integrazione con l'assetto e gli sviluppi urbanistici
territoriali; sono stati analizzati, in tale contesto, diversi piani urbani di mobilita sostenibile
di alcune citta metropolitane che hanno contribuito maggiormente al compimento
dell’obiettivo in esame. | meccanismi di incentivazione riguardano anche gli strumenti
finanziari, quali sussidi o bonus, la fiscalita ambientale, I'utilizzo del criterio ambientale nelle
procedure di gara ad evidenza pubblica, nonché gli aiuti di Stato.

Nel terzo capitolo, il lavoro si conclude con un’analisi in chiave comparatistica di diverse
politiche relative alla mobilita urbana in tre grandi citta europee, la quale origina dal
desiderio di comprendere se la trasformazione del trasporto tradizionale e la nascita di forme
alternative di mobilita siano state utili per raggiungere gli obiettivi di tutela ambientale e di
minore produzione di emissioni inquinanti. Sara interessante notare che la citta italiana
studiata, nonostante si trovi ai vertici della classifica nazionale, sia, invece, lontana dalle

prime posizioni in confronto con le citta europee analizzate.



CAPITOLO PRIMO

Trasporti e ambiente: evoluzione, attualita e prospettive

SOMMARIO: I. L’evoluzione del sistema dei trasporti nell’'Unione europea. — 1.1. La realizzazione di una
politica comune europea dei trasporti. — 1.2. Il carattere economico dei trasporti: alcuni dati. — 1.3. Le
problematiche relative alla tutela dell’ ambiente. — 1.3.1. L inquinamento atmosferico. — 1.3.2. L inquinamento
delle acque. — 1.3.3. L’inquinamento del suolo e il suo consumo. — 1.3.4. L’inqguinamento acustico. — 1.3.5. La
congestione. — 1.4. La progressiva attuazione della tutela dell ambiente nella politica comune dei trasporti. —
1.5. Verso la realizzazione di un sistema dei trasporti sostenibile. — 1.6. La creazione di uno spazio unico
europeo dei trasporti. — 1.7. Le strategie europee per una mobilita a basse emissioni. — 2. La materia dei
trasporti nell ordinamento italiano. — 2.1. Le competenze legislative tra i diversi enti di governo. Il livello
statale. — 2.2. Segue. Il livello regionale e locale. — 2.3. Le delicate questioni relative alla sovrapposizione di
funzioni. — 3. La pianificazione quale strumento chiave per la governance dei trasporti. — 3.1. Il Piano generale
dei trasporti e della logistica vent anni dopo. — 3.2. | piani regionali dei trasporti quali progetti di sistema. —
3.3. Il piano urbano della mobilita. — 3.4. | piani urbani di mobilita sostenibile di derivazione europea. — 4. Il
principio di integrazione e [’avvio della mobilita sostenibile. — 5. L’attuale contesto disciplinare in cui si
sviluppa la mobilita sostenibile.

1. L’evoluzione del sistema dei trasporti nell’Unione europea
1.1. La realizzazione di una politica comune europea dei trasporti

| trasporti rappresentano una delle prime politiche previste dall’Unione europea nei suoi
Trattati istitutivi, il cui scopo originario & quello di costituire un elemento cardine per il
conseguimento dello sviluppo economico e produttivo dell’Europa, nonché per la
realizzazione e il corretto funzionamento del mercato interno comune.

L’obiettivo di una politica comune dei trasporti ¢ stato enunciato per la prima volta nel
Trattato di Roma del 19572, il quale ha dedicato al tema I’intero Titolo IV per la creazione

! Bisogna tener presente che il quadro in cui si svolgono le attivita di trasporto € di rango internazionale e,
per tale motivo, il diritto dei trasporti ¢ stato ambito fertile per I’implementazione del processo di
uniformazione normativa. Questo é avvenuto attraverso organizzazioni internazionali pubbliche, quali agenzie
specializzate operanti principalmente negli Stati Uniti, ovvero organizzazioni non governative; sul punto, si
rimanda a M. M. COMENALE PINTO, Spunti in tema di nuove tecniche di trasporto e di accesso alle
infrastrutture, in Diritto e politica dei trasporti, 2018, fasc. 1, pp. 10-11. Sulla politica dei trasporti nel quadro
dell’Unione europea, cfr. F. MUNARI, Il diritto comunitario dei trasporti, Milano, Giuffre, 1996, pp. 4-7, il
quale afferma che 1’evoluzione della disciplina comunitaria dei trasporti & passata da una mera enunciazione
di principi comportamentali generali e di programmazione nei confronti degli Stati membri, ad una graduale
liberalizzazione e deregolamentazione dei mercati, ad un’armonizzazione delle legislazioni nazionali, fino a
trasfondersi in una serie di iniziative definite di «terzo livello» o di «azione positiva», che si contraddistinguono
dallo sviluppo di politiche prettamente europee nel settore dei trasporti e che hanno lo scopo di modificare
uniformemente a livello europeo il modo di essere del settore in esame, sia all’interno dell’Unione europea, sia
nel rapporto con gli Stati terzi. Cfr., inoltre, M. L. TUFANO, | trasporti terrestri nella CEE, Milano, Giuffre,
1990.



di un mercato comune dei trasporti, mediante la progressiva apertura dei mercati nazionali
e ’estensione del principio della libera circolazione delle persone, dei servizi e dei capitali.

Ad oggi, la disciplina europea dei trasporti € delineata nella Parte 111, Titolo VI, artt. 90-
100 del TFUE, e costituisce, ai sensi dell’art. 4, c. 2, lett. g) del TFUE, materia di competenza
concorrente tra gli Stati membri e 1’Unione, essendo incardinata in capo alla Commissione
europea, al Consiglio e al Parlamento europeo®.

Il contenuto di tale politica, tuttavia, non fu immediatamente tracciato, dato che questo
dovevo essere concordato dal Consiglio con gli Stati membri*. Ma, fino alla seconda meta
degli anni Ottanta, la politica dei trasporti non e stata considerata uno «strumento
indispensabile» per raggiungere gli obiettivi chiave che I’Unione europea si era prefissata in
quel determinato periodo e, percio, gli Stati membri hanno attuato programmi infrastrutturali
e modalita operative solamente su base nazionale, senza garantire un’integrazione delle reti®.

L’avvio verso una legislazione comunitaria in materia si € avuto a partire dal 1983,
quando il Parlamento europeo ha deciso di portare il Consiglio di fronte alla Corte di

2 11 Trattato conferisce alla materia in esame un’importanza notevole, tanto che tra i settori produttivi
singolarmente considerati per la costruzione dell’ordinamento comunitario vi ¢ anche quello dei trasporti,
insieme al carbone, acciaio, energia atomica e agricoltura; si veda, F. MUNARI, Il diritto comunitario dei
trasporti, cit., 12.

3 E con il Trattato di Lisbona che la governance europea dei trasporti si sposta dagli Stati alle istituzioni
europee, le quali devono perseguire gli obiettivi generali nel quadro di una politica comune. In passato, ’art.
70 del Trattato CEE previgente sosteneva che: «Gli Stati membri perseguono gli obiettivi del trattato per quanto
riguarda la materia disciplinata dal presente titolo, nel quadro di una politica comune dei trasporti». Ai sensi
dell’attuale art. 90 del TFUE, invece, «gli obiettivi dei trattati sono perseguiti, per quanto riguarda la materia
del presente Titolo, nel quadro di una politica comune dei trasportix.

4L art. 2 del Trattato sulla Comunita Economica Europea prevede la promozione, mediante 1’ instaurazione
di un mercato comune e il ravvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri, di uno sviluppo
armonioso delle attivitd economiche, un’espansione continua ed equilibrata, una stabilitd accresciuta, un
miglioramento sempre piu rapido del tenore di vita e piu strette relazioni fra gli Stati che ad essa partecipano.
Per raggiungere tali fini, ai sensi dell’art. 3, lett. e), dispone «1’instaurazione di una politica comune nel settore
dei trasporti», mentre 1’art. 61 prevede I’instaurazione della «libera circolazione dei servizi nel settore dei
trasporti». Le disposizioni del Titolo IV prevedono, in linea generale, che «gli Stati membri perseguono gli
obiettivi del Trattato per quanto riguarda la materia disciplinata dal presente titolo, nel quadro di una politica
comune dei trasporti» (art. 74), inserendo 1’abolizione di tutte le discriminazioni consistenti nell’applicazione
di prezzi e condizioni di trasporto differenti per le stesse merci e per le stesse relazioni di traffico (art. 79) e
vietando agli Stati membri di imporre ai trasporti effettuati all’interno della Comunita 1’applicazione di prezzi
e condizioni che importino qualsiasi elemento di sostegno o di protezione nell’interesse di una o pill imprese 0
industrie, salvo quando tale applicazione sia autorizzata dalla Commissione (art. 80).

5 11 Parlamento europeo ha adottato diverse risoluzioni in cui sottolineava i ritardi nell’attuazione di una
politica comune dei trasporti; in una risoluzione del 1968 (GU C 10 del 14 febbraio 1968, p. 8), in cui richiama
una precedente risoluzione relativa ai gia menzionati ritardi (GU P 156 del 15 luglio 1957, p. 25) dichiarava
«la sua volonta di veder definita e realizzata prontamente una politica dei trasporti», quale elemento essenziale
del mercato comune. Con analoghe risoluzioni (GU C 40 del 3 aprile 1970, p. 27; GU C 127 del 25 settembre
1974, p. 24; GU C 39 del 16 gennaio 1979, p. 16; GU C 87 del 3 marzo 1982, p. 42), il Parlamento richiamava
ancora 1’attenzione sul ritardo nel settore dei trasporti e invitava il Consiglio a definire un programma di lavoro
con un preciso scadenzario delle decisioni da prendere in materia. Infine, nel 1982, il Parlamento ha adottato
una risoluzione relativa ad un ricorso per carenza contro il Consiglio europeo nel settore (GU C 267 del 16
settembre 1982).
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giustizia® per aver omesso di instaurare una politica comune nel settore dei trasporti e, pid
precisamente, di stabilire in modo vincolante il quadro della politica; a tal riguardo, il
Parlamento aveva sostenuto che erano state adottate soltanto misure minime’ non
corrispondenti con le esigenze del mercato comune e che, quindi, sussisteva una violazione
del Trattato CEE per la non esecuzione degli articoli 3, lett. ), 61, 74, 75 e 84 dello stesso.

Nonostante il Trattato attribuisca al Consiglio un’ampia discrezionalita nell’adottare le
decisioni necessarie per giungere alla graduale attuazione della politica in esame, tale potere
si e scontrato con due rilevanti limiti: innanzitutto, il Consiglio non poteva restare inattivo
oltre la scadenza dei termini stabiliti dall’art. 75, c. 2, ossia oltre il periodo transitorio che
terminava con la fine del 1969, e, inoltre, esso doveva fissare un ambito generale, ossia un
insieme di principi che tenesse conto dei complessi fenomeni economici del settore dei
trasporti a livello globale.

Infatti, il Consiglio condivideva I’interesse attribuito dal Parlamento europeo alla
realizzazione della politica comune dei trasporti, sostenendo di aver gia adottato decisioni
che costituivano tappe importanti nell’attuazione di detta politica, ma, allo stesso tempo, era
consapevole del fatto che, nonostante i progressi effettuati, vi fosse la necessita di ulteriori
azioni per la sua implementazione®. Esso, richiamandosi alla comunicazione della
Commissione europea del 9 febbraio 1983, “Evoluzione verso una politica comune dei
trasporti”, ha messo in rilievo le numerose difficolta incontrate nell’elaborazione di tale
politica.

Se da un lato queste afferivano alla riluttanza da parte degli Stati membri a dare attuazione
alle politiche sull’unificazione, poiché ci0 avrebbe compromesso la loro identita e avrebbe
inciso sugli interessi dei singoli cittadini e delle imprese®, dall’altro lato, le difficolta

6 Corte di Giustizia europea, sentenza 22 maggio 1985, causa 13/83, Parlamento europeo c. Consiglio
europeo. Sui principi della politica europea dei trasporti affermati dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia
dell’Unione europea, si rinvia a S. QUADRI, La governance europea dei trasporti, in L. AMMANNATI, A.
CANEPA (a cura di), Politiche per un trasporto sostenibile. Governance multimodalita fiscalita, Napoli,
Editoriale scientifica, 2017, pp. 39-61.

7 Secondo la giurisprudenza della Corte, la liberalizzazione degli scambi e 1’instaurazione di una economia
di concorrenza nel settore dei trasporti fanno parte delle misure minime; gli elementi essenziali si desumono,
invece, dall’art. 75, c. 1: «Ai fini dell'applicazione dell'articolo 74 e avuto riguardo agli aspetti peculiari dei
trasporti, il Consiglio, deliberando all'unanimita fino al termine della seconda tappa e a maggioranza qualificata
in seguito, stabilisce, su proposta della Commissione e previa consultazione del Comitato economico e sociale
e dell'Assemblea: a) norme comuni applicabili ai trasporti internazionali in partenza dal territorio di uno Stato
membro o a destinazione di questo, o in transito sul territorio di uno o piu Stati membri; b) le condizioni per
I'ammissione di vettori non residenti ai trasporti nazionali in uno Stato membro; e) ogni altra utile
disposizione.»

8 Fino alla fine degli anni Sessanta, la Comunita aveva prodotto principalmente documenti di studio ed atti
a portata programmatica; sul punto, si rinvia a F. MUNARI, Il diritto comunitario dei trasporti, cit., p. 51.

® Per adeguarsi alle modifiche che la politica unitaria pone in atto, i membri dell’Unione dovevano,
innanzitutto, rettificare le proprie politiche e i criteri che le hanno determinate e, successivamente, abbandonare
la concezione di voler «difendere» i propri gestori di produzione e servizi nazionali; il riferimento € a quei
«campioni nazionali», come le imprese ferroviarie, per i quali vale ancora una forte cultura di «fiero
nazionalismo» e, percio, sono titubanti nell’apportare cambiamenti strategici richiesti da una pit ragguardevole
unificazione; cfr. L. SENN, La politica dei trasporti in Europa, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), La
politica dei trasporti in Europa: verso uno spazio unico?, Torino, Giappichelli, 2015, p. 3.
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riguardavano fattori piu specifici. Tra questi vi era il fatto che gli obiettivi di una politica
comune dei trasporti formulati soltanto in maniera generica ha reso maggiormente
complicato il raggiungimento degli accordi tra gli Stati; vi erano, inoltre, divergenze di
carattere economico e geografico®, nonché di carattere territoriale e insediativo, ma anche
in termini di governance dei sistemi di trasporto®?.

Per quanto riguarda il contenzioso in esame, la Corte di giustizia ha condannato il
Consiglio per non aver garantito la libera prestazione dei servizi nel settore dei trasporti
internazionali € non aver stabilito le condizioni per I’ammissione di vettori non residenti ai
trasporti nazionali in uno Stato membro.

Tale decisione ha incentivato le istituzioni a definire interventi efficaci per la
realizzazione di una politica comune dei trasporti, per un maggior rispetto del principio di
concorrenza, attraverso il progressivo superamento dei monopoli pubblici e 1’apertura dei
mercati prevista non solo dal Libro bianco sul completamento del mercato interno del
1985, ma anche dall’Atto unico europeo del 1986, il quale ha sostituito il voto
all’unanimita con quello a maggioranza qualificata per le decisioni riguardanti la politica dei
trasporti aereo e marittimo, proprio per velocizzare il processo decisionale. Nel 1986, inoltre,
la Corte di giustizia europea ha eliminato il dogma dell’inapplicabilita delle norme antitrust
al settore in esame, il che ha dato vita a condizioni di concorrenza tra diverse modalita di
trasporto e ha realizzato una progressiva armonizzazione normativa e regolamentare per
superare le differenze nazionali®.

10 Gli Stati geograficamente piu periferici dipendono principalmente dai trasporti su strada, mentre quelli
centrali fanno affidamento sulle ferrovie. Percid, mentre gli stati periferici proponevano la liberalizzazione del
traffico su strada, gli Stati centrali domandavano 1’armonizzazione delle condizioni di concorrenza, il che ha
comportato, numerose volte, la bocciatura delle proposte della Commissione in materia.

11 Ibidem, pp. 4-6. Oltre agli aspetti pitl problematici per la creazione di una politica comune dei trasporti,
I’ Autore fa riferimento anche a quelle che sono le ragioni per I’implementazione di una tale politica all’interno
degli ordinamenti nazionali. Alcune di queste sono legate a questioni, come si avra modo di vedere piu avanti,
di intermodalita, ossia trasporto di persone e merci utilizzando diversi modi di trasporto, e di interoperabilita,
ossia possibilita che i mezzi di trasporto si muovano senza soluzione di continuita.

12 Si veda COMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, || completamento del mercato interno. Libro bianco
della Commissione per il Consiglio europeo, COM(85) 310 definitivo, Bruxelles, 14 giugno 1985. Tra le
misure proposte vi sono: eliminazione dei controlli eseguiti alle frontiere interne per i trasporti su strada,
I’abolizione delle restrizioni quantitative (contingenti) e la fissazione delle condizioni a norma delle quali i
vettori non residenti potranno prestare servizi di trasporto in un altro stato membro (cabotaggio), la
realizzazione della libera prestazione dei servizi di trasporto di viaggiatori su strada, della libera prestazione
dei servizi nel caso di trasporti internazionali di merci per via di navigazione interna e di una maggiore liberta
nei servizi di trasporto aereo tra gli stati membri.

13 Fanno eccezione alcune regole in materia di aiuti di Stato compatibili con il mercato interno, quali, in
questo specifico caso, gli aiuti di Stato a carattere sociale nel settore del trasporto aereo e marittimo a favore
degli Stati membri insulari regionali, delle regioni scarsamente popolate e di quelle ultraperiferiche, che non
danno luogo a distorsioni significative della concorrenza; si veda il regolamento (UE) n. 733/2013 del
Consiglio, il quale apporta modifiche al regolamento (CE) n. 994/98 sull’applicazione degli artt. 92 e 93 del
Trattato CEE a determinate categorie di aiuti di stato orizzontali. Cfr. L. AMMANNATI, Diritto alla mobilita e
trasporto sostenibile. Intermodalita e digitalizzazione nel quadro di una politica comune dei trasporti, in
federalismi.it, 2018, n. 4, pp. 3-4.
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L’evoluzione della normativa nel settore in esame ha contribuito in maniera notevole
all’attuazione e al completamento del mercato comune, mediante la definizione di parametri
comuni che garantiscono 1’armonizzazione delle discipline nazionali in tale ambito, la
liberalizzazione dei servizi, I’eliminazione degli ostacoli alla concorrenza e il rafforzamento
della sicurezza inerente a tutte le modalita di trasporto.

1.2. Il carattere economico dei trasporti: alcuni dati

| trasporti assumono un ruolo essenziale nell’ambito dello sviluppo dell’economia e del
benessere della popolazione, poiché favoriscono il funzionamento del mercato interno,
incrementano la crescita occupazionale e promuovono 1’evoluzione del processo di
integrazione dell’Unione europea, avendo, dunque, per lo piu un carattere di natura
economica'®,

Essi rappresentano uno dei pilastri fondamentali su cui si fonda 1’economia nel suo
complesso: é stato rilevato che ad un’accelerazione 0 ad un rallentamento della crescita del
PIL puo corrispondere una crescita o una decrescita sproporzionata dell’attivita di trasporto;
per tale motivo, negli anni, la domanda dei trasporti, sia di merci, sia di persone, &
notevolmente aumentata all’incremento del P1L™. A livello europeo, nel periodo che va dal
2000 al 2018, ad una crescita annuale del PiL del 1,3 per cento & corrisposta una crescita
annuale dello 0,9 per cento del trasporto passeggeri e dell’1 per cento del trasporto merci®.

Si stima che il settore dei trasporti e dei servizi di trasporto dia lavoro a circa 10,3 milioni
di persone, che rappresentano il 5,3 per cento del totale degli occupati. Circa il 52 per cento
e rappresentato dalle persone impiegate nei trasporti su terra, ossia quelli su strada, ferrovie
e condotte, il 3 per cento in trasporto su via navigabile, il 4 per cento nel trasporto aereo, il
27 per cento nelle attivita di magazzinaggio e supporto all’attivita dei trasporti e, infine, il
14 per cento per i servizi postali e corrieri. In termini economici, nel 2018, dei 599 miliardi
di euro corrispondenti al valore aggiunto lordo dell’Unione europea, circa il 5 per cento &
rappresentato dal settore dei trasporti®’.

| fattori che hanno contribuito a tale crescita sono numerosi: innanzitutto, 1’industria
manifatturiera si & spostata dai centri urbani a quelli industriali, il che ha esteso la dispersione
delle attivita economiche, fenomeno sviluppato maggiormente con I’istituzione della
Comunita economica europea, 0 meglio, con I’attuazione del processo di integrazione

14 Si veda F. TAJANI, I trasporti sotto [ aspetto economico, Milano, Ambrosiana, 3 ed., 1943, pp. 5-6, in cui
I’ Autore evidenzia I’importanza straordinaria dei trasporti, asserendo che il progresso umano si identifica con
lo sviluppo di questi ultimi, inteso non solo in termini di progresso materiale, ma anche di progresso morale,
poiché «i rapporti politici, la diffusione della scienza e I’educazione molto debbono al progresso dei mezzi di
comunicazione».

15 Cfr. COMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Lo sviluppo futuro della politica comune dei trasporti.
Una strategia globale per la realizzazione di un quadro comunitario atto a garantire una mobilita sostenibile,
COM(92) 494 definitivo, Bruxelles, 2 dicembre 1992, p. 9.

16 Si veda EUROPEAN COMMISSION, Statistical Pocketbook 2020. EU Transport in figures, Luxembourg,
Publications Office of the European Union, 2020, p. 23, consultabile alla seguente pagina web:
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/da0cd68e-1fdd-11eb-b57e-01aa75ed71al.

17 Dati relativi al 2018 basati sull'indagine sulle forze di lavoro di Eurostat (15-64 anni); ibidem, p. 21.
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economica nella Comunita; cio ha comportato la modifica delle modalita di trasporto, le
quali sono state rese piu flessibili e rapide, sono state diversificate e adattate a esigenze in
continuo mutamento. La mobilita dei lavoratori sulle brevi, medie e lunghe distanze, ad
esempio, € cresciuta notevolmente in relazione ad un incremento della quota di mercato in
possesso del terziario e delle imprese dislocate in siti differenti. Un altro fattore e dato
dall’aumento del reddito netto disponibile e dal contesto demografico in generale, che ha
contribuito ad un accrescimento del numero di auto di proprieta e di viaggi per vacanze®®,
Inoltre, la concentrazione della popolazione nelle aree urbane e metropolitane ha fatto si che
le citta aumentassero in numero e dimensioni, il che ha incrementato le esigenze di mobilita
urbana®®.

Il trasporto di merci e di passeggeri all’interno dell’Unione europea, tuttavia, non &
aumentato in maniera uniforme per tutti i modi.

Nel 2018, I’attivita di trasporto di merci ammonta a circa 3.353 miliardi di tonnellate per
chilometro, di cui, pero, il 51 per cento & rappresentato dal trasporto su strada, mentre
solamente il 12,6 per cento dal trasporto ferroviario, lo 0,1 per cento dal trasporto aereo, il 4
per cento dal trasporto interno per vie navigabili e il 29,2 per cento da quello marittimo, che
costituisce, quindi, la seconda modalita di trasporto come importanza dopo quella su strada®.

Nello stesso anno, I’attivita di trasporto delle persone é di 5.916 miliardi di passeggeri
per chilometro, ossia di circa 13.251 chilometri per persona. Il totale & suddiviso in 71,7 per
cento rappresentato dalle autovetture, 1,8 per cento da veicoli a motore a due ruote, 8 per
cento dagli autobus, 6,9 per cento dal trasporto ferroviario, 1,5 per cento da tram e
metropolitana, 9,6 per cento dal trasporto aereo e 0,4 per cento dal trasporto marittimo?..

1.3. Le problematiche relative alla tutela dell’ ambiente

Per un lungo periodo, le politiche europee nel settore dei trasporti sono state attuate
principalmente con il fine di incrementare la sicurezza, 1’efficienza e 1’economicita dei
trasporti, di rafforzare i diritti dei passeggeri e di definire migliori garanzie per gli operatori
del settore, mediante approcci liberistici. Ma lo sviluppo economico e sociale dei trasporti
esercita diverse pressioni di natura ambientale, in termini di numerose forme di

18 T piu recenti dati relativi all’anno 2019 del Barometro dell’Organizzazione Mondiale del Turismo
mostrano che il turismo mondiale corrisponde a 1 miliardo e 458 milioni di arrivi internazionali; nel 2018, gli
arrivi erano di 1 miliardo e 408 milioni, mentre nel 2017 di 1 miliardo e 333 milioni. Dai dati relativi al 2019,
si puo evincere che il 51 per cento é rappresentato dagli arrivi in Europa, ossia 744 milioni. Tali dati attestano,
quindi, una tendenza in crescita della mobilita turistica su scala mondiale, il che rappresenta una grande
opportunita per I’economia globale, ma, allo stesso tempo, un’enorme sfida per le politiche dei trasporti. Cfr.
WORLD TOURISM ORGANIZATION, World Tourism Barometer, Statistical Annex, Volume 18, Issue 5,
August/September 2020.

191 dati dell’ultimo World Urbanization Prospects delle Nazioni Unite mostrano che, attualmente, il 56,3
per cento della popolazione mondiale vive in citta e si stima che tale percentuale raggiungera il 68,4 nel 2050.
Si veda, UNITED NATIONS, DEPARTMENT OF ECONOMIC AND SOCIAL AFFAIRS, POPULATION DiviSION (2018),
World Urbanization Prospects: The 2018 Revision, 2020, Online Edition: https://population.un.org/wup/.

20 In proposito, si veda EUROPEAN COMMISSION, Statistical Pocketbook 2020. EU Transport in figures, cit.,
p. 38.

2L Ibidem, p. 50.
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inquinamento: atmosferico, delle acque, del suolo, acustico, nonché di congestione del
traffico.

1.3.1. L’inquinamento atmosferico

L’inquinamento atmosferico & generato dall’emissione di differenti sostanze chimiche, i
cui effetti si riscontrano in tre diverse modalita. Innanzitutto, questi vengono rilevati in
prossimita della fonte da cui provengono, ossia nell’area in cui la loro concentrazione ¢
eminente, trattandosi di un «impatto circoscritto», generati, ad esempio, dalle emissioni di
piombo. In secondo luogo, gli effetti delle sostanze chimiche sono individuati a una distanza
piu considerevole dalla fonte di emissione, essendo responsabili delle piogge acide, come le
emissioni di anidride solforosa (SO2). Infine, le emissioni degli agenti inquinanti possono
avere conseguenze negative anche a livello mondiale, come le emissioni di biossido di
carbonio (COz2) e di altri gas che causano 1’effetto serra.

Le principali sostanze inquinanti provenienti dai trasporti sono rappresentate dal biossido
di carbonio (CO2) prodotto dalla combustione di combustibili fossili, dal monossido di
carbonio (CO), dagli idrocarburi (HC), dai composti organici volatili (COV) dispersi in
seguito ad una combustione incompleta, dagli ossidi di azoto (NOx) prodotti da combustioni
ad alta temperatura, dall’anidride solforosa (SO2) e dalle minuscole particelle emesse
nell’atmosfera dai motori diesel (PMz1o € PM2;s).

Il biossido di carbonio, il metano e 1’ossido nitroso sono responsabili direttamente
dell’effetto serra, mentre gli ossidi di azoto, il monossido di carbonio e gli idrocarburi
contribuiscono alla produzione di tale effetto in maniera indiretta. L’anidride solforosa e gli
ossidi di azoto favoriscono la formazione di piogge acide, mentre i composti organici volatili
e gli ossidi di azoto concorrono all’accumulo di ozono nella troposfera.

In base agli ultimi dati aggiornati a livello europeo, il totale delle emissioni di gas serra
generato dal settore dei trasporti, nel 1990, ¢ stato di 726,4 milioni di tonnellate di CO2, ossia
il 14,8 per cento del totale delle emissioni, raggiungendo i 957,3 milioni di tonnellate di COz,
ossia il 24,6 per cento del totale delle emissioni, nel 201822,

L’inquinamento atmosferico derivante dal traffico stradale, aumentato incredibilmente
negli anni, e quello che influisce maggiormente sulla qualita dell’aria. Le emissioni di gas
ad effetto serra derivanti da tale tipologia di trasporto, riferite all’anno 2018, hanno registrato
un incremento di 166,1 milioni di tonnellate di CO2 rispetto al 1990; tuttavia, in termini
percentuali, si & passati dal 74,9 per cento delle emissioni nel 1990 al 71,8 per cento nel
20182, Non a caso, una delle prime direttive adottate dall’Unione europea, la n. 70/220/CEE
del 20 marzo 1970, era incentrata proprio sulle misure contro I’inquinamento generato dai
veicoli a motore.

Per cio che concerne il trasporto ferroviario, le emissioni sono diminuite dai 12,7 milioni
di tonnellate di CO2 nel 1990 ai 4,3 milioni di tonnellate di CO2 nel 2018, passando dall’1,5

22 Tali dati non prendono in considerazione il trasporto marittimo internazionale, mentre includono il
trasporto aereo internazionale; cfr. ibidem, pp. 129-131.

23 Nel 1990 le emissioni sono state pari a 620,1 milioni di tonnellate di CO,, mentre, nel 2018, pari a 786,2
milioni di tonnellate di CO»; ibidem, pp. 137-140.
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per cento del totale delle emissioni allo 0,4 per cento, escludendo dal conteggio le emissioni
indirette dovute al consumo di elettricita.

Nel trasporto aereo, invece, € stato rilevato un notevole incremento delle emissioni,
registrando 144,3 milioni di tonnellate di CO2 nel 2018 rispetto ai 66 milioni di tonnellate di
CO2 nel 1990, con un aumento del 5 per cento sul totale delle emissioni®*.

Infine, le emissioni di COz2 relative al trasporto marittimo sono passate da 124,3 milioni
di tonnellate del 1990 a 155 milioni di tonnellate del 2018, che costituiscono,
rispettivamente, il 15 per cento e il 14,1 per cento del totale delle emissioni.

Dai dati riportati si rileva che il trasporto stradale rappresenta la principale fonte di
inquinamento dell’aria, seguito dai trasporti marittimo ed aereo, mentre gli spostamenti su
ferro costituiscono la modalita di trasporto che piu si avvicina ai parametri di tutela
ambientale. Ad ogni modo, I’inquinamento atmosferico causato dai trasporti ¢ connesso
quasi esclusivamente al consumo di energia, che nel 1990 era pari al 24 per cento del
consumo energetico finale, mentre nel 2018 pari a circa il 30 per cento®.

Infine, un cenno va fatto in relazione al fatto che ai problemi sociali dell’inquinamento
atmosferico se ne affiancano altri altrettanto rilevanti, quali i danni al sistema respiratorio,
la perdita di produttivita nell’uomo dovuta ad un aumento delle malattie e della mortalita,
nonché il degrado degli edifici.

1.3.2. L’inquinamento delle acque

Per cio che concerne I’inquinamento delle acque, I’immissione diretta o indiretta
nell’ambiente acquatico di talune sostanze chimiche, quali agenti biologici pericolosi,
nonché organismi e microrganismi geneticamente modificati, portano ad un’alterazione
della qualita o della natura dei biotipi acquatici, creando effetti dannosi per la fauna, la flora

e la salute dell’uomo?®.

24 Le percentuali sono dell’8 per cento nel 1990 e del 13,2 per cento nel 2018.

25 Per i dati relativi all’inquinamento atmosferico provocato dal trasporto ferroviario, aereo e marittimo, si
rinvia a EUROPEAN COMMISSION, Statistical Pocketbook 2020, EU Transport in Figures, cit., p. 136-7 e 121.
Con riferimento all’emissione di sostanze nocive nell’atmosfera provocate dal trasporto marittimo, si veda C.
RovITO, L’inquinamento atmosferico provocato dalle navi: analisi e approfondimento della connessa
normativa internazionale e comunitaria, in Diritto all’Ambiente, 2008, pp. 1-5, il quale sostiene che la
soluzione potrebbe consistere in un approccio precauzionale alla questione, limitando le emissioni direttamente
alla fonte; per le esternalita negative prodotte dal trasporto ferroviario, cfr. L. KRAMER, Eu policy and law
regarding railways and the environment, in P. CHIRULLI (a cura di), Concorrenza, regolazione e tutela dei
diritti nel trasporto ferroviario, Napoli, Editoriale scientifica, 2016, pp. 405-18.

% Aisensi dell’art. 3, c.1, punto 8), della direttiva quadro sulla strategia per I’ambiente marino 2008/56/CE,
I’inquinamento marino ¢ definito come «I’introduzione diretta o indiretta, conseguente alle attivita umane, di
sostanze o energia nell’ambiente marino, compreso il rumore sottomarino prodotto dall’uomo, che provoca o
che puo provocare effetti deleteri come danni alle risorse biologiche e agli ecosistemi marini, inclusa la perdita
di biodiversita, pericoli per la salute umana, ostacoli alle attivita marittime, compresi la pesca, il turismo, I’uso
ricreativo e altri utilizzi legittimi del mare, alterazioni della qualita delle acque marine che ne pregiudichino
I’utilizzo e una riduzione della funzione ricreativa dell’ambiente marino o, in generale, il deterioramento
dell’uso sostenibile dei beni e dei servizi marini». Cfr. L. CRISTOFARO, Una panoramica sulle principali forme
di inquinamento dell ambiente marino, in Diritto all’Ambiente, 2009, pp. 2-3, ritiene che la definizione sia piu
esaustiva rispetto a quella contenuta nell’art. 1, c¢. 1, punto 4), della Convenzione di Montego Bay
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La Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare del 1982, c.d. Convenzione di
Montego Bay, individua diverse tipologie di inquinamento delle acque, ma la piu diffusa e
quella generata dai trasporti marittimi, i quali arrecano danni, da un lato, tramite immissioni
volontarie e consuetudinarie di sostanze inquinanti durante il normale funzionamento
dell’imbarcazione e durante le operazioni di carico/scarico e, dall’altro lato, tramite
I’immissione di sostanze pericolose o inquinanti in caso di incidenti in mare o nei porti.

Il rilascio in mare delle acque contaminate nel corso di operazioni ordinarie a bordo delle
navi, come quelle derivanti dal lavaggio delle cisterne, delle acque di zavorra o di quelle di
santina, rappresenta, dunque, una delle principali forme di inquinamento. Ad esempio, il
carico dell’acqua da zavorra da una parte del mondo e il suo smaltimento in un’altra parte
puo comportare I’introduzione di specie acquatiche invasive in un ambiente dove sopraffare
le specie autoctone, alternando il loro equilibrio biologico e provocando effetti disastrosi?’.

Anche gli scarichi in mare di rifiuti o di altre sostanze da parte di navi o di aeromobili,
nonché I’affondamento volontario di queste ultime, costituiscono una fonte di inquinamento
rilevante; tale tipologia di polluzione permette di aggirare la normativa in materia di
smaltimento dei rifiuti, la quale prevede 1’osservanza di norme di sicurezza ambientale,
considerevoli costi ¢ I’applicazione di sistemi di controllo e di sanzioni.

L’inquinamento delle acque ¢, inoltre, strettamente collegato a quello atmosferico, in
ragione della ricaduta nelle acque del mare delle sostanze dannose immesse nell’aria. Le
navi rilasciano nell’aria una quantita di gas di scarico compresa tra 1,2 e 1,6 milioni di
tonnellate, giungendo dall’atmosfera circa il 33 per cento dell’inquinamento marino?, Si
tratta, principalmente, di particelle piccole, meno di PM1o, prodotte dalla combustione del
carburante delle navi, costituite dalla fuliggine ultrasottile, carbonio, zolfo e biossido di
azoto. Il problema, dato principalmente dalla qualita del combustibile utilizzato dalle navi,
potrebbe essere ridimensionato mediante 1’uso di carburanti piu raffinati e a basso tenore di
zolfo, il che comporterebbe numerosi vantaggi anche in termini di efficienza dei mezzi di
funzionamento e di riduzione dei costi di manutenzione?.

(«L’introduzione diretta o indiretta, a opera dell’'uomo, di sostanze o energia nell’ambiente marino ivi compresi
gli estuari, che provochi o possa presumibilmente provocare effetti deleteri quali il danneggiamento delle
risorse biologiche e della vita marina, rischi per la salute umana, impedimenti alle attivitd marine, ivi compresi
la pesca e altri usi legittimi del mare, alterazioni della qualita dell’acqua di mare che ne compromettano
I’utilizzazione, oppure il degrado delle attrattive ambientali.»), poiché evidenzia maggiormente la complessita
del tema dell’inquinamento dell’ambiente marino, sebbene la realta smentisce la compiutezza di un elenco dei
possibili danni a quest’ultimo. Si veda, inoltre, M. M. COMENALE PINTO, La responsabilita per inquinamento
da idrocarburi nel sistema della C.L.C. 1969, Padova, Cedam, 1993.

27 Un esempio ¢ quello dell’introduzione della Mnemiopsis leidyi, la c.d. medusa a pettine, nel Mar Nero,
che ha provocato la fine della pesca di acciughe; cfr. L. CRISTOFARO, Una panoramica sulle principali forme
di inquinamento dell’ ambiente marino, Cit., p. 4.

28 | dati sono stati riportati da uno studio effettuato da alcuni ricercatori statunitensi, per i quali si rinvia a
J. J. CORBETT, J. J. WINEBRAKE, E. H. GREEN, P. KASIBHATLA, V. EYRING, A. LAUER, Mortality from Ship
Emissions: A Global Assessment, in Environmental science and technology,
https://pubs.acs.org/journal/esthag, novembre 2007. | ricercatori, inoltre, hanno evidenziato che
I’inquinamento atmosferico prodotto dalle navi comporta la morte di almeno 60.000 persone ogni anno.

2 Sij rinvia a C. RoVvITO, L’inquinamento atmosferico provocato dalle navi: analisi e approfondimento
della connessa normativa internazionale e comunitaria, cit., pp. 3-4.
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L’immissione di sostanze pericolose o inquinanti in caso di incidenti in mare o nei porti
rappresenta la seconda fonte di inquinamento marino, infatti, sono numerosi gli esempi che
hanno comportato gravissimi danni all’ambiente®. Uno dei piu disastrosi dal punto di vista
ambientale nella storia € il caso Amoco Cadiz del 1978, una superpetroliera VLcc (Very
Large Crude Carrier) con un carico di 230 mila tonnellate di petrolio e 3 mila tonnellate di
gasolio, che s’incaglio al largo delle coste bretoni, provocando I’inquinamento di 400
chilometri di coste®.

Analogo ¢ I’episodio della superpetroliera Exxon Valdez, che nel 1989 s’incaglio nel
Golfo di Prince William Sound in Alaska, disperdendo in mare circa 41 mila tonnellate di
petrolio greggio. In seguito a tale tragedia, negli Stati Uniti hanno e stata adottata 1’OpA 90,
Oil Pollution Act, mediante il quale ¢ stato imposto 1’obbligo del doppio scafo per tutte le
navi che approdassero nei porti statunitensi. In considerazione di cio, a partire dal 1992,
anche I’IM0 (International Maritime Organization) ha introdotto nella Convenzione
Internazionale per la prevenzione dell’inquinamento da navi - Marpol 73% un insieme di
norme relative a tale novita: tutte le petroliere di portata lorda superiore a 600 tonnellate
dovevano essere costruite con il doppio scafo o tecnologia equivalente, ossia con
un’intercapedine di circa 2 metri tra lo scafo esterno e le cisterne di carico, in modo tale da
contenere 1’eventuale fuoriuscita di sostanze.®. Dal punto di vista giuridico, numerose sono
state le circostanze in cui si é riscontrato uno stretto collegamento fra i piu disastrosi casi di
inquinamento marino causati da navi cisterna e la piu significativa disciplina in materia, non
solo a livello di convenzioni di diritto uniforme, ma anche di norme europee e nazionali. A
livello europeo I’introduzione dell’obbligo del doppio scafo €& avvenuta mediante il
regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio n. 417/2002/Ce del 18 febbraio 2002,
modificato dal regolamento n. 1726/2003/Ce del 22 luglio 2003, mentre, nell’ordinamento
italiano, I’obbligo ¢ stato anticipato dai decreti del Ministero delle infrastrutture e dei
trasporti del 21 febbraio 2003 e del 18 aprile 200334, Tale previsione ha contribuito in
maniera significativa al miglioramento degli standard di sicurezza e alla riduzione degli
episodi di queste forme di inquinamento®,

30 Cfr., sul tema dell’inquinamento marino, M. COTTONE, L ’inquinamento marino causato dai rifiuti
prodotti dalle navi: sviluppi e tendenze evolutive, in Rivista giuridica dell’ ambiente, 2007, fasc. 2, pp. 389-98.

31 Sul caso Amoco-Cadiz si veda la risoluzione adottata dal Parlamento europeo il 14 aprile 1978 (in
G.U.C.E., 8 maggio 1978, C. 108, 59) e la risoluzione adottata dal Consiglio il 26 giugno 1978 concernente un
Programma d’azione delle Comunita europee in materia di controllo e riduzione dell’inquinamento marino da
idrocarburi (in G.U.C.E., 8 luglio 1978, C. 162, 1). Cfr., sul punto, V. STARACE, A. F. PANZERA, La protezione
internazionale del mare contro ['inquinamento, Milano, Giuffré, 1979.

32 Sul tema, si rinvia a P. D1 LEO, La tutela del mare: la legge n. 979/82 e la convenzione Marpol, in Il
Diritto marittimo, 1992, fasc. 2, pp. 505-12, nonché E. G. ROSAFI0, Sulla successione di leggi nel tempo: legge
sulla difesa del mare e Convenzione Marpol, in Diritto dei trasporti, 1999, fasc. 2, pp. 629-34.

33 Si veda L. CRISTOFARO, Una panoramica sulle principali forme di inquinamento dell ambiente marino,
cit., p. 4.

34 Sulla disciplina della tutela del mare in Italia e la sua relazione con la normativa internazionale, cfr. F.
FRACCHIA, A. GIANNELLI, La tutela dell’ambiente marino in Italia, in Rivista quadrimestrale di diritto
dell’ambiente, 2011, n. 2, pp. 152-73.

3 Cfr. M. M. COMENALE PINTO, Contro il rischio da inquinamento ambientale da idrocarburi: il doppio
scafo, in Giustizia Civile, 2005, fasc 4, pp. 161-174.
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Un altro significativo disastro ambientale, strettamente collegato all’inquinamento
provocato dai combustibili utilizzati dalle navi, é rappresentato dalla Deepwater Horizon,
una piattaforma petrolifera per la trivellazione e 1’estrazione del petrolio situata nel Golfo
del Messico, che nel 2010 esplose, provocando gravissime conseguenze ambientali. Lo
sversamento é durato circa 106 giorni, con milioni di barili di petrolio sulle acque, oltre alla
frazione piu pesante di petrolio che ha formato grossi ammassi sul fondale marino. Per capire
al meglio la gravita di tale disastro, questo ha superato di oltre dieci volte per entita quello
della petroliera Exxon Valdez.

La materia dell’inquinamento marittimo, quindi, € oggi oggetto della Convenzione
Internazionale per la prevenzione dell’inquinamento da navi - Marpol 73/78, il cui scopo e
quello di eliminare 1’inquinamento volontario e prevenire quello accidentale o colposo,
predisponendo una specifica regolamentazione per gli idrocarburi e per tutte quelle sostanze
che possono nuocere gravi danni alla vita marina e alla salute dell’'uomo®®. A livello
internazionale, la cooperazione tra i Paesi nella lotta all’inquinamento in caso di emergenze
¢ disciplinata dalla Convenzione OpRC (International Convention on Qil Pollution
Preparedness, Response and Co-Operation), mentre, a livello europeo, dal Procollo
Emergency della Convenzione di Barcellona del 1995.

1.3.3. L’inquinamento del suolo e il suo consumo

L’inquinamento del suolo consiste nell’alterazione della qualita e della natura stessa del
suolo, nel degrado generale causato da connessioni chimiche o fisiche con determinate
sostanze e nella contaminazione ad opera di agenti tossici; inoltre, la sua stretta
interconnessione con altri ecosistemi, quali aria e acqua, amplifica la propria vulnerabilita e
le conseguenze dell’inquinamento. | trasporti, in particolare, inquinano indirettamente il
suolo tramite le emissioni operative e, direttamente, tramite lo scarico accidentale di sostanze
pericolose; le infrastrutture, invece, sconvolgono il suo equilibrio ecologico®’.

Un caso esplicativo di inquinamento del suolo causato dallo scarico accidentale e
rappresentato dal noto episodio avvenuto nel 1983 nei pressi di Huy, in Belgio, dove il
malfunzionamento dei freni di un autocarro che trasportava un carico di prodotti chimici
provoco un tamponamento a catena e la fuoriuscita di liquidi corrosivi che si diffusero
nell’ambiente circostante, provocando morti, feriti, incendio dei veicoli e danni ingenti
all’ambiente e agli edifici.

% 11 primo passo compiuto a livello internazionale nella lotta all’inquinamento da idrocarburi si &
identificato con ’adozione della Convenzione di Londra del 12 maggio 1954 - Oilpol 1954, la quale é entrata
in vigore il 26 luglio 1958, ma € stata successivamente modificata nel 1962, 1969 e 1971. Tuttavia, vigeva
ancora una notevole carenza normativa, percio, al fine di affrontare effettivamente il problema
dell’inquinamento marino, nel 1973 € stata convocata a Londra una nuova Conferenza internazionale per la
prevenzione dell’inquinamento da navi, la quale ha dato vita alla Convenzione Marpol 73/78; questa, entrata
in vigore con diversi aggiornamenti nel 1978, fronteggia il problema dell’inquinamento delle acque in maniera
pill puntuale rispetto alla normativa in vigore fino ad allora.

37 Sull’obbligo di risarcimento dei danni cagionati dagli aeromobili ai terzi in superficie, cfr. G.
ROMANELLLI, | danni da aeromobile sulla superficie, Milano, Giuffre, 1970.
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L’occupazione del suolo ¢ un altro fenomeno avverso derivante dal settore dei trasporti
dato, principalmente, dalle infrastrutture. L’impatto inerente alla sua occupazione varia a
seconda che I’infrastruttura sia situata in un ambiente urbano o in una zona rurale, meno
densamente popolata. Le infrastrutture, infatti, possono avere un impatto negativo non solo
sullo sviluppo del paesaggio urbano e suburbano, riducendo lo spazio vitale e gli spazi verdi,
ma anche sull’habitat naturale, poiché possono danneggiarlo o distruggerlo, causando danni
al paesaggio naturale e turbando I’equilibrio ecologico con conseguenze per la fauna ¢ la
flora.

A livello europeo, i chilometri di autostrada sono triplicati tra il 1970 e il 2000, dato che
ogni giorno circa 10 ettari di terreno sono ricoperti da infrastrutture stradali. Nel 1986, la
rete stradale europea contava circa 30 mila chilometri di autostrade e 2 milioni e mezzo
chilometri di altre strade. Da allora e fino al 1998, la densita di autostrade & aumentata del
43 per cento, soprattutto nei paesi periferici che cercano di promuovere lo sviluppo
economico. Dal 2000 al 2018, le autostrade sono passate da 55 mila chilometri a circa 78
mila chilometri, portando, nel 2018, la quota totale delle infrastrutture relative al trasporto
su strada a 4,9 milioni chilometri®,

Nello stesso periodo, tuttavia, € stata rilevata una diminuzione delle linee ferroviarie, le
quali sono passate da circa 223 mila chilometri a 217 mila chilometri, di cui 111 mila
chilometri & relativo al trasporto ferroviario elettrificato®.

Le infrastrutture relative al trasporto navigabile, invece, nel 1986, si estendevano per
quasi 21 mila chilometri; fino agli anni 2000, tale quota & quasi raddoppiata, rilevando
un’estensione di circa 41 mila chilometri, ma nel periodo che va dal 2000 al 2018, essa €
rimasta quasi invariata, poiché 1’estensione & incrementata soltanto di mille chilometri®°.

1.3.4. L’inquinamento acustico

Per cio che concerne I’inquinamento acustico, esso ¢ rappresentato dal rumore e dalle
vibrazioni.

I rumore provoca effettivi nocivi sull’ambiente pitt 0 meno vulnerabili a seconda della
sua intensita o natura, generando soltanto un semplice fastidio oppure una serie di reazioni
psicologiche o patologiche sull’individuo. Negli ultimi anni, a causa dell’urbanizzazione,
della densita demografica e, quindi, del maggior trasporto di merci e persone, il rumore &
incrementato considerevolmente, essendo esso determinato, principalmente, dai motori, dal
contatto degli pneumatici con il manto stradale e delle ruote con le rotaie, dall’effetto
aerodinamico e dalle vibrazioni del suolo generate dal trasporto ferroviario. Tuttavia, uno
dei problemi di maggiore rilevanza che interessa soprattutto i centri urbani e rappresentato
dal rumore recato dagli acromobili e dagli aeroporti, con gravi danni sulla salute dell’uomo.
In tal senso, la direttiva n. 2002/30, che integra la normativa internazionale dell’lcAo
(Organizzazione mondiale dell’Aviazione Civile), si pone I’obiettivo di migliorare

38 In proposito, si veda EUROPEAN COMMISSION, Statistical Pocketbook 2020. EU Transport in figures, cit.,
p. 80.

39 Ibidem, p. 82.

40 Ibidem, p. 86.
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I’armonizzazione legislativa tra gli Stati membri in relazione alla nozione delle c.d.
“restrizioni operative”, ossia le misure relative alle emissioni acustiche, mediante le quali
viene limitato o ridotto I’accesso dei velivoli subsonici civili a reazione ad un determinato
aeroporto. Sebbene I’adozione della direttiva sia stata di particolare importanza, essa non ha
raggiunto gli obiettivi prefissati, in particolare a causa di diverse controversie tra gli Stati
membri, che hanno visto I’intervento della Corte di Giustizia teso a chiarire la nozione di
“restrizioni operative” contenuta nella direttiva®!.

Le vibrazioni consistono in movimenti di materia fisica, a bassa frequenza, con
conseguenze sul suolo e sulle infrastrutture, determinando semplici crepe oppure veri e
propri danni strutturali. Queste sono date, innanzitutto, dal transito di veicoli pesanti su
itinerari non adatti al passaggio di tale tipologia di mezzi, quali assi non autostradali o di
attraversamento dei centri urbani, la cui intensita aumenta con il graduale degrado della
strada. Le vibrazioni dipendono anche dalle strade ferrate, dal piano d’assetto del binario,
dal peso, dalla velocita, nonché dalla natura stessa del suolo; queste possono essere prodotte
anche dagli aeromobili, i cui effetti sono neutralizzati dalle emissioni sonore dei motori®2.

1.3.5. Lacongestione

La congestione & un fenomeno temporaneo, di natura ricorrente e di durata variabile,
dovuta, soprattutto, ad uno squilibrio tra I’offerta e la domanda di capacita di infrastrutture
di trasporto®. Tale fenomeno & caratterizzato dalla progressiva saturazione della capacita
esistente, riscontrato, principalmente, nel traffico urbano e, piu di recente, anche nel traffico
aereo. Gli effetti negativi inerenti alla congestione derivante da tale ultima modalita di
trasporto sono dati da un maggior consumo di carburante connesso alle condizioni del volo,
quali I’attesa prima del decollo o prima dell’atterraggio e la sosta al suolo dopo 1’atterraggio.

La congestione é strettamente correlata al traffico, dato che ad ogni modifica di
quest’ultimo muta anche il fenomeno in esame; percio, per far si che questo non si ripresenti,
e necessario limitare il volume del traffico stesso, tramite una riduzione della domanda di
trasporto, un miglioramento del tasso di occupazione dei veicoli e mediante una piu
efficiente pianificazione urbanistica, che tenga in considerazione i problemi ambientali. In
effetti, le conseguenze dovute a tale fenomeno si traducono in termini di riduzione della
capacita e della mobilita, consumo di energia e spreco di tempo, che puo essere la causa di
un calo di reddito e di produttivita.

41 Sentenza Corte di Giustizia dell’8 settembre 2011, causa C-120/10, European Air Transport SA contro
Collége d’environnement de la Région de Bruxelles-Capitale e Région de Bruxelles-Capitale.

42 Su una panoramica giuridica relativa all’inquinamento acustico nel nostro ordinamento, si veda C.
TALLARINO, Ambiente e tutela dall’inquinamento acustico: la verifica di un percorso attuativo locale, in
Rivista giuridica dell’ ambiente, 2003, fasc. 3, pp. 19-56.

4 Stando a EUROPEAN CONFERENCE OF MINISTERS OF TRANSPORT, Managing Urban Traffic Congestion,
Paris, OECD Publishing, 2007, alla seguente pagina web: https://doi.org/10.1787/9789282101506-en, la
congestione e un fenomeno fisico in cui i veicoli si ostacolano vicendevolmente poiché la domanda di uno
spazio stradale limitato & prossima alla piena capacita, ma & anche un fenomeno relativo, connesso alle
aspettative degli utenti riguardo alla performance del sistema stradale.
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La pianificazione a livello infrastrutturale, nelle aree urbane e periferiche, deve essere
intesa in termini di un piu efficiente collegamento tra le diverse reti di trasporto, rendendo i
modi di trasporto alternativi e piu accessibili, e non in un aumento della capacita, poiché
questa potrebbe incrementare ulteriormente il traffico. La congestione del traffico, infatti, e
data soprattutto dalla non corretta applicazione nell’Unione europea di un utilizzo integrato
delle varie tipologie dei trasporti: il ricorso al trasporto aereo e a quello stradale per garantire
lo sviluppo economico dell’Unione europea, nonché la sottoutilizzazione del trasporto
ferroviario, non contribuiscono alla realizzazione di una politica dei trasporti che mira
effettivamente ad una considerevole riduzione della congestione del traffico®.

1.4. La progressiva attuazione della tutela dell’ambiente nella politica comune dei
trasporti

Durante gli anni, mediante un lento e costante allargamento delle competenze comunitarie
in materia, la natura stessa della politica comune dei trasporti & cambiata: si € passati dalla
semplice abolizione delle restrizioni all’accesso ai mercati nazionali fino
all’implementazione di un vero e proprio sistema di spostamento di persone e merci. Ad
oggi, temi inerenti alle infrastrutture, alla protezione ambientale, alla sicurezza,
all’efficienza e alla competitivita di tale sistema sono quelli che interessano principalmente
I’attivita dell’Unione™®.

Relativamente alla politica ambientale, non essendo annoverata tra gli originari obiettivi
della Comunita economica europea, essa era percepita piu come un ostacolo alla
realizzazione della politica comune e al potenziamento delle reti di trasporto. Ma, a partire
dagli anni Settanta, le tematiche ambientali e le relative problematiche hanno indotto la
Commissione ad adottare diverse misure inerenti alla sua protezione, fino a definire una vera
e propria politica ambientale. Il suo riconoscimento nei Trattati istitutivi si € avuto per merito
dell’Atto unico europeo, mediante I’introduzione del nuovo Titolo VII “Ambiente” nella
parte Il del Trattato CEE, che costituisce la prima base giuridica per una politica ambientale
comune. Gli obiettivi concernono la salvaguardia, la protezione e il miglioramento della
qualita dell’ambiente, la protezione della salute umana e un’utilizzazione accorta e razionale
delle risorse naturali, nel rispetto dei principi dell’azione preventiva e della correzione alla
fonte, dei danni causati all’ambiente e del principio “chi inquina paga”.

Tali obiettivi sono stati rafforzati dal Trattato di Maastricht del 1992, che prevede la
promozione di misure dedicate a risolvere i problemi dell’ambiente a livello regionale e
mondiale. La finalita principale é quella di puntare a un elevato livello di tutela ambientale,
tenendo conto delle diversita delle situazioni nei vari Stati membri, integrando tale tutela
nella definizione e nell’attuazione delle altre politiche. E con il Trattato di Maastricht, infatti,

4 Sij rinvia a M. NINo, La politica dei trasporti dell’Unione europea e le problematiche riguardanti la
tutela ambientale e lo sviluppo sostenibile, in Dir. comm. internaz., 2013, fasc. 1, pp. 242.

4 In tal senso, F. MUNARI, Il diritto comunitario dei trasporti, cit., p. 18, sostiene che & merito della
Commissione ad aver percepito la necessita di espandere al massimo le potenzialita applicative degli articoli
74 e seguenti del Trattato CEE, per garantirsi gli spazi necessari a dar forma a un tale sistema dei trasporti.
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che ¢ stato dato 1’avvio all’integrazione della protezione dell’ambiente nella politica dei
trasporti.

Il Trattato, inoltre, & noto per la costituzione e lo sviluppo di reti transeuropee nei settori
delle infrastrutture dei trasporti. Nel quadro di un mercato aperto e concorrenziale, la
Comunita intende perseguire I’interconnessione e I’interoperabilita delle reti nazionali,
nonché 1’accesso a tali reti, tenendo in considerazione la necessita di collegare le regioni
insulari e periferiche a quelle centrali. Percio, esso stabilisce gli orientamenti in cui sono
individuati progetti di interesse comune e intraprende le azioni per 1’armonizzazione delle
norme tecniche necessarie per garantire 1’interoperabilita, prevedendo anche 1’istituzione di
un Fondo di coesione per 1’erogazione di contributi finanziari a favore di progetti in materia
ambientale e di reti transeuropee.

L’importanza dell’interesse ambientale nel settore dei trasporti e stata messa in rilievo dal
“Libro verde sull’impatto ambientale dei trasporti” del 1992, il quale offre una valutazione
esauriente dell’impatto globale dei trasporti sull'ambiente e suggerisce una strategia il cui
obiettivo e la riduzione delle esternalita negative prodotte dal settore dei trasporti
sull’ambiente?®. A questo proposito, la strategia richiede un’impostazione d’insieme che
garantisca, da un lato, la funzione economica e sociale dei trasporti ¢, dall’altro, la tutela
dell’ambiente, nel quadro di uno sviluppo sostenibile del settore dei trasporti, in grado di
soddisfare le esigenze attuali senza compromettere quelle delle future generazioni.

Per garantire cio, il progresso tecnologico, 1’adozione di misure di carattere tecnico e la
definizione di un nuovo strumento fiscale, ossia un’apposita tassa CO2/consumo energetico
applicato a tutte le energie non rinnovabili, rappresentano alcune soluzioni che integrano la
normativa comunitaria in materia.

Nel Libro sono individuate, inoltre, apposite misure di normalizzazione per garantire un
maggior rispetto dell’ambiente e sicurezza nel settore del trasporto di merci pericolose, quali
la distribuzione obbligatoria di benzina senza piombo, 1’obbligo di effettuare una valutazione
d’impatto ambientale per ogni progetto di infrastrutturazione, 1’'uniformazione delle norme
relative al peso e alle dimensioni dei veicoli commerciali pesanti e 1’obbligatorio possesso
di un apposito attestato di qualifica per i conducenti incaricati del trasporto merci pericolose.

A queste si aggiungono quelle riguardanti 1’organizzazione dei mercati, che interessano
I’accesso al trasporto intracomunitario su strada di merci e di persone e la progressiva
liberalizzazione delle norme di accesso, di tariffazione e di capacita per quanto riguarda il
trasporto aereo, la libera prestazione dei servizi nel settore marittimo, gli aiuti di Stato a
favore del trasporto combinato e il finanziamento di progetti di infrastrutture.

La considerazione dei costi esterni dei trasporti, quali 1’imputazione ai veicoli
commerciali pesanti dei costi relativi alle infrastrutture, I’uniformazione delle accise sugli

4 COMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Libro verde relativo all’impatto dei trasporti sull ambiente:
una strategia comunitaria per uno sviluppo sostenibile dei trasporti nel pieno rispetto dell ambiente, COM(92)
46 definitivo, Bruxelles, 12 maggio 1992. Lo scopo del libro ¢ stato quello di avviare un dibattito pubblico sul
tema dell’impatto ambientale dei trasporti. Infatti, a tale dibattito hanno partecipato le istituzioni comunitarie,
le industrie, gli utenti, gli operatori di trasporto, i consumatori, le associazioni ambientaliste e tutti i diretti
interessati. Grazie a questa tipologia di incontro, le modalita di integrazione del fattore ambientale nella politica
dei trasporti sono state definite in maniera pit compiuta e precisa.
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oli minerali e la differenziazione della tassa di circolazione in funzione dell’impatto
ambientale dei singoli veicoli, rappresenta, inoltre, un ulteriore fattore di cui tener conto.

Infine, le azioni riguardano 1’avvio di progetti di ricerca aventi ad oggetto alcuni aspetti
dell’impatto dei trasporti sull’ambiente, quali, ad esempio, CORINE (Coordinated
Information on the European Environment), teso ad acquisire e divulgare informazioni sullo
stato dell’ambiente e delle risorse naturali negli stati appartenenti alla Comunita europea?’,
ovvero EURET (European Research for Transport), programma di ricerca mirante ad
ottimizzare 1’utilizzo delle reti di trasporto e la logistica e a ridurre gli effetti nocivi esterni®®.

Sebbene nel Libro verde venga messo in rilievo che misure evidenziate contribuiscono
indubbiamente a risolvere i problemi ambientali generati dai trasporti, se venisse considerato
un aumento della domanda del trasporto e del traffico negli anni, queste misure non
sarebbero sufficienti. Pertanto, la Strategia richiede delle misure supplementari, inerenti alla
libera prestazione dei servizi e all’eliminazione delle distorsioni della concorrenza, il ricorso
ai modi di trasporto piu ecologici, nonché ad appositi interventi fiscali ed economici che
orientino la scelta dell’utente in tal senso.

I1 1992 raffigura un momento di rilevante importanza, poiché nello stesso anno viene
adottato il primo dei tre Libri bianchi sullo sviluppo della politica comune dei trasporti, i
quali rappresentano una strategia globale per la realizzazione di un quadro comunitario atto
a garantire una mobilita sostenibile*®.

Tale Libro bianco, qualificabile come «la ricerca di una mobilita sostenibile», definisce
un programma globale in cui elenca i fondamentali obiettivi da perseguire nel rispetto del
principio di sussidiarieta. Si tratta del completamento, potenziamento e corretto
funzionamento del mercato interno, per favorire la libera circolazione delle merci e delle
persone su tutto il territorio comunitario, attraverso 1’eliminazione delle barriere
regolamentari artificiali che ostacolano la prestazione dei servizi e I’adozione di politiche
equilibrate che favoriscono lo sviluppo di servizi di trasporto coerenti ed integrati per la
comunita; si intende procedere, inoltre, alla realizzazione e allo sviluppo di reti di trasporto
transeuropee nell’ambito di un sistema di mercati aperti e competitivi, favorendo
I'interconnessione e l'interoperabilita delle reti nazionali e la loro accessibilita, riducendo le
disparita tra le regioni e potenziando il loro collegamento.

47 Si tratta della decisione del Consiglio dell’Unione europea del 27 giugno 1985, con ’obiettivo di
individuare a descrivere i biotipi di massima importanza per la conservazione della natura nella Comunita.
Inizialmente, il programma di lavoro fu adottato per un periodo di quattro anni, in via sperimentale. 1l primo
progetto é stato realizzato in Portogallo, nel 1987, che ha dato il via operativo.

4 Decisione del Consiglio dell’Unione europea del 21 dicembre 1990 che adotta un programma specifico
di ricerca e di sviluppo tecnologico nel campo dei trasporti, per un periodo di tre anni.

49 ComMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Lo sviluppo futuro della politica comune dei trasporti. Una
strategia globale per la realizzazione di un quadro comunitario atto a garantire una mobilita sostenibile,
COM(1992) 494 definitivo, Bruxelles, 2 dicembre 1992. Gli ulteriori due Libri bianchi sono stati adottati nel
2001 e nel 2011 e sono, rispettivamente, COMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, La politica europea dei
trasporti fino al 2010: il momento delle scelte, COM(2001) 370 definitivo, Bruxelles, 12 settembre 2001 e
COMMISSIONE EUROPEA, Tabella di marcia verso uno spazio unico europeo dei Trasporti — Per una politica
dei trasporti competitiva e sostenibile, COM(2011) 144 definitivo, Bruxelles, 28 marzo 2011.
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Obiettivo fondamentale di tale programma € rappresentato dalla protezione e
conservazione dell’ambiente e dalla riduzione dell’impatto dei trasporti su quest’ultimo. In
coerenza con il Libro verde del 1992, la politica comune dei trasporti, per raggiungere
I’obiettivo della mobilita sostenibile, si impegna a rispondere alla domanda del mercato
internalizzando i costi ambientali, attraverso la definizione di politiche adeguate in materia
di tariffazione e di infrastrutture. Oltre a ci0, & prevista I’adozione di norme piu rigorose per
il consumo energetico e le emissioni gassose e sonore dei diversi modi di trasporto e direttive
sul controllo tecnico per garantire il rispetto di standard elevati. Infine, una giusta
concorrenza, complementarita intermodale, interoperabilita e integrazione dei sistemi e delle
reti, perseguono contemporaneamente gli obiettivi in materia di trasporti e di ambiente.

Il Libro, dunque, segna un’importante punto di svolta nell’evoluzione della politica
comune dei trasporti, in quanto aspira essenzialmente al completamento ¢ all’apertura del
mercato interno, attraverso 1’eliminazione delle barriere amministrative, fiscali e tecniche e
mira ad una politica dei trasporti che assicuri il corretto funzionamento dell’intero sistema
dei trasporti dell’Unione.

Peraltro, il Trattato di Amsterdam del 1997 integra una maggiore protezione
dell’ambiente nella politica dei trasporti, attraverso I’introduzione del principio dello
sviluppo sostenibile nel Trattato sul funzionamento dell’Unione europea®. L’art. 11 di tale
Trattato stabilisce che le esigenze connesse con la tutela dell'ambiente devono essere
integrate nella definizione e nell'attuazione delle politiche e azioni dell'Unione, in particolare
nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile, il che mette ancora di piu in evidenza
I’integrazione dell’ambiente in tutte le politiche settoriali, compresa, naturalmente, quella
dei trasporti, mediante il conferimento di poteri di codecisione al Parlamento europeo e al
Consiglio su quasi tutti gli aspetti della politica del settore.

1.5. Verso la realizzazione di un sistema dei trasporti sostenibile

A dieci anni dall’adozione del primo Libro bianco sui trasporti del 1992, 1’obiettivo
dell’apertura del mercato dei trasporti € stato raggiunto, ad eccezione del settore ferroviario,
comportando un aumento del traffico piu che proporzionale rispetto a quello dell’economia.
La politica comune dei trasporti si &€ progressivamente concretizzata, portando alla riduzione
dei prezzi per i consumatori e all’aumento della qualita dei servizi e della gamma di
alternative disponibili, il che ha cambiato le abitudini di vita e di consumo dei cittadini
europei, tanto che la mobilita & passata dai 17 chilometri al giorno per persona nel 1970 ai
35 chilometri nel 1998%.

Tuttavia, va evidenziato che, in parallelo ai notevoli successi registrati, la politica comune
dei trasporti non si é sviluppata in maniera compiuta e, percio, il sistema dei trasporti ha

50 Art. 2 del Trattato: «La Comunita ha il compito di promuovere [...] uno sviluppo armonioso, equilibrato
e sostenibile delle attivita economiche, [...] una crescita economica sostenibile e non inflattiva, [...] un elevato
livello di protezione dell'ambiente e il miglioramento della qualita di quest’ultimo, il miglioramento del tenore
e della qualita della vita, la coesione economica e sociale e la solidarieta tra Stati membri.»

51 In proposito, si veda CoMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, La politica europea dei trasporti fino al
2010: il momento delle scelte, COM(2001) 370 definitivo, cit., p. 10.
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dovuto far fronte ad una serie di gravi difficolta. Una di queste € la crescita squilibrata dei
diversi modi di trasporto, data dalla differente capacita di adattamento delle varie modalita
di trasporti alle pretese dell’economia moderna, ma anche dalla mancata internalizzazione
dei costi esterni nei prezzi del trasporto e I’inosservanza delle regole normative sociali e di
sicurezza, che ha portato il trasporto su strada, sia di merci, sia di persone, a prevalere sulle
altre modalita di trasporto®.

Un’altra difficolta incontrata ¢ la congestione di determinati grandi assi stradali e
ferroviari delle regioni centrali, alla quale si affianca I’isolamento di quelle piu periferiche,
le quali hanno bisogno di migliori collegamenti con i mercati centrali per garantire la
coesione territoriale dell’Unione; sembra, quindi, che essa sia minacciata di «soffocamento
al centro e di paralisi alle estremita»°3. Tali problematiche sono, in parte, motivate dal fatto
che non sempre i costi delle infrastrutture, della congestione, dei danni all’ambiente e degli
incidenti sono coperti, il che € conseguenza di una scarsa organizzazione del sistema europeo
di mobilita e il cattivo impiego dei mezzi di trasporto e delle nuove tecnologie. Tutto cio ha
portato a rilevanti criticita ambientali e ripercussioni sulla salute dei cittadini.

Le problematiche menzionate hanno fortemente ampliato 1’esigenza di perseguire uno
sviluppo sostenibile, quale occasione e strumento per rivedere la politica comune dei
trasporti. Tale principio rappresenta 1’obiettivo chiave adottato dall’Unione nel secondo
Libro bianco sui trasporti del 2001%. L’azione pill concreta adottata nel Libro per
raggiungere 1’obiettivo in esame riguarda I’integrazione della dimensione ambientale nelle
politiche dei trasporti, attraverso misure che combinano tariffazione, rilancio dei modi di
trasporto alternativi alla strada ed investimenti mirati alla rete transeuropea. Quello adottato
dal Libro del 2001 &, quindi, un approccio integrato, che prevede di riportare in equilibrio i
vari modi di trasporto entro il 2010.

Tra le misure previste dal Libro, una delle piu rilevanti e il rilancio del trasporto
ferroviario, quale settore strategico per il successo del riequilibrio, soprattutto nel comparto
delle merci. Per far si che tale settore sia rilanciato, € importante che le stesse compagnie
ferroviarie operino in reciproca concorrenza; non solo I’ingresso sul mercato di nuove

52 Sul punto, ibidem, pp. 10-11. Si & registrato un notevole incremento del trasporto su strada di merci,
arrivando a una percentuale del 44 per cento, rispetto al 41 per cento della navigazione a corto raggio, all’8 per
cento della ferrovia e al 4 per cento delle vie navigabili. 1l trasporto su strada &€ predominante anche per lo
spostamento delle persone, il quale raggiunge la percentuale del 79 per cento, rispetto al trasporto aereo del 5
per cento e a quello ferroviario del 6 per cento.

%3 In termini numerici, il traffico & quotidianamente soggetto ad ingorghi su oltre 7500 chilometri di strada,
ossia pari al 10 per cento della rete complessiva, mentre 16.000 chilometri di strada ferrata, pari al 25 per cento
della rete, sono considerati vere e proprie strozzature; per quanto riguarda il traffico aereo, sedici dei principali
aeroporti dell’Unione registrano ritardi medi superiori al quarto d’ora per il 30 per cento, i quali aumentano i
consumi di kerosene di 1,9 miliardi di litri, ossia pari a circa il 6 per cento del consumo annuale totale di tale
carburante; cfr. CoMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, La politica europea dei trasporti fino al 2010: il
momento delle scelte, COM(2001) 370 def., cit., pp. 11-13.

%4 Ibidem.
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imprese, ma anche la ristrutturazione delle compagnie ferroviarie esistenti rafforza la
competitivita®®.

Un’altra delle azioni ipotizzate € incentrata sul miglioramento della qualita e la
modernizzazione del funzionamento del trasporto su strada. Questo & un settore di
fondamentale importanza, ma dal punto di vista economico molto fragile, poiché ¢
caratterizzato da margini ridotti, conseguenza della sua frammentazione e dalla pressione di
caricatori e imprese sui prezzi. A tal riguardo, la Commissione deve proporre delle misure
regolamentari per armonizzare alcune clausole contrattuali per proteggere i trasportatori
rispetto ai caricatori, in modo che possano rivedere le proprie tariffe in caso di aumenti
improvvisi dei prezzi del carburante.

La congestione di determinate infrastrutture stradali e la mancanza di infrastrutture
ferroviarie puo essere compensata dalla promozione del trasporto marittimo a corto raggio e
del trasporto fluviale; cio presuppone migliori collegamenti fra porti e rete ferroviaria e
fluviale, nonché un miglioramento della qualita dei servizi portuali. Le regole dovranno
sequire la strada del rafforzamento della sicurezza in mare, dello sviluppo di un vero e
proprio sistema europeo di gestione del traffico marittimo e della realizzazione di
collegamenti fluviali.

Per quanto riguarda il trasporto aereo, il Libro bianco prevede 1’elaborazione di un
insieme di proposte concrete volte a fissare una regolamentazione comunitaria del traffico
aereo e di riduzione dell’inquinamento acustico ed ambientale provocato dagli aerei®®.

Un’altra delle misure proposte dal Libro riguarda il ricorso all’intermodalita, quale
elemento fondamentale nello sviluppo di alternative competitive al trasporto stradale,
attraverso la promozione dell’armonizzazione tecnica e dell’interoperabilita fra 1 diversi
sistemi.

Inoltre, & di rilevante interesse la realizzazione di progetti transeuropei gia definiti,
attraverso un aggiornamento degli orientamenti adottati dal Consiglio e dal Parlamento e un
miglioramento delle disposizioni che regolano la concessione di aiuti finanziari.

Per far si che il sistema dei trasporti sia veramente sostenibile, nel Libro si evidenzia
I’importanza del rispetto delle condizioni di concorrenza, dell’internalizzazione dei costi
esterni, in particolare di quelli ambientali, della tariffazione delle infrastrutture e
dell’adozione di un nuovo approccio del trasporto urbano da parte delle autorita locali, per
conciliare 1’ammodernamento del servizio pubblico e la razionalizzazione dell’uso
dell’automobile e per poter rispettare gli impegni internazionali di riduzione delle emissioni
di COa..

5 Si rinvia, per una trattazione esauriente a C. BATTISTINI, Liberalizzazioni e concorrenza nella
regolamentazione del trasporto ferroviario europeo, in Dir. Un. eur., 2010, fasc. 3, pp. 571-83.

% |a creazione di un «cielo unico europeo» ¢ una delle priorita dell’Unione europea, sottolineata piti volte
dal Consiglio europeo (Consigli europei di Lisbona e Maria da Feira del 2000, nonché Stoccolma del 2001) e
dal Parlamento europeo (Relazione di Sir Robert Atkins sulla comunicazione della Commissione al Consiglio
e al Parlamento europeo relativa alla creazione del cielo unico europeo del 2000).
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Nel 2006, é stato elaborato un esame intermedio delle misure e delle azioni previste nel
Libro bianco, che evidenzia, da un lato, i progressi perseguiti, mentre, dall’altro, i limiti
incontrati®.

Dal lato dell’avanzamento, viene evidenziato che sono in corso di attuazione rilevanti
proposte legislative, quali 1’apertura del trasporto ferroviario di merci alla concorrenza, il
miglioramento delle condizioni sociali nell’autotrasporto, la definizione di alcuni progetti
prioritari inerenti alla realizzazione delle reti transfrontaliere®®, I’istituzione del «cielo unico
europeo», la nuova direttiva sulla tassazione delle strade che introduce una tariffazione
basata sulla distanza con cui sara possibile finanziare la realizzazione delle infrastrutture.

Dall’altro lato, invece, I’esperienza maturata sottolinea che le misure previste dalla stessa
Commissione nel 2001, da sole, non sono sufficienti a conseguire gli obiettivi fondamentali
della politica comunitaria, quali, innanzitutto, la limitazione dell’impatto negativo
sull’ambiente e degli altri effetti negativi dati dalla crescita dei trasporti, ma vi & la necessita
di un insieme di strumenti piu flessibili, inerenti all’adozione ¢ all’applicazione uniforme di
regolamenti europei, di strumenti economici € non vincolanti, all’integrazione tecnologica,
nonché ad un approccio differenziato in base alle caratteristiche geografiche dei diversi Paesi
membri®®,

Dunque, a giudizio della Commissione, le proposte indicate nel Libro bianco del 2001,
ancora non realizzate al momento della verifica intermedia, richiedono un dialogo
permanente con tutte le parti interessate, compresi i cittadini, per definire azioni
complementari a livello di governo nazionale, regionale e locale, rispetto agli interventi
europei, per garantire la realizzazione degli obiettivi individuati nei Libri bianchi, sia del
1992, sia del 2001.

1.6. La creazione di uno spazio unico europeo dei trasporti

Dal 2001 al 2011, anno in cui & stato adottato il terzo e ultimo Libro bianco sui trasporti®°,
sono stati fatti considerevoli progressi, soprattutto in termini di ulteriore apertura del mercato
nei settori del trasporto stradale, aereo®! e, in parte, ferroviario, incremento della sicurezza,
progressiva realizzazione delle reti europee dei trasporti che ha contribuito alla coesione
territoriale e alla costruzione di linee ferroviarie di alta velocita, rafforzamento dei legami e

57 Sul punto, si veda COMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Comunicazione della Commissione al
Consiglio e al Parlamento europeo. Mantenere |’Europa in movimento: una mobilita sostenibile per il nostro
continente. Riesame intermedio del Libro bianco sui trasporti pubblicato nel 2001 dalla Commissione europea,
COM(2006) 314 definitivo, Bruxelles, 22 giugno 2006.

%8 11 costo complessivo di 30 progetti prioritari per la realizzazione delle reti transfrontaliere definiti nel
2004 e di circa 250 miliardi di euro; tuttavia, restano limitate le possibilita di finanziamento pubblico da parte
degli Stati membri, dato che, nel complesso, le risorse disponibili degli Stati sono limitate.

59 COMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Mantenere I’Europa in movimento: una mobilita sostenibile
per il nostro continente, COM(2006) 314 definitivo, cit., p. 7.

80 CoMMISSIONE EUROPEA, Tabella di marcia verso uno spazio unico europeo dei Trasporti — Per una
politica dei trasporti competitiva e sostenibile, COM(2011) 144 definitivo, cit.

61 E stato avviato con successo il «cielo unico europeo»; sul punto, ibidem, p. 5.
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della cooperazione internazionale e, infine, miglioramento dell’efficienza ecologica nel
settore dei trasporti®.

Tuttavia, nel Libro bianco del 2011 viene messo in rilievo un sistema dei trasporti ancora
non sostenibile e, percio, tale atto definisce una vera “tabella di marcia” che tiene in
considerazione I’evoluzione globale nel settore dei trasporti e le sfide future, per un arco
temporale che va dal 2011 al 2050.

Il Libro, sebbene riconfermi la finalita dell’instaurazione di una politica comune dei
trasporti competitiva e sostenibile, si ¢ posto 1’ambizioso obiettivo di creare, entro il 2021,
uno «spazio unico europeo dei trasporti», che persegua una piu avanzata apertura del
mercato e I’eliminazione di ostacoli tra modi e sistemi nazionali e che faciliti lo spostamento
di merci e persone, riduca i costi e migliori la sostenibilita dei trasporti europei®®.

Tale finalita si concretizza attraverso I’interruzione della dipendenza del sistema dei
trasporti dal petrolio, mantenendo alto il livello dell’efficienza e senza compromettere la
mobilita; si punta a migliorare I’efficienza energetica dei veicoli in tutti i modi di trasporto,
mediante lo sviluppo e I’impiego di carburanti e sistemi di propulsione sostenibili, ad
ottimizzare 1’efficacia delle catene logistiche multimodali e ad utilizzare in maniera piu
puntuale il trasporto e le infrastrutture, grazie all’uso di migliori sistemi di informazione e
di gestione del traffico. La finalita primaria e quella di ridurre, complessivamente, le
emissioni di gas serra del 60 per cento rispetto ai livelli del 1990, entro il 2050, il che
rappresenta un arduo impegno, che richiede, essenzialmente, 1’eliminazione degli ostacoli
esistenti tra modalita di trasporti e sistemi nazionali, attraverso un processo di integrazione
ancora piti puntuale e uniforme 54,

1.7. Le strategie europee per una mobilita a basse emissioni

Sebbene durante gli anni si sia prestata una progressiva attenzione alla sostenibilita del
sistema dei trasporti, i dibattiti europei sulle problematiche ambientali hanno conferito una

62 Tale Libro bianco fornisce il quadro di riferimento per I’elaborazione della politica comune dei trasporti,
non solo con riferimento ai servizi, ma anche allo sviluppo infrastrutturale; si veda, per un maggiore
approfondimento, C. DE GRANDIS, La politica comune dei trasporti, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di),
La politica dei trasporti in Europa, cit., pp. 47-56.

83 A tal proposito, cfr. L. AMMANNATI, Diritto alla mobilita e trasporto sostenibile, cit., p. 5, in cui I’ Autore
mette in evidenza che i due obiettivi, quello della politica comune e quello dello spazio unico europeo, sebbene
siano strettamente correlati tra di loro, non seguono percorsi coincidenti. Infatti, la formazione di uno spazio
unico richiede non solo una maggiore apertura del mercato, ma anche la rimozione di molte barriere
amministrative e tecniche, nonché delle distorsioni fiscali e I'uniformazione dei regimi di tassazione. Cfr.,
inoltre, A. CANEPA, | trasporti europei fra regolazione settoriale e assenza di un modello unico europeo, in L.
AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), Politiche per un trasporto sostenibile, cit., pp. 65-85, la quale mette in
rilievo due priorita strettamente collegate fra loro, ossia la creazione di uno spazio unico dei trasporti e la
limitazione delle emissioni inquinanti.

4 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Una tabella di marcia verso un’economia
competitiva a basse emissioni di carbonio nel 2050, COM(2011) 112 final, Bruxelles, 8 marzo 2011, pp. 4-5.
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nuova dimensione alla tematica, al punto che, ad oggi, lo sviluppo di un sistema dei trasporti
a bassa intensita di CO2 ¢ il primario obiettivo dell’Unione europea®.

Tale tema e stato piu volte approfondito in diversi documenti della Commissione e del
Parlamento, ma, nel 2016, esso ha trovato la sua concretizzazione nella “Strategia europea
per una mobilita a basse emissioni”®®, che si qualifica tra i principali documenti incentrati
sull’attuazione di un’economia decarbonizzata®’.

La mobilita a basse emissioni costituisce una delle componenti essenziali per
un’economia circolare e, percio, 1’obiettivo principale individuato nella Strategia é quello di
ridurre drasticamente nel settore dei trasporti le emissioni degli inquinanti atmosferici
dannosi, in linea con ’obiettivo della riduzione del 60 per cento rispetto al 1990 entro il
2050, con I’accordo di Parigi e con 1’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile®,
soddisfacendo allo stesso tempo i bisogni di mobilita di un mercato interno efficiente e
I'esigenza di connettivita globale.

Per fare in modo che tale obiettivo sia raggiunto, la Strategia rimarca e ribadisce una piu
forte integrazione della politica dei trasporti nelle politiche dell’ambiente e dell’energia, dato
che le energie alternative a basse emissioni utilizzabili nei trasporti rappresentano
un’opportunita d’innovazione e permettono all’Europea di cessare 1’importazione del
petrolio.

Dunque, uno dei primi problemi su cui si pone maggiormente accento é proprio il settore
dei carburanti, dato che il fabbisogno energetico dei trasporti & soddisfatto dal petrolio per
quasi il 95 per cento, percentuale molto piu considerevole rispetto a qualsiasi altro settore.
L’utilizzo di biocarburanti ¢ stato gia avviato, ma ha avuto un impatto circoscritto per la
decarbonizzazione dei trasporti e, percio, si prevede un potenziamento del loro utilizzo o di

% Si veda, L. AMMANNATI, Verso un trasporto sostenibile. Interoperabilita intermodalita e
digitalizzazione, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), Politiche per un trasporto sostenibile, cit., p. 11;
si rinvia, inoltre, a F. FONDERICO, Ambiente e mobilita sostenibile, in Ambiente, 2000, n. 8, pp. 749-55.

8 Cfr. CoMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio,
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Strategia europea per una mobilita a
basse emissioni, COM(2016) 501 definitivo, Bruxelles, 20 luglio 2016.

87 Cio si evince dall’attuazione del pacchetto “Energy Union”’ (COMMISSIONE EUROPEA, Pacchetto “Unione
dell’energia”. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo, al Comitato delle regioni e alla Banca europea per gli investimenti. Una
strategia quadro per un’Unione dell energia resiliente, corredata da una politica lungimirante in materia di
cambiamenti climatici, COM(2015) 80 final, Bruxelles, 25 febbraio 2015) e dalla proposta della Commissione
europea per ridefinire la politica energetica (COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al
Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo, al Comitato delle regioni e alla
Banca europea per gli investimenti. Energia pulita per tutti gli europei, COM(2016) 860 final, Bruxelles, 30
novembre 2016).

8 Si veda, a tal riguardo la decisione n. 406/2009/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 aprile
2009, concernente lo “sforzo comune” degli Stati membri per ridurre le emissioni dei gas a effetto serra (Effort
sharing decision - ESD), nonché la proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativo
alle riduzioni annuali vincolanti delle emissioni di gas a effetto serra a carico degli Stati membri nel periodo
2021-2030 per un'Unione dell'energia resiliente e per onorare gli impegni assunti a norma dell'accordo di
Parigi e recante modifica del regolamento (UE) n. 525/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio relativo
ad un meccanismo di monitoraggio e comunicazione delle emissioni di gas a effetto serra e di comunicazione
di altre informazioni in materia di cambiamenti climatici, del 20 luglio 2016.
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altro tipo di combustibili alternativi, nonché dello sviluppo della tecnologica necessaria per
la realizzazione di infrastrutture specifiche per la produzione di combustibili alternativi®.

La transizione verso la mobilita sostenibile avviene, inoltre, mediante iniziative
trasversali e azioni a tutti i livelli di governo. In termini piu specifici, si punta ad
un’intensificazione dell’attivita di ricerca e d’innovazione per sostenere la transizione a
lungo termine verso una mobilita sostenibile, al potenziamento delle tecnologie digitali per
ottimizzare il sistema dei trasporti, ad un piano di investimenti nel settore che dia certezza
agli investitori stessi, nonché all’incentivazione tramite misure a sostegno dell’integrazione
multimodale e il passaggio a modi di trasporto meno inquinanti, come la navigazione interna
e marittima a corto raggio e la ferrovia.

Tali obiettivi interessano tutti i settori dei trasporti. Per quello aereo, ad esempio, la
ricerca € Incentrata sull’aumento dell’efficienza nel consumo del carburante,
sull’ottimizzazione dell’avvicinamento degli aerei agli aeroporti e sulla gestione delle
traiettorie di volo. La stessa Commissione afferma che un importante contributo alla
riduzione dell’impatto ambientale dell’aviazione dovra provenire dalle azioni di ricerca e di
sviluppo delle tecnologie «verdi» innovative, compresa la diffusione sul mercato di
biocarburanti avanzati’:.

Si nota, in piu, che il compimento della Strategia in esame dipende, in larga parte, dalle
citta e dagli enti locali. Il trasporto urbano e responsabile di circa il 23 per cento delle
emissioni di gas ad effetto serra nell’Unione, superando, in numerose citta, i limiti
dell’inquinamento atmosferico. Vi ¢ in atto, pertanto, un approccio globale che comprende
la pianificazione di una mobilita urbana sostenibile e I’integrazione della pianificazione del
territorio, che incoraggia il trasferimento modale a favore degli spostamenti attivi, quali a
piedi o in bicicletta, dei trasporti pubblici o dei sistemi di mobilita condivisa, ossia biciclette,
auto, monopattini in sharing e pooling2.

89 A tal proposito, si veda la direttiva 2014/94/UE sulla realizzazione di un’infrastruttura per i combustibili
alternativi.

0 Rileva L. AMMANNATI, Diritto alla mobilita e trasporto sostenibile, cit., p. 8, che I’introduzione di nuove
tecnologie informatiche e il processo di digitalizzazione inerente all’accesso ¢ al funzionamento dei trasporti
rimette in discussione il tradizionale approccio alla politica dei trasporti, dato che queste pongono questioni
considerevole sia riguardo il tema della sostenibilita, sia la ridefinizione di strategie e strumenti di regolazione.

I COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Una strategia per [’aviazione in Europa,
COM(2015) 598 definitivo, Bruxelles, 7 dicembre 2015.

2 Cfr. COMMISSIONE EUROPEA, Strategia europea per una mobilita a basse emissioni, COM(2016) 501
definitivo, cit., p. 13, che mette in rilievo le numerose iniziative ambiziose fissate dalle citta per contribuire al
conseguimento degli obiettivi climatici, quali il Patto dei sindaci, le citta e comunita intelligenti, il partenariato
europeo per ’iniziativa e I’innovazione CIVITAS per trasporti pit puliti e migliori nelle citta.

Con riferimento ai veicoli puliti ed efficienti, inoltre, le politiche europee si ispirano alla comunicazione
della COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo. Una strategia europea per i veicoli puliti ed efficienti sul piano
energetico, COM(2010) 186 final, Bruxelles, 28 aprile 2010, che illustra un approccio tecnologicamente
neutrale tra combustibili alternativi per veicoli con motori a combustione interna, veicoli elettrici e veicoli
alimentati con pile a combustibile a idrogeno.
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Fondamentale per conseguire in maniera piu puntuale gli obiettivi individuati in tale
Strategia, 0 meglio, «I’ammodernamento dell’economia dell’Unione europea», ¢ 1’avvio di
pubbliche consultazioni sull’impostazione da seguire per ridurre le emissioni derivanti dal
settore dei trasporti da parte della Commissione’®.

Obiettivi ancora pil pretenziosi sono forniti dal Green Deal europeo del 20197, strategia
che rielabora I’'impegno della Commissione nell’affrontare i problemi inerenti all’ambiente,
ripensando le politiche per I’approvvigionamento dell’energia pulita in tutti i settori
dell’economia, compresi quelli dei trasporti e delle infrastrutture.

Lo scopo e raggiungere una neutralita climatica, provvedendo alla riduzione delle
emissioni prodotte dai trasporti del 90 per cento entro il 2050, mediante il contributo di tutte
le modalita di trasporto; il Green Deal, infatti, attribuisce un ruolo fondamentale al trasporto
multimodale, che si trova alla base dell’efficienza del sistema dei trasporti, prevendo il
trasferimento del 75 per cento dei trasporti interni di merci su strada alle ferrovie e alle vie
navigabili”. Inoltre, per il successo di tale patto, cruciali sono la partecipazione e 1’impegno
del pubblico e di tutti i portatori di interessi, compresi i cittadini, i cui dialoghi con le
istituzioni europee hanno dimostrato che le politiche sono maggiormente funzionanti se
questi ultimi sono coinvolti nella loro elaborazione.

Per la concretizzazione delle finalita individuate dal Green Deal, nel 2020, la
Commissione europea ha elaborato una nuova “Strategia per una mobilita sostenibile”, quale
tabella di marcia per mettere i trasporti «sulla buona strada»’®. La strategia si fonda su tre
pilastri, ossia rendere piu sostenibili tutti i modi di trasporto, rendere le alternative sostenibili
ampiamente disponibili in un sistema di trasporto multimodale e attuare i giusti incentivi per
guidare la transizione, i quali si concretizzano mediante dieci iniziative faro.

Uno dei nodi sui quali ci si sofferma maggiormente la Commissione, rispetto alla
Strategia del 2016, riguarda proprio ’ultimo dei tre pilastri, ossia la definizione degli
incentivi. Questi, da un lato, hanno principalmente carattere di natura economica: si tratta
della fissazione del prezzo del carbonio, mediante I’applicazione dei principi “chi inquina
paga” e “chi utilizza paga” e lo strumento dell’EU ETS, al fine di internalizzare il costo delle

3 COMMISSIONE EUROPEA, Strategia europea per una mobilita a basse emissioni, COM(2016) 501
definitivo, cit., p. 14.

4 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. 1l Green Deal europeo, COM(2019) 640
final, Bruxelles, 11 dicembre 2019.

5 Sul punto, si veda M. BRIGNARDELLO, Trasporto multimodale fra rilevanza giuridica e difficolta di
inquadramento, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), Politiche per un trasporto sostenibile, cit., pp. 185-
201, in cui I’ Autore rileva che il contratto di trasporto multimodale non ¢, ad oggi, disciplinato da alcuna norma
specifica, né di rango internazionale, né comunitaria e neppure nazionale. Percio, per colmare il vuoto
normativo, la dottrina ha definito alcune soluzioni per individuare la normativa applicabile a tale tipologia di
contratto. Si veda, a tal riguardo, U. MINNECI, Il trasporto multimodale tra diritto vigente e strategie normative
de iure condendo, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), La politica dei trasporti in Europa, cit., pp. 205-
16.

6 Si veda COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Strategia per una mobilita
sostenibile e intelligente: mettere i trasporti europei sulla buona strada per il futuro, COM(2020) 789 final,
Bruxelles, 9 dicembre 2020, par. 1, punto 9.
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emissioni di COz, attraverso 1’estensione del sistema di scambio delle quote di emissione al
settore dei trasporti marittimi e di revisionare la direttiva Eu ETS per ridurre le quote
assegnate gratuitamente alle compagnie aeree. Gli incentivi economici si concretizzano,
inoltre, mediante la fissazione efficace degli oneri per 1'uso delle infrastrutture, con
particolare interesse al trasporto stradale, al fine di internalizzare i danni alle infrastrutture e
di affrontare la questione dell’inquinamento e della congestione. Per ’attuazione di tale
obiettivo, la Commissione propone di modificare la direttiva Eurobollo, definendo una
tariffazione stradale differenziata in base al tipo di veicolo e al tempo di utilizzo.

Dall’altro lato, gli incentivi economici sono integrati da migliori informazioni agli utenti.
Un processo di sensibilizzazione rappresenta uno strumento necessario per fornire alle
imprese e agli utenti una stima dell’impronta generata dalle loro scelte e per aumentare la
domanda a favore di soluzioni di trasporto e mobilita piu sostenibili.

In concreto, il fine € quello di completare lo spazio unico europeo dei trasporti previsto
dal Libro bianco del 2011, il quale si conferma la «pietra angolare» della politica europea
dei trasporti.

2. Lamateria dei trasporti nell ‘ordinamento italiano
2.1. Le competenze legislative tra i diversi enti di governo. Il livello statale

Sebbene da un punto di vista applicativo la politica europea prevalga su quella nazionale,
con riferimento alla materia dei trasporti essa non e risultata particolarmente incisiva, il che
ha reso la normativa nazionale non armonizzata e predominante rispetto a quella europea’”.

La disciplina dei trasporti in Italia € frammentata e articolata, essenzialmente per il fatto
che essa deriva da fonti provenienti da molteplici istituzioni che hanno diverse funzioni
normative e amministrative in materia. In effetti, I’importanza della materia in esame mette
in rilievo il carattere multilivello del sistema, il quale, nel corso degli anni, ha subito
numerosi mutamenti relativi al grado delle competenze che interessano gli enti territoriali e
le amministrazioni centrali’®,

Per cio che concerne le competenze legislative degli enti di governo, la modifica del
Titolo Quinto della Costituzione con la legge costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001 ha
interessato anche il settore dei trasporti, dando I’avvio al decentramento legislativo ed
amministrativo, con il trasferimento di funzioni dallo Stato in capo alle regioni e agli enti
locali. Tuttavia, vi sono ancora competenze normative esclusive dello Stato che riducono
I’autonomia delle regioni; si tratta delle materie definite dall’art. 117, c. 2, lett. €), h), m) e

" Cfr. S. QUADRI, La governance europea dei trasporti, cit., pp. 39-41, in cui I’Autore sostiene che il
quadro della regolazione dei trasporti si presenta diverso a livello formale e sostanziale. Sul piano formale
prevale la disciplina europea prevista dal TFUE, mentre, sul piano sostanziale, I’azione del legislatore europeo
€ «poco incisiva», con una regolazione nazionale tuttora prevalente e differenziata da Stato a Stato; i principi
e gli obiettivi europei in materia di trasporti sono disattesi ovvero raggiunti in maniera lenta e faticosa a livello
nazionale, il che compromette I’integrazione del mercato dei trasporti europeo, creando svantaggi in termini di
competitivita, efficienza e sostenibilita ambientale.

8 Cfr. MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DELLA MOBILITA SOSTENIBILI, Commissione di studio sul
trasporto pubblico locale istituita con dm 4 gennaio 2021 presieduta dal prof. Bernardo Mattarella, Relazione
finale, 2021, p. 14.
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s), della Cost., ossia la tutela della concorrenza, inerente alle modalita di gestione e di
affidamento del trasporto pubblico locale, 1’ordine pubblico e di sicurezza, la determinazione
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale e, infine, la tutela dell’ambiente; rientrano, invece, tra
le competenze concorrenti tra Stato e regioni, ai sensi dell’art. 117, c. 3, della Cost., le
materie relative alle grandi reti di trasporto e di navigazione, ai porti e agli aeroporti, mentre,
nell’ambito della competenza residuale regionale ex art. 117, c. 4, della Cost., il trasporto
pubblico locale.

Prima ancora della modifica del Titolo Quinto della Costituzione, il d.lgs. n. 422 del 19
novembre 1997 aveva gia disciplinato ’intero settore dei trasporti pubblici locali,
conferendo alle regioni e agli enti locali funzioni e compiti relativi a tutti «i servizi pubblici
di trasporto di interesse regionale e locale con qualsiasi modalita effettuati ed in qualsiasi
forma affidati», ad eccezione dei trasporti pubblici di interesse nazionale’. Questi ultimi, ai
sensi dell’art. 3 del decreto, riguardano i servizi di trasporto aereo®®, marittimo®!,
automobilistico a carattere internazionale e le linee interregionali che collegano piu di due
regioni, i servizi di trasporto ferroviario internazionali e quelli nazionali di percorrenza
medio-lunga caratterizzati da elevati standard qualitativi, i servizi di collegamento via mare
fra terminali ferroviari e i servizi di trasporto di merci pericolose, nocive e inquinanti.

Tuttavia, lo Stato possiede competenze esclusive anche nella materia del servizio
pubblico di trasporto regionale e locale, relative agli accordi, alle convenzioni e ai trattati
internazionali che interessano i servizi transfrontalieri per il trasporto di persone e di merci,
alle funzioni in materia di sicurezza e all’adozione di linee guida e dei principi quadro per la
riduzione dell’inquinamento derivante dal sistema di trasporto pubblico locale®?.

L’attivita di trasporto pubblico & configurata, quindi, come servizio pubblico® dal d.lgs.
n. 422 del 1997 e sue successive modifiche ed integrazioni e, ancora prima di esso, dalla I.

9 Si & avuto conferma di cio anche da parte della stessa Corte costituzionale, mediante la sentenza n. 222
del 2005, nonché con le successive sentenze nn. 80 e 29 del 2006.

8 Fanno eccezione i collegamenti che si svolgono esclusivamente all’interno di una regione, nonché i
servizi elicotteristici.

81 Eccetto i servizi di cabotaggio che si svolgono prevalentemente all’interno di una regione.

8 Piu recentemente, la Corte costituzionale & nuovamente intervenuta riguardo al servizio pubblico di
trasporto regionale e locale, affermando che, poiché si tratta di un servizio pubblico locale di rilevanza
economica, questo deve rispettare «il bilanciamento operato dal legislatore statale nella materia trasversale e
prevalente, ad esso affidata in via esclusiva, della tutela della concorrenza; si rinvia a Corte cost., sentenza n.
30 del 2016. Sul punto si veda, inoltre, A. CANDIDO, La governance dei trasporti in Italia: soggetti, livello di
governo e competenze, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), La politica dei trasporti in Europa, cit., pp.
117-22, il quale rileva che lo Stato detiene comunque un forte potere di intervento in materia, in considerazione
del fatto che i trasporti pubblici locali sono configurati come servizi direttamente incidenti sul mercato e,
percio, assoggettati alla competenza statale sulla tutela della concorrenza.

83 Si veda, sul regime giuridico dei servizi pubblici locali in generale, G. PIPERATA, | servizi pubblici locali,
in M. A. CABIDDU (a cura di), Diritto del governo del territorio, Torino, Giappichelli, 2014, Seconda edizione,
pp. 330-43; E. ScoTTl, | principi informatori dei servizi pubblici locali, in H. BONURA, M. CASSANO (a cura
di), L affidamento e la gestione dei servizi pubblici locali a rilevanza economica, Torino, Giappichelli, 2011,
pp. 3-49; ID., Servizi pubblici locali, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Aggiornamento, Torino, UTET
giuridica, 2012, 629-55. Si rinvia, inoltre, a F. CASALOTTI, I/ riparto della potesta legislativa “alla prova”
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n. 103 del 29 marzo 1903 (c.d. Legge Giolitti), la quale, nel definire le attivita qualificabili
come servizi pubblici in capo agli enti locali, faceva riferimento alla costruzione e
all’esercizio di tramvie a trazione animale o meccanica ¢ all’impianto ed esercizio omnibus,
automobili e di ogni altro simile mezzo, diretto a provvedere alle pubbliche
amministrazioni®,

La qualificazione ¢ stata enunciata anche dal diritto europeo e, a questo proposito, bisogna
precisare che i trasporti siano 1’unico servizio pubblico configurato come tale, mentre gli
altri servizi sono ricondotti alla piti ampia categoria di servizi di interesse generale®.

La configurazione dei trasporti come servizi pubblici é di rilevante importanza perché
permette la definizione di deroghe alle regole generali delle attivita economiche, le quali
possono consistere in una maggiore discrezionalita in capo alle amministrazioni pubbliche
in relazione alle scelte di organizzazione e di gestione dei servizi pubblici di trasporto. Le
finalita che giustificano tali deroghe sono rinvenibili anche nel regolamento CE n.
1370/2007, in quanto la loro presenza puo farsi che i servizi in esame siano offerti a prezzi
inferiori rispetto a quelli che il semplice gioco delle forze del mercato consentirebbe di
fornire e, inoltre, che siano pit numerosi, piu sicuri e, soprattutto, di migliore qualita, il che
influisce in maniera diretta anche sulla tutela dell’ambiente®®.

| servizi di trasporto pubblico, infine, rispondono ai principi di economicita e di
efficienza, ai sensi dell’art. 18, c. 1, del d.Igs. n. 422 del 1997. La loro gestione, infatti, non
puo essere occasionale, bensi deve essere destinata a durare, in ragione del fatto che essi
sono preordinati alle esigenze della collettivita; la garanzia della continuita di servizio puo

della disciplina dei servizi pubblici locali, in Le Regioni, 2005, fasc. 1-2, pp. 262-83, per una lettura della nota
sentenza n. 272 del 2004 in tema di riparto delle competenze tra Stato e regioni in materia di servizi pubblici
locali.

8 Per una trattazione approfondita del trasporto pubblico come servizio pubblico locale, cfr. G. PIPERATA,
Servizi per una mobilita sostenibile, in M. A. CABIDDU (a cura di), Diritto del governo del territorio, cit., pp.
343-51; N. RANGONE, | trasporti pubblici di linea, in S. CASSESE, Trattato di diritto amministrativo, Tomo
Terzo — | servizi pubblici, finanza pubblica e privata, Milano, Giuffré, 2003, Seconda edizione, pp. 2265-319.

8 Artt. 14 e 106 del TruUE. Il Trattato di Roma non menziona i «servizi pubblici», bensi «le imprese
incaricate della gestione di attivita di interesse economico generale», per evidenziare non solo la differente
qualificazione giuridica che i servizi pubblici possono avere negli Stati membri, ma anche la competenza
esclusiva di ciascun Stato nell’individuare ed assegnare ad una impresa compiti a rilevanza collettiva; si veda
D. CALDIROLA, La dimensione comunitaria del servizio pubblico ovvero il servizio di interesse economico
generale e il servizio universale, in L. AMMANNATI, M. A. CABIDDU, P. DE CARLI (a cura di), Servizi pubblici,
concorrenza, diritti, Milano, Giuffré, 2001, pp. 126-8, nonché A. PAPPALARDO, Commento all art. 90, in R.
QUADRI, R. MONACO, A. TRABUCCHI (a cura di), Trattato istitutivo della Comunita Economica Europea —
Commentario, Milano, vol. 1, 1965, p. 960, il quale sostiene che la nozione di servizi di interesse economico
generale deve essere ricercata autonomamente all’interno dei differenti ordinamenti nazionali, in ragione del
fatto che essa é legata a considerazioni di natura politica ed economica spettanti a ciascun Stato membro.

8 Art. 1, par. 1, del reg. CE n. 1370/2007. Cfr., sul punto, G. CAIA, Il trasporto pubblico locale come
paradigma del servizio pubblico (disciplina attuale ed esigenze di riordino), in Osservatorio costituzionale,
2018, fasc. 3, p. 333, in cui I’ Autore mette in rilievo il fatto che le deroghe non possono essere eccessive, ossia
non possono consentire di disconoscere il tratto comune che devono considerare tutte le attivita economiche
organizzate e cio¢ 1’obiettiva economicita delle attivita produttive.
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essere data soltanto dall’economicita gestionale, la quale rappresenta il fattore necessario per
stabilire 1’equilibrio idoneo a evitare interruzioni o decremento della qualita®’.

2.2. Segue. Il livello regionale e locale

Per capire al meglio il processo di decentramento avvenuto nel campo dei trasporti &
necessario fare un breve cenno al passato e ricordare che il d.P.R. n. 5 del 14 gennaio 1972
ha ampliato I’ambito dell’allora art. 117 della Cost., trasferendo alle regioni le funzioni
amministrative relative alle tranvie e alle linee automobilistiche di interesse regionale. Alle
regioni ordinarie venivano trasferite, inoltre, le funzioni inerenti alla materia di navigazione
lacuale, fluviale e lagunare e sui canali navigabili e idrovie®,

Il trasferimento di tali funzioni in capo alle regioni si basava sul «criterio della stretta
territorialita del servizio», considerando che i trasporti venivano qualificati di rango
regionale sul presupposto che si trattava di servizi pubblici operativi nell’ambito di una
determinata regione, il che metteva in rilievo la suddivisione delle funzioni amministrative
relative al settore in esame tra diversi enti di governo.

L’articolazione in livelli di governo ¢ stata ribadita dal d.P.R. n. 616 del 24 luglio 1977,
il cui art. 11 evidenziava che I’individuazione degli obiettivi di programmazione economica
nazionale deve essere esercitata dallo Stato con il concorso delle regioni, le quali, a loro
volta, sono tenute a determinare i piani regionali di sviluppo. L’art. 86 di tale decreto ha
previsto la delegazione alle regioni delle funzioni amministrative in materia di linee
ferroviarie secondarie gestite dall’ Azienda Ferrovie dello Stato italiano, mentre gli artt. 97 e
98 hanno confermato la navigazione interna di loro competenza.

Il decentramento regionale verificatosi in quegli anni sottolineava sempre di piu la
necessita di ristrutturare il settore dei trasporti e, percio, lal. n. 151 del 10 aprile 1981, ossia
la legge quadro sull’ordinamento dei trasporti pubblici locali, ha individuato quelli che sono
1 principi fondamentali che le regioni devono rispettare nell’esercizio delle loro potesta
legislative e di programmazione in materia di trasporti pubblici locali®.

Una delle novita di particolare interesse attuata dalla legge é stata I’introduzione dei c.d.
“bacini di traffico”, cioe unita territoriali entro le quali attuare un sistema di trasporto
pubblico integrato e coordinato, in rapporto ai fabbisogni di mobilita con particolare riguardo
alle esigenze lavorative, scolastiche e turistiche.

8 Ibidem. La continuita e la qualita del servizio rientrano tra gli obblighi tipici dei servizi di interesse
generale di rilievo europeo, essendo stati enucleati dalla Comunita in ragione del fatto che non tutti gli Stati
membri li prevedono; si veda F. GIGLIONI, L accesso al mercato nei servizi di interesse generale, Milano,
Giuffre, 2008, pp. 61-8.

8 Le funzioni trasferite alle regioni riguardavano la concessione all’impianto ed all’esercizio,
I’approvazione dei programmi e progetti, il controllo sulla regolarita dell’esercizio, nonché 1’assegnazione di
sovvenzioni, contributi e sussidi.

8 Per la prima volta, con la legge-quadro sull’ordinamento dei trasporti pubblici locali, ex art. 1, c. 1, veniva
data una definizione a tale tipologia di trasporti, definendoli come servizi adibiti al trasporto collettivo di
persone e di merci, effettuato in maniera continuativa o periodica, con itinerari, orari, frequenze e tariffe
prestabilite ad offerta indifferenziata, con esclusione di quelli statali.
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Il processo di decentramento si & completato con il richiamato d.lgs. n. 422 del 1997 e il
successivo d.lgs. n. 400 del 20 settembre 1999%, con i quali sono conferite alle regioni e agli
enti locali tutte le funzioni amministrative relative alla cura degli interessi della collettivita,
nonché le funzioni localizzabili nei rispettivi territori; quindi, I’enunciazione del limite
territoriale integra la nozione di interesse regionale e locale.

L’art. 1, c. 2, del d.Igs. n. 422 del 1997 ha definito i servizi pubblici di trasporto regionale
e locale quali servizi di trasporto di persone e di merci inerenti a «I’insieme dei sistemi di
mobilita terrestri, marittimi, lagunari, lacuali, fluviali e aerei che operano in modo
continuativo o periodico con itinerari, orari, frequenze e tariffe prestabilite, ad accesso
generalizzato, nell’ambito di un territorio di dimensione normalmente regionale o
infraregionale».

Sono in capo agli enti regionali i compiti di programmazione dei servizi di trasporto
pubblico e locale®, da eseguire attraverso indirizzi per la pianificazione dei trasporti locali
e la redazione dei piani regionali di trasporti®?. Le regioni hanno il compito di definire,
d’intesa con gli enti locali, il livello dei servizi minimi, necessari per soddisfare la domanda
di mobilita dei cittadini, i quali sono a carico dei bilanci delle regioni, mentre, in caso di
costi di servizi ulteriori rispetto a quelli minimi, essi sono a carico degli enti locali che hanno
programmato il loro esercizio®. Alle regioni sono delegati, inoltre, i compiti e le funzioni
amministrative relative ai servizi ferroviari di interesse regionale e locale, nonché le funzioni
inerenti ai servizi marittimi e aerei di interesse regionale.

Con il conferimento alle regioni e agli enti locali di tutte le funzioni amministrative
inerenti ai servizi pubblici di trasporto di interesse regionale e locale, si € affidato alle regioni
Iintero sistema di mobilita, terrestre, marittima ed aerea di interesse territoriale regionale®,
il che rappresenta un’innovazione di rilevante considerazione, poiché ha eliminato uno dei
punti di maggiore criticita derivante dalla frammentazione delle funzioni ai vari livelli di
governo®,

% Relativo a «Modifiche ed integrazioni al decreto legislativo 19 novembre 1997, n. 422, recante
conferimento alle regioni ed agli enti locali di funzioni e compiti in materia di trasporto pubblico locale».

%L Art. 6 del d.Igs. n. 422 del 1997.

92 Art. 14, c. 2, del d.lgs. n. 422 del 1997.

9 Art. 16 del d.Igs. n. 422 del 1997, nel quale si rileva I’importanza, nella definizione dei servizi minimi di
trasporto pubblico, di una serie di fattori, quali I’integrazione tra le reti di trasporto, il pendolarismo, la fruibilita
da parte degli utenti dei diversi servizi amministrativi, sociosanitari e socioculturali, le esigenze di riduzione
della congestione e dell’inquinamento.

% In ragione delle specificita inerenti al territorio in cui si sviluppa il servizio del trasporto pubblico
regionale e locale, eterogeneo da una regione all’altra, le stesse regioni hanno definito ruolo e finalita del
servizio in esame in maniera non sempre uniforme tra loro. A tal riguardo, si veda A. CLARONI, Le politiche
pubbliche regionali nel settore dei trasporti, in Le Regioni, 2014, fasc. 4, pp. 671-7. A titolo di esempio, nella
Regione Veneto, il trasporto pubblico locale si estende fino a ricomprendere il concetto di trasporto lagunare,
assumendo, dunque, contenuti differenti rispetto a quelli contenenti negli altri contesti territoriali. Infatti, anche
ai sensi dell’art. 2, c. 2 del d.Igs. n. 422 del 1997 «per servizio di trasporto pubblico locale lagunare si intende
il trasporto pubblico locale effettuato con unita che navigano esclusivamente nelle acque protette della laguna
di Venezia».

% W. D’ ALESSIO, Diritto dei trasporti, Milano, Giuffre, 2003, pp. 79-83, rileva che non vige pili una netta
separazione delle competenze tra Stato e regioni, ma nel processo attuale, fondato sul principio di sussidiarieta,

37



Per cio che attiene alle funzioni in capo agli enti locali, ai sensi dell’art. 7 del d.lgs. n. 422
del 1997, essi sono incaricati di svolgere le funzioni conferite dalle regioni. Le province,
quali enti di area vasta conformemente alla I. n. 56 del 7 aprile 2014, si occupano della
pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale, dell’autorizzazione e del
controllo in materia di trasporto privato, in coerenza con la programmazione regionale,
nonché della costruzione e della gestione delle strade provinciali e, infine, della regolazione
della circolazione stradale ad esse inerente®. I comuni hanno la funzione di programmare,
regolamentare e controllare i servizi comunali e di area urbana per i capoluoghi di provincia.
Infine, le citta metropolitane esercitano la funzione relativa alla pianificazione dei servizi di
trasporto pubblico in ambito metropolitano, anche mediante deleghe conferite dai comuni;
esse definiscono le reti e i servizi di trasporto pubblico locale nel rispetto del programma
regionale della mobilita e dei trasporti e del programma dei servizi ferroviari regionali. Per
merito di questi nuovi enti si intende realizzare un sistema di trasporto pubblico locale
unitario ¢ intermodale, attraverso 1’integrazione tariffaria e una piu agevolata concorrenza
tra i gestori del servizio®.

2.3. Le delicate questioni relative alla sovrapposizione di funzioni

Del settore dei trasporti se ne occupano anche numerose amministrazioni statali, in
ragione della sua connessione con molteplici interessi di notevole importanza.

In primo luogo, i trasporti, soprattutto negli ultimi anni, sono stati sempre piu incentrati
sulla ricerca dell’indipendenza della regolazione. In passato, il fondamentale atto di
regolazione era rappresentato dal contratto di servizio, fortemente ribadito anche a livello
europeo®, volto a definire le caratteristiche dei servizi offerti, il programma di esercizio, gli
standard qualitativi minimi, la struttura tariffaria adottata, le compensazioni finanziarie e gli
obblighi di servizio®. L’indipendenza ¢ stata raggiunta tramite I’istituzione dell’ Autorita di
regolazione dei trasporti, ai sensi dell’art. 37 del d.1. n. 201 del 6 dicembre 2011, la quale &
competente nel settore dei trasporti e dell’accesso alle relative infrastrutture e ai servizi
accessori, nel rispetto della disciplina europea, del principio di sussidiarieta e delle
competenze delle regioni e degli enti locali di cui al Titolo Quinto della Costituzione. Da un
lato, I’ Autorita ha compiti di tutela della concorrenza, mediante la previsione di condizioni
di accesso al mercato e di utilizzo delle infrastrutture eque, evitando discriminazioni tra i

le funzioni sono attribuite agli enti che sono in contatto piu diretto con le richieste dei cittadini, mentre gli
interventi delle istituzioni centrali sono giustificati, in quanto essi intervengono per colmare le inadeguatezze
delle altre.

% Art. 1, c. 85, lett. b), della I. n. 56 del 2014.

% Cfr. A. CANDIDO, La governance del trasporto pubblico locale in Italia: quali prospettive?, in L.
AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), Politiche per un trasporto sostenibile, cit., pp. 97-8.

9 SivedaI’art. 3, par. 1 del Regolamento CE n. 1370/2007, nel quale si afferma che 1’autorita che attribuisce
un diritto di esclusiva ovvero una compensazione a fronte dell’assolvimento di obblighi di servizio pubblico
deve farlo nell’ambito di un contratto di servizio pubblico. Tale Regolamento ¢ stato, successivamente,
modificato dal Regolamento UE n. 2338/2016 del Parlamento europeo e del Consiglio.

% Art. 19 del d.Igs. n. 422 del 1997.
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diversi operatori, mentre, dall’altro, svolge funzioni di regolazione'®; definisce, infatti, i
criteri per la fissazione delle tariffe, degli schemi dei bandi di gara, della promozione della
qualita dei servizi, dell’efficienza produttiva delle gestioni e del contenimento dei costi,
nonché della fissazione del contenuto minimo degli specifici diritti degli utenti.

In secondo luogo, I’attenzione si focalizza sul d.l. n. 22 del 1 marzo 2021, il quale ha
previsto un riordino dell’amministrazione centrale che ha interessato diverse istituzioni'®?,

Innanzitutto, si & proceduto con la ridenominazione del Ministero delle infrastrutture e
dei trasporti in Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili, le cui funzioni pero
sono rimaste invariate!®. In ogni caso, queste riguardano, principalmente, la
programmazione e la gestione delle infrastrutture e dei sistemi a rete, ferme restando le
competenze delle regioni. Per giunta, un’altra novita relativa a tale dicastero deriva dal
regolamento di riorganizzazione del Mims, ai sensi del decreto del Presidente del Consiglio
dei ministri n. 191 del 23 dicembre 2020, il quale prevede la creazione di un nuovo
dipartimento, con il fine di potenziare la capacita del Ministero di programmare e di
realizzare infrastrutture e sistemi a rete sostenibili. Tale nuovo Dipartimento ha competenza
sulle diverse articolazioni del sistema dei trasporti (stradale, ferroviario, aereo, il trasporto
pubblico locale, i porti e gli aeroporti), da cui dipende la realizzazione della mobilita
sostenibile.

La trasformazione piu considerevole ai sensi del decreto sul riordino
dell’amministrazione centrale riguarda il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio
e del mare, la cui ridenominazione Ministero della transizione ecologica si inserisce in un

100 Sj veda, L. AMMANNATI, Introduzione. Il mercato unico dei servizi nell ottica della regolazione, in C.
BuzzaccHi (a cura di), Il mercato dei servizi in Europa. Tra misure pro-competitive e vincoli interni, Milano,
Giuffre, 2014, p. IX.

101 |1 d.I. n. 201 del 6 dicembre 2011 & stato convertito con modificazioni dalla I. n. 214 del 22 dicembre
2011, successivamente modificato dall’art. 36 del d.l. n. 1 del 24 gennaio 2012, convertito con modificazioni
dalla I. n. 27 del 24 marzo 2012. Si veda Corte cost., sentenza n. 41 del 2013, la quale ha confermato la
legittimita costituzionale (promossa dalla Regione Veneto) insita nel decreto-legge che ha istituito 1’ Autorita,
sebbene le competenze attribuite alla stessa riguardino anche la materia del trasporto pubblico, rimessa alla
competenza legislativa residuale regionale. Sulle autorita di regolazione, in generale, si rinvia a S. FOA,
Autorita di regolazione, nuovo indirizzo politico e cattura dal mercato, in Diritto amministrativo, 2020, fasc.
4, pp. 765-806. In particolare, sull’ Autorita di regolazione dei trasporti, Si veda i contributi presenti nel libro
di L. TORCHIA (a cura di), L Autorita dei trasporti nel sistema delle Autorita indipendenti, in Astrid onling,
2013, nonché C. CARUSO, L’Adutorita di regolazione dei trasporti nell ordinamento amministrativo e
costituzionale, in F. RoveERsI MoNAcCO, G. CAIA (a cura di), Il trasporto pubblico locale. Situazione
ordinamentale e prospettive, Vol. Il, Napoli, Editoriale scientifica, 2018, pp. 85-99. Sulle funzioni
dell’ Autorita, si rinvia al contributo di A. TONETTI, L Autorita di regolazione dei trasporti, in Giornale di
diritto amministrativo, 2012, fasc. 6, pp. 589-604. Cfr., inoltre, C. DI SERI, L Autorita dei trasporti nel quadro
delle competenze regionali, in Giornale di diritto amministrativo, 2013, fasc. 8-9, pp. 835-44 per un commento
sulla sentenza n. 41 del 2013, con la quale la Corte Cost. sostiene che I’istituzione dell’ Autorita indipendente
e funzionale alla liberalizzazione dei pubblici servizi in tutti i comparti del trasporto.

102D 1. n. 22 del 1 marzo 2021, “Disposizioni urgenti in materia di riordino delle attribuzioni dei Ministeri”,
convertito con modificazioni dalla I. n. 55 del 22 aprile 2021.

103 Art. 5, d.I. n. 22 del 2021. Sul riordino dell’amministrazione centrale si rinvia a V. BONTEMPI, Il riordino
dell’amministrazione centrale ad opera del Governo Draghi (d.l. n. 22/2021), in Giornale di diritto
amministrativo, 2021, n. 4, pp. 463-471.
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contesto di revisione delle funzioni. Per cio che interessa la materia dei trasporti, ai sensi
dell’art. 2, comma 2, del decreto in esame, al Ministero sono attribuite le funzioni e i compiti
spettanti allo Stato relativi allo sviluppo sostenibile e alla tutela dell’ambiente, del territorio
e dell’ecosistema nelle materie inerenti alla politica energetica gia del Ministero dello
sviluppo economico (tale funzione fa riferimento diretto alla ricerca e alla coltivazione degli
idrocarburi), ai piani e alle misure in materia di combustibili alternativi e delle relative reti
e strutture di distribuzione per la ricarica dei veicoli elettrici, alla qualita dell’aria, nonché
alla pianificazione in materia di emissioni nei diversi settori dell’attivita economica, tra cui
quello dei trasporti®,

Il decreto in esame ha provveduto, inoltre, all’istituzione del Comitato interministeriale
per la transizione ecologica, la cui funzione & quella assicurare il coordinamento delle
politiche nazionali per la transizione ecologica e la relativa programmazione®. 1l CITE,
presieduto dal Presidente del Consiglio dei ministri, € composto dai Ministri della transizione
ecologica e delle infrastrutture e della mobilita sostenibili, oltre che da ulteriori importanti
dicasteri*®. 1l suo compito principale & quello di approvare il Piano per la transizione
ecologica, finalizzato a coordinare le politiche in materia di riduzione delle emissioni di gas
climateranti, mobilita sostenibile, contrasto al consumo di suolo, qualita dell’aria e fiscalita
ambientale.

Da ultimo, un riferimento va fatto al Comitato interministeriale per la programmazione
economica e lo sviluppo sostenibile!?’, il quale svolge funzioni relative al coordinamento in
materia di programmazione e di politica economica nazionale, nonché di politiche europee.
In particolare, esso assegna le risorse finanziarie ai progetti del programma delle
infrastrutture strategiche e per determinate opere pubbliche, tra i quali gli interventi nel
settore dei sistemi di trasporto rapido di massa, e approva gli aggiornamenti concernenti il
Piano di azione nazionale per la riduzione dei livelli di emissione di gas a effetto serra, il
Piano nazionale infrastrutturale per la ricarica dei veicoli alimentati ad energia elettrica e la
Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile.

I quadro delineato mostra la complessita della governance nel settore dei trasporti, in cui
e di difficile comprensione la delimitazione degli ambiti operativi, I’individuazione delle

104 |_a novita piu significativa riguarda, tuttavia, il trasferimento delle funzioni amministrative inerenti alla
definizione degli obiettivi e delle linee di politica energetica e mineraria nazionale e dei provvedimenti a essi
inerenti dal Mise al MITE. Per ulteriori approfondimenti sul MITE in un’ottica comparativa con diversi Paesi
europei, si rinvia a A. MoLITERNI, Il Ministero della transizione ecologica: una proiezione organizzativa del
principio di integrazione?, in Giornale di diritto amministrativo, 2021, n. 4, pp. 439-50, in cui I’Autore
sottolinea il fatto che il riferimento alla “transizione ecologica” non sia un concetto nuovo definito
dall’ordinamento italiano, bensi gia gli ordinamenti francese e spagnolo avevano tradotto sul piano
organizzativo la rilevanza della sfida ecologica, mediante I’istituzione del Ministéere de la Transition
écologique e, rispettivamente, Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico.

105 Art. 4 del d.l. n. 22 del 2021, il quale inserisce 1’art. 57-bis al d.lgs. n. 152 del 3 aprile 2006.

106 1] CITE & composto, inoltre, dai Ministri dell’economia e delle finanze, dello sviluppo economico, del
lavoro e delle politiche sociali e, infine, delle politiche agricole, alimentari e forestali.

07 11 Cipess, istituito con I. n. 48 del 27 febbraio 1967 come Comitato interministeriale per la
programmazione economica, ha assunto I’attuale denominazione in base al d.I. n. 111 del 14 ottobre 2019, c.d.
decreto clima, al fine di rafforzare il coordinamento delle politiche pubbliche in materia di sviluppo sostenibile.
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soluzioni strutturali pit adeguate, nonché i rapporti tra le amministrazioni, nei quali vi ¢ la
possibilita di sovrapposizioni di competenze sia tra i diversi livelli di governo, sia tra gli altri
soggetti interessati dal sistema in materia®,

Una delle problematiche principali riguarda la cooperazione tra 1’ Autorita dei trasporti e
gli enti regionali e locali, al fine di evitare proprio tali contestualita, derivanti dal combinato
disposto del d.lgs. n. 422 del 1997 e del d.Il. n. 201 del 2011 istitutivo dell’Autorita, ¢ le
distorsioni inerenti alla determinazione delle tariffe'®,

Per ovviare a tale situazione, 1’Autorita ¢ intervenuta attraverso due consultazioni
pubbliche in materia di trasporti pubblici locali; la prima, del 2014, ha posto in consultazione
questioni regolatorie riguardanti I’assegnazione in esclusiva dei servizi di trasporto pubblico
locale rilevanti ai fini dell’esercizio delle sue competenze, con riferimento agli ambiti di
servizio pubblico, alla definizione degli schemi dei bandi di gara, ai criteri di nomina delle
commissioni aggiudicatrici e alla definizione delle convenzioni da inserire nelle gare!’. La
seconda consultazione, del 2015, é incentrata sulle misure per la disciplina uniforme di
aspetti regolatori delle procedure di gara bandite dalle regioni e dagli enti locali per
I’affidamento in esclusiva dei contratti di servizio per il trasporto pubblico di passeggeri®*.
Tuttavia, manca un intervento in tema di regolazione dei criteri tariffari, quale uno degli
aspetti pit rilevanti del sistema del trasporto pubblico locale!?.

Ancora, le competenze dell’ Autorita di regolazione dei trasporti hanno molteplici punti
di intersezione con quelle del Mims e del CiPess, il che rende complesse e delicate le loro
relazioni. 11 primo comma dell’art. 37 del d.I. 201 del 2011 dispone che 1’ Autorita operi in
piena autonomia e con indipendenza di giudizio e di valutazione, mentre il comma 6-ter
prevede che rimangono ferme le competenze del Mims, del MeF, nonché del CIPESS in
materia di approvazione di contratti di programma e di atti convenzionali, con riferimento,
in particolare, al profilo della finanza pubblica. Sebbene da tale quadro sembri che il generale
disegno di policy resti in capo all’amministrazione!'®, bisogna evidenziare che ’art. 37 ha
sottratto al Mims le competenze di regolazione economica generale in materia di trasporti e
al CiIpess le attribuzioni propedeutiche di istruttoria, le funzioni relative alla regolazione di
specifici settori, alla predisposizione degli schemi dei bandi, alla vigilanza, assegnandole

108 Sj rinvia per approfondimenti a MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DELLA MOBILITA SOSTENIBILI,
Commissione di studio sul trasporto pubblico locale, cit., p. 20.

199 Da un lato, I’art. 37 del d.l. n. 201 del 2011, richiama il rispetto delle competenze delle regioni e degli
enti locali con riguardo alle disposizioni di cui al Titolo Quinto della Costituzione (comma 1), mentre, dall’altro
lato, mantiene ferme le competenze diverse da quelle disciplinate dal medesimo articolo delle regioni nei settori
indicati (comma 4).

110 Si veda la delibera dell’Autorita di regolazione dei trasporti n. 46 del 2014, “Consultazione sulle
questioni regolatorie relative all’assegnazione in esclusiva dei servizi di trasporto pubblico locale”.

111 Cft. la delibera dell’ Autorita di regolazione dei trasporti n. 26 del 2015, “Consultazione pubblica sullo
schema di atto di regolazione recante misure per la redazione dei bandi e delle convenzioni relativi alle gare
per l'assegnazione in esclusiva dei servizi di trasporto pubblico locale passeggeri e definizione dei criteri per
la nomina delle commissioni aggiudicatrici”.

112 A, CANDIDO, La governance del trasporto pubblico locale in Italia, cit., p. 99, rileva che 1’ Autorita non
sembra aver ancora esercitato incisivamente i suoi poteri regolatori nel settore del trasporto pubblico locale.

13 Cfr. A. TONETTI, L’ Autorita di regolazione dei trasporti, cit., pp. 598-600.
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all’ Autorita dei trasporti. Tuttavia, la nuova organizzazione del Mims con la creazione di un
terzo dipartimento sembra dimostrare il rafforzamento del Ministero con particolare riguardo
alle diverse articolazioni del sistema dei trasporti.

Sebbene complessivamente il settore sembra sia sottoposto ad un rischio di iper-
regolazione!'4, ’obiettivo & quello di superare tali problematiche; la recente creazione del
CITE puo rappresentare una soluzione in tal senso, in quanto il suo ruolo é quello di assicurare
un migliore coordinamento fra le istituzioni competenti e le politiche nazionali incentrate
sulla transizione ecologica®*®.

3. La pianificazione quale strumento chiave per la governance dei trasporti
3.1. Il Piano generale dei trasporti e della logistica vent ‘anni dopo

La pianificazione dei trasporti si articola su tre diversi livelli di governo: statale, regionale
e locale.

A livello nazionale, lo strumento pianificatorio & rappresentato dal Piano generale dei
trasporti, previsto dalla I. n. 151 del 10 aprile 1981 ed elaborato dalla I. n. 245 del 15 giugno
1984. Il primo Piano é stato approvato dal d.P.C.M. del 10 aprile 1986 e aggiornato con
d.P.R. del 29 agosto 1991.

Tale PGT ¢ stato elaborato con I’intento di assicurare un indirizzo unitario alla politica dei
trasporti, nonché di coordinare e di armonizzare 1’esercizio delle competenze e 1’attuazione
degli interventi amministrativi dello Stato e delle regioni; si tratta di un piano di indirizzi e
di scelte strategiche, che rinvia le soluzioni operative a strumenti successivi, in specie a
progetti integrati, per le questioni delle aree metropolitane, a progetti di corridoio per la
soluzione delle questioni plurimodali di collegamento e a progetti di sistema per la
razionalizzazione e lo sviluppo dei porti.

Tuttavia, alcune parti del Piano risultavano generiche, il che lo rendeva fragile dal punto
di vista giuridico. Per tale motivo, € stato istituito il Comitato interministeriale per la
programmazione dei trasporti, ai sensi della I. n. 186 del 4 giugno 1991, art. 2, c. 1, lett. i),
la cui funzione era quella di realizzare un coordinamento piu stretto e organico rispetto a
quello effettuato mediante strumenti ordinari. Una delle previsioni piu rilevanti individuate
dal Comitato riguardava le risorse pubbliche da destinare al finanziamento di interventi nel
settore in esame, in quanto I’obiettivo era quello di individuare nel Piano i progetti prioritari,
in modo da allocare le risorse disponibili effettivamente a questi ultimi*2®,

Il Piano é stato piu volte oggetto di aggiornamenti e di revisione, con riferimento, in
particolare, al riequilibrio della ripartizione modale degli spostamenti, alla definizione della
struttura dei servizi, nonché all’integrazione tra le diverse modalita di trasporto; a livello
normativo, invece, tali revisioni erano incentrate sui meccanismi normativi contenuti nella

114 MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DELLA MOBILITA SOSTENIBILI, Commissione di studio sul
trasporto pubblico locale, cit., p. 21.

115 Cfr. V. BONTEMPI, 1! riordino dell’amministrazione centrale ad opera del Governo Draghi (d.l. n.
22/2021), cit., p. 466.

116 Sj veda W. D’ALESSIO, Diritto dei trasporti, cit., pp. 19-26, in cui I’ Autore effettua un’analisi compiuta
della pianificazione a livello nazionale a partire dagli anni Ottanta.

42



legge n. 151 del 10 aprile 1981, sul riordino delle competenze e sull’integrazione delle
politiche europee, le quali non costituivano piu solo un quadro di riferimento, ma avevano
cominciato a condizionare la nuova pianificazione.

Il Piano attualmente in vigore ¢ il Piano generale dei trasporti e della Logistica, approvato
dal Consiglio dei ministri il 2 marzo del 2001 e adottato con d.P.R. del 14 marzo 2001, il cui
scopo é dare maggiormente spazio alla dimensione europea, mediante 1’attuazione degli
obiettivi individuati dall’Unione, quali la liberalizzazione del mercato dei trasporti, da un
lato, e, dall’altro, 1’articolazione di competenze programmatorie € amministrative su due
livelli di governo, statale e regionale, in vista di una maggiore semplificazione delle
competenze e dell’implementazione del principio di sussidiarieta all’interno
dell’ordinamento italiano.

Gli artt. 23 e 200-201 del d.lgs. n. 50 del 18 aprile 2016 individuano nel PGTL e nel Dpp
(Documento Pluriennale di Pianificazione) gli strumenti per la progettazione, la
pianificazione e la programmazione delle infrastrutture e degli insediamenti prioritari per lo
sviluppo del Paese.

Il Piano del 2001 ha definito le Linee guida per I’attuazione di una politica sostenibile
all’interno del settore dei trasporti, esaudendo con maggiore efficienza la domanda di
trasporto delle merci e delle persone, potenziando la sicurezza e riducendo 1’impatto
ambientale. Al fine di realizzare un sistema di trasporti in coerenza anche con gli obiettivi
europei, nel Piano sono state definite un insieme di azioni che vanno dal miglioramento delle
infrastrutture, dei servizi e dei mezzi, alla diffusione dei veicoli a basso impatto ambientale
e all’utilizzo di mezzi di trasporto alternativi, nonche allo sviluppo dei traffici merci sulle
medie-lunghe distanze con modalita di trasporto alternative a quella stradale.

Per il miglioramento delle infrastrutture, il Piano ha istituito, secondo la logica del
“sistema a rete”, il Sistema nazionale integrato dei trasporti, quale una sorta di piano nel
piano, che rappresenta I’insieme delle infrastrutture esistenti sulle quali si svolgono i servizi
di trasporto delle persone e di merci di interesse nazionale e internazionale. La priorita €
rafforzare le infrastrutture essenziali per la crescita sostenibile del Paese, migliorare la
connessione con 1’Unione europea e consolidare la sua posizione competitiva nel
Mediterraneo; si mira, quindi, alla complementarita tra le diverse modalita di trasporto e
all’integrazione tra le infrastrutture*S,

La Rete SNIT e suddivisa in “nodi”, che rappresentano i collegamenti tra le infrastrutture
di trasporto di livello nazionale con le reti locali, e in “archi”, inerenti alle infrastrutture di
trasporto lineari e che assicurano i collegamenti tra i nodi.

17 S tratta della “Legge quadro per ’ordinamento, la ristrutturazione ed il potenziamento dei trasporti
pubblici locali. Istituzione del Fondo nazionale per il ripiano dei disavanzi di esercizio e per gli investimenti
nel settore”.

118 Non tutti gli interventi sulle infrastrutture sono, perd, di competenza del Sistema nazionale integrato dei
trasporti; infatti, quelli non inclusi in tale sistema sono di competenza delle regioni, le quali li prevedono
all’interno dei loro piani regionali dei trasporti.
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Alla luce della pianificazione infrastrutturale nell’ambito delle reti europee TEN-T e delle
nuove infrastrutture realizzate a partire dal 2001, lo SNIT & stato aggiornato nel 2017%°; ¢
stato segnato un cambio di paradigma nella definizione della politica infrastrutturale,
considerando quest’ultima uno strumento al servizio dei fabbisogni di mobilita e
accessibilita del Paese. La rete, costituita dai nodi e dagli archi infrastrutturali, & stata
integrata dai “poli” del Sistema Paese, quali le citta, i poli industriali e manufatturieri e i poli
turistici. In considerazione di tale nuova concezione delle infrastrutture sono stati definiti
quattro obiettivi, quali I’accessibilita ai territori, all’Europa e al Mediterraneo, la qualita della
vita e la competitivita delle aree urbane, il sostegno alle politiche industriali di filiera e la
mobilita sostenibile e sicura.

A piu di vent’anni dall’adozione del Piano del 2001, il MiMs ha nominato una
Commissione per la redazione del nuovo PGTL, in relazione agli obiettivi definiti dal Piano
nazionale di ripresa e resilienza e ai fondi individuati con la legge di bilancio del 2021. Si
tratta di un «approccio moderno alla pianificazione, programmazione e progettazione delle
infrastrutture e della mobilita», in una vision di medio-lungo periodo, che si basa su
un’analisi critica del contesto attuale e delle problematiche inerenti agli aspetti sociali,
territoriali e ambientali in atto, per definire obiettivi sostenibili attraverso strumenti
quantitativi di valutazione per la previsione della domanda di mobilita e la stima del livello
di utilizzo delle infrastrutture!2,

3.2. | piani regionali dei trasporti quali progetti di sistema

La novita piu rilevante introdotta dalla citata 1. n. 151 del 1981 sull’ordinamento dei
trasporti pubblici locali ¢ I’introduzione della pianificazione della gestione dei trasporti
pubblici, attraverso un sistema a cascata in cui i piani nazionali, regionali, di bacino e
comunali di traffico sovraordinati vincolano quelli posti a livello inferiore. Le regioni, infatti,
nell’ambito delle loro competenze, definiscono la politica regionale dei trasporti,
predisponendo piani e adottando programmi nel rispetto della programmazione adottata a
livello statale.

Il piano generale dei trasporti individua le linee guida alle quali le regioni devono attenersi
nella loro attivita di pianificazione; queste non limitano I’autonomia delle regioni, bensi SONo
necessarie per considerare il quadro strategico delineato nel PGT e per portare a scenario
comune gli interessi del Paese.

Il Piano generale del 2001 ha definito, in effetti, le Linee guida per la redazione e la
gestione dei piani regionali di trasporto, al fine di promuovere un concreto rinnovamento
nelle modalita di predisposizione dei piani regionali e di assicurare il loro coordinamento
con i piani generali nazionali, nonché il confronto tra le proposte degli stessi piani regionali.

119 Si rimanda al documento di indirizzo strategico della politica infrastrutturale MINISTERO
DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE, Allegato al Documento di economia e finanza 2017. Connettere ['ltalia:
fabbisogni e progetti di infrastrutture, 2017.

120 MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE, Allegato al Documento di economia e finanza 2021.
Dieci anni per trasformare I'Italia. Strategie per infrastrutture, mobilita e logistica sostenibili e resilienti. Per
il benessere delle persone e la competitivita delle imprese, nel rispetto dell’ambiente, 2021.
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Gli obiettivi c.d. diretti dei piani regionali sono volti a garantire 1’accessibilita per le
persone e per le merci all’interno del territorio di riferimento, a rendere minimo il costo
generalizzato della mobilita individuale e collettiva, ad assicurare un’elevata affidabilita e
una bassa vulnerabilita al sistema, nonché a contribuire al raggiungimento degli obiettivi di
Kyoto?!. Gli obiettivi indiretti, invece, sono inerenti alla riduzione degli attuali livelli di
inquinamento, alla protezione del paesaggio e del patrimonio archeologico, storico e
architettonico e, infine, al contributo per il raggiungimento degli obiettivi dei piani di
riassetto urbanistico e territoriale e dei piani di sviluppo economico e sociale??,

| piani regionali dei trasporti si configurano come meri «progetti di sistema», la cui
primaria finalita ¢ garantire la realizzazione di una rete di trasporti che assicuri I’integrazione
tra le varie modalita, favorendo quelle a minor impatto ambientale?,

3.3. Il piano urbano della mobilita

Il processo di pianificazione a livello locale rappresenta 1’esito dell’integrazione tra
I’assetto del territorio e il sistema dei trasporti, che si concretizza nel piano urbano della
mobilita, istituito dall’art. 22 della 1. n. 340 del 24 novembre 2000.

Le problematiche inerenti all’amministrazione delle citta sono numerose, ma una tra le
piu rilevanti e data proprio dalla trasformazione urbanistica, la cui pianificazione non ha
realizzato i nuovi insediamenti tenendo conto della struttura e della funzionalita del sistema
di trasporto, bensi ha prodotto I’effetto di distribuire diversamente sul territorio gli
insediamenti di origine e di destinazione, portando alla modifica dei flussi sul territorio e,
percio, incrementando la crisi della mobilita nella aree urbanizzate.

In tale contesto, il sistema dei trasporti & stato oggetto di adeguamenti irrisori e non
decisivi. Ad oggi, il trasporto collettivo si basa, principalmente, sul trasporto su gomma, che
non € in grado di soddisfare la domanda, soprattutto nelle situazioni di maggiore
congestione, e di offrire un livello competitivo con quello dell’automobile, il che ha spostato
la domanda di mobilita sull’autovettura privata.

Negli ultimi anni, pero, si é cercato di instaurare un’inversione di tendenza, poiché le
amministrazioni delle citta hanno messo in atto azioni piu precise di sostegno al trasporto
collettivo, definite all’interno proprio del Pum.

Il piano e fondato su un insieme di investimenti e innovazioni organizzative e gestionali,
che considera il trasporto nella sua globalita di servizi collettivi e modalita individuali e di
infrastrutture. Esso é stato istituito con lo scopo diretto di soddisfare i bisogni della mobilita
della popolazione, assicurare 1’abbattimento dei livelli di inquinamento atmosferico e

121 per una trattazione approfondita dei programmi e degli obiettivi di Kyoto, si veda M. MIGIARRA,
Politiche nazionali ed europee per la riduzione del livello di emissione dei gas ad effetto serra e per il
raggiungimento degli obiettivi previsti dal protocollo di Kyoto, in Riv. giur. amb., 2004, fasc. 1, pp. 131-58.

122 1n tal senso, C. BENTIVOGLI, R. CULLINO, D. M. DEL CoLLE, Questioni di Economia e finanza.
Regolamentazione ed efficienza del trasporto pubblico locale: i divari regionali, in Banca d’ltalia, 2008, n.
20, pp. 13-14, dove viene evidenziato che i piani regionali dei trasporti hanno il fine di assicurare una rete di
trasporti che favorisca le integrazioni modali e quelle a minore impatto ambientale.

123 Syl punto, si rinvia al Piano generale dei trasporti e della logistica, 2001, 78-80, relativo alle Linee guida
per la redazione dei piani regionali dei trasporti.
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acustico, la riduzione dei consumi energetici, I’aumento dei livelli di sicurezza del trasporto
e della circolazione stradale, la minimizzazione dell’uso individuale dell’automobile privata
e la moderazione del traffico, I’incremento della capacita di trasporto, 1’aumento della
percentuale di cittadini trasportati dai sistemi collettivi anche con soluzioni di mobilita
condivisa e la riduzione dei fenomeni di congestione nelle aree urbane.

Per tale motivo, il Pum interagisce non solo con gli strumenti di pianificazione dei
trasporti, ma anche con quelli della pianificazione urbanistica e territoriale. Esso, infatti, €
in stretta correlazione con il piano regionale dei trasporti, ad esempio, nel caso delle grandi
citta, dato che il peso demografico, economico e sociale di queste potrebbe incidere sulle
scelte stesse delle regioni, che necessitano di un forte coordinamento tra gli enti locali e
regionali.

I1 Pum interferisce anche con il piano urbano del traffico, il quale diventa una componente
del primo. Infatti, essendo quest’ultimo il punto di riferimento per il sistema dei trasporti di
una determinata area, esso puo essere al meglio delimitato solamente attraverso una
considerevole regolazione e un controllo del sistema di gestione della domanda, parte
integrante fondamentale del PuT, che punta al miglioramento delle condizioni di
circolazione e della sicurezza stradale, alla riduzione dell’inquinamento acustico e
atmosferico e al risparmio energetico'?,

Piu problematico €, invece, il rapporto con la pianificazione urbanistica e, in particolare,
con il piano regolatore generale, il quale rende disponibili le aree necessarie per gli interventi
definiti nel Pum. C’¢ il rischio, tuttavia, che quest’ultimo Sia approvato senza che le aree
necessarie siano rese disponibili e percio, per ovviare a tale problematica, il Pum, una volta
approvato, costituisce una variante al piano regolatore generale.

Il Pum € in stretta correlazione anche con il piano regolatore urbanistico per lo sviluppo
sostenibile del territorio, il cui obiettivo € rappresentato dall’adozione di strumenti in grado
di promuovere lo sviluppo sostenibile, sotto il profilo economico, ambientale e sociale,
motivo per cui esso ha una rilevante influenza sulla funzionalita del sistema di trasporto.

Dal quadro delineato sulla pianificazione dei trasporti si rileva, in conclusione, che la
relazione di sovra-sottordinazione tra i piani non debba essere intesa in termini di meccanica
vincolativita, il che si tradurrebbe in mera specificazione dei piani di livello superiore da
parte di quelli di livello inferiore, bensi in termini di conformita degli obiettivi, di armonia e
di coerenza, i quali presuppongono notevoli margini di adattamento e di previsioni
autonome!?,

124 1 ’istituzione del piano urbano del traffico si ¢ avuta ai sensi dell’art. 36 del d.lgs. n. 285 del 30 aprile
1992

125 per un approfondimento sulla pianificazione dei trasporti e delle relative relazioni tra piani, si rinvia a
G. SciuLLo, Il piano territoriale di coordinamento provinciale e la pianificazione dei trasporti e delle
infrastrutture, in Rivista giuridica dell’ambiente, 2000, fasc. 3/4, pp. 570-82, nonché ID., Gli strumenti
programmatori ed il piano generale dei trasporti: profili generali, in Trasporti - diritto, economia, politica,
2001, n. 83, pp. 19-31.
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3.4. | piani urbani di mobilita sostenibile di derivazione europea

Un discorso a parte va compiuto in relazione ad un nuovo approccio della pianificazione
dei trasporti negli anni piu recenti, incentrato sul ruolo dei cittadini, sull’accessibilita e sulla
qualita della vita.

In tal senso, il merito appartiene all’Unione curopea, la cui Direzione generale della
mobilita e dei trasporti della Commissione approva nel 2013 le “Guidelines for developing
and implementing a Sustainable Urban Mobility Plan %%, aggiornate nel 2019'%’, con
I’obiettivo di definire un piano strategico che soddisfi i bisogni di spostamento dei cittadini
e delle imprese nelle aree urbane e periurbane, che si basi su pratiche di pianificazione
territoriale e trasportistica gia esistenti e che tenga in considerazione i principi di
integrazione, la partecipazione, il monitoraggio e la valutazione.

In base a tali indicazioni, ciascun Stato membro ha il compito, a sua volta, di definire
delle linee guida mediante un atto amministrativo che rende obbligatoria 1I’elaborazione,
I’adozione e 1’approvazione di un piano urbano di mobilita sostenibile, di seguito Pums,
all’interno delle citta. In Italia, le linee guida sono state definite dal d.m. n. 397 del 4 agosto
201728 ¢ aggiornate dal successivo d.m. n. 396 del 28 agosto 2019.

Il Pums € uno strumento di pianificazione strategica che, in un orizzonte temporale di
medio-lungo periodo (dieci anni), sviluppa una visione di sistema della mobilita urbana, in
una prospettiva di sostenibilita ambientale, sociale ed economica, mediante la definizione di
azioni incentrate a migliorare 1’efficacia e I’efficienza del sistema della mobilita e la sua
integrazione con I’assetto del territorio.

Ai sensi del d.m. n. 397 del 2017, le Citta metropolitane, gli enti di area vasta, i comuni
e le associazioni di comuni con popolazione superiore a 100.000 abitanti sono tenuti alla
redazione del Pums, al fine di accedere ai finanziamenti statali di infrastrutture per nuovi
interventi per il trasporto rapido di massa.

Per cio che concerne gli obiettivi da individuare nel piano, questi si distinguono in due
categorie. Da un lato vi sono i macro-obiettivi, i quali fanno riferimento ad interessi generali
di efficacia ed efficienza del sistema di mobilita (miglioramento del trasporto pubblico,
riequilibrio modale della mobilita, riduzione della congestione, miglioramento
dell’accessibilita di persone e merci, miglioramento dell’integrazione tra lo sviluppo del
sistema della mobilita e 1’assetto del territorio, miglioramento della qualita dello spazio

126 Cfr. RuPPRECHT CONSULT, Guidelines. Developing and Implementing a Sustainable Urban Mobility
Plan, in www.eltis.org/mobility-plans, 2013. L’origine dei PUMS trova riconoscimento nella COMMISSIONE
DELLE COMUNITA EUROPEE, Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo relativa
ad una Strategia tematica sull’ambiente urbano, COM(2005) 718 definitivo, Bruxelles, 11 gennaio 2006, in
cui viene specificato che una pianificazione efficace dei trasporti richiede una visione a lungo termine al fine
di prevedere i fondi necessari per le infrastrutture e per i veicoli, di definire meccanismi di incentivazione per
la promozione di un trasporto pubblico di alta qualita e di garantire il coordinamento con la pianificazione
territoriale ai livelli amministrativi idonei.

127 Sj veda RUPPRECHT CONSULT, Guidelines for Developing and Implementing a Sustainable Urban
Mobility Plan, Second Edition, in www.eltis.org/mobility-plans, 2019.

128 Recante “Individuazione delle linee guida per i piani urbani di mobilita sostenibile, ai sensi dell’articolo
3, comma 7, del decreto legislativo 16 dicembre 2016, n. 257”.
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stradale e urbano) e di sostenibilita ambientale (riduzione del consumo di carburanti
tradizionali diversi dai combustibili alternativi, miglioramento della qualita dell’aria,
riduzione dell’inquinamento acustico), ai quali devono essere associati degli indicatori di
risultato e relativi valori target da raggiungere entro dieci anni. Dall’altro lato vi sono gli
obiettivi specifici di livello gerarchico inferiore, funzionali al raggiungimento dei macro-
obiettivi (tra i quali migliorare I’attrattivita del trasporto condiviso, efficientare la logistica
urbana, migliorare la sicurezza della circolazione veicolare e di pedoni e ciclisti, aumentare
le alternative di scelta modale per i cittadini). Per la realizzazione di tali obiettivi vengono
definite un insieme di strategie, costituite da una o piu azioni da intraprendere, che
consistono in diversi interventi di tipo materiale e/o immateriale.

Il Pums e uno strumento di pianificazione della mobilita sovraordinato ai piani di settore;
da un punto di vista gerarchico, a livello comunale o di citta metropolitana, esso si trova al
di sopra del piano urbano del traffico, dal quale sebbene si differenzi, & con esso interagente.
Infatti, con il Pums si affrontano i problemi di mobilita la cui soluzione richiede investimenti,
ossia risorse finanziarie e tempi tecnici di realizzazione, oltre che 1’attuazione di politiche
urbane e metropolitane complesse e intersettoriali; il PUT, invece, essendo un piano di breve
periodo, organizza al meglio 1’esistente, qualificandosi, sostanzialmente, come un piano di
gestione. Con il Pums, inoltre, si ha la possibilita di prevedere interventi in variante a
strumenti urbanistici vigenti, che dovranno essere oggetto di aggiornamento.

Al fine di garantire un elevato livello di protezione dell’ambiente, i piani e i programmi
strategici sono soggetti alla valutazione ambientale strategica, ai sensi degli artt. 4 e ss. del
d.lgs. n. 152 del 3 aprile 2006. Nel caso dei Pums, tenuto conto di quanto indicato dall’art.
6 del d.Igs. n. 152 del 2006, la loro assoggettabilita alla procedura di valutazione e da valutare
€aso per caso in base agli impatti pit 0 meno significativi sull’ambiente, che, ad ogni modo,
riguarda la maggioranza dei piani.

Per I’avvio del processo di pianificazione e con 1’obiettivo di istituire una rete di citta
unite per la promozione della mobilita sostenibile, il MITE ha dato vita, nel 2016,
all’Osservatorio sui piani urbani di mobilitd sostenibile, nell’ambito del quale viene
effettuata un’indagine continua sui piani e sul loro stato di avanzamento, mediante la raccolta
di documenti e link utili relativi ai Pums di ogni citta.

Per I’approvazione dei PuMms, le citta hanno come termine ultimo 1 gennaio 2023,
scadenza gia prorogata con il d.m. del MimMs n. 444 de 12 novembre 2021. Tale decreto
modifica I’art. 1, ¢. 2 del d.m. n. 397 del 2017, ai sensi del quale si ritiene che le risorse
statali stanziate a decorrere dal 1° gennaio 2023 per i nuovi interventi per il trasporto rapido
di massa e la mobilita ciclistica non possono essere assegnate a citta metropolitane e comuni
che non abbiano adottato il Pums; per i comuni con popolazione superiore a 100.000 abitanti
ricompresi nel territorio di citta metropolitane e per i comuni capoluogo di citta
metropolitane, tale condizione non sussiste qualora il Pums sia stato adottato dalla citta
metropolitana.
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Attualmente, sono 196 i piani avviati ufficialmente in Italia, di cui 53 approvati, 45
adottati e 98 in corso di elaborazione (si rinvia al capitolo secondo, § 13, per una trattazione
approfondita dei Pums approvati da alcune citta metropolitane)'?°.

4. 1l principio di integrazione e |’'avwvio della mobilita sostenibile

In Italia, la domanda dei trasporti di persone e di merci ha seguito I’andamento delle fasi
economiche del Paese, registrando una forte crescita fino ai primi anni 2000, per poi
abbassarsi in corrispondenza della crisi economica e riprendere uno sviluppo costante fino
ai giorni nostri.

Nello specifico, il trasporto di persone e costantemente incrementato dal 1990 e fino al
2011, passando da 728 miliardi a 886 miliardi di passeggeri per chilometro; nell’anno
successivo si e registrata una forte decrescita, passando a 796 miliardi di passeggeri per
chilometro, per poi riprendere un andamento crescente fino a 944 miliardi di passeggeri per
chilometro nel 2018. Analogamente, il trasporto di merci era pari a 191 miliardi di tonnellate
per chilometro nel 1990, raggiungendo il picco di 237 miliardi di tonnellate per chilometro
nel 2005. Negli anni seguenti si e registrato un abbassamento, fino a raggiungere la quota di
177 miliardi di tonnellate per chilometro nel 2014. Ad oggi, in base ai dati aggiornati riferiti
al 2018, il trasporto merci mostra una ripresa parziale, registrando la quota di 192 miliardi
di tonnellate per chilometro'®,

Tale domanda di trasporto ha comportato ripercussioni considerevoli in termini di
emissioni di gas a effetto serra, le quali, a loro volta, hanno seguito in parte lo stesso suo
andamento. Nel 1990, infatti, le emissioni inquinanti erano pari a 102,2 milioni di tonnellate
di COg2, per raggiungere il picco nel 2005 con 128,4 milioni di tonnellate di COo.
Successivamente, sebbene la domanda di trasporto abbia registrato una notevole ripresa, le
emissioni di CO2 sono risultate in decrescita, per merito della riduzione delle emissioni
derivanti dal trasporto su strada, data dall’introduzione di tecnologie innovative, quali
catalizzatori e filtri per particolati; inoltre, 1’introduzione della benzina verde ha avuto un
notevole ruolo nell’abbassamento del livello di emissioni di piombo. In base agli ultimi dati
aggiornati al 2017, la quota di emissioni & pari a 99,5 milioni di tonnellate di CO2*3L,

L’aumento complessivo dei trasporti da un lato e degli effetti negativi sull’ambiente
dall’altro inducono il decisore politico a trovare un equilibrio tra le due materie, mediante la
definizione del concetto di “mobilita sostenibile”. Quest’ultimo ¢ diventato uno dei temi di
maggiore discussione nelle politiche non solo europee, ma anche nazionali, essendo
generalmente collocato nel piti ampio dibattito relativo allo sviluppo sostenibile!®.

129 Attualmente, aderiscono alla rete 74 comuni e unioni di comuni; si rinvia, per approfondimenti, a
www.osservatoriopums.it/ (ultima consultazione agosto 2022).

130 Cfr. A. BERNETTI, A. CAPUTO, M. COLAIEZZI, G. FINOCCHIARO, G. IAROCCI, Trasporti. Annuario dei
dati ambientali, 2020, al seguente link: https://www.isprambiente.gov.it/files2020/pubblicazioni/stato-
ambiente/annuario-2020.

131 1bidem.

132 Sj veda F. GAsPARI, La regolazione della mobilita urbana sostenibile e i limiti del Green Deal
dell’Unione europea. Ovvero, il ruolo dello Stato all’alba della post-globalizzazione, in Munus, 2020, n. 1, p.
67.
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In effetti, alla base di tale concetto assume un ruolo chiave il principio di integrazione,
contenuto nell’art. 11 del TFUE!®, ai sensi del quale «le esigenze connesse con la tutela
dell’ambiente devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e
delle azioni dell’Unione, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo
sostenibile»34,

L’applicazione di tale principio a tutte le politiche dell’Unione, nonché a quelle degli Stati
membri, fa si che la tutela dell’ambiente venga realizzata tramite I’attuazione di altri valori
dell’ordinamento®, anche di quelli apparentemente lontani dalle tematiche ambientali,
come nel caso dei trasporti appunto, in previsione dello sviluppo sostenibile, come fine
ultimo di ogni politica.

133 Ex art. 6 del TCE: «Le esigenze connesse con la tutela dell'ambiente devono essere integrate nella
definizione e attuazione delle politiche e azioni comunitarie di cui all'art. 3, in particolare nella prospettiva di
promuovere lo sviluppo sostenibile.»

134 Sul principio di integrazione a livello europeo, cfr. O. PORCHIA, Le politiche dell’Unione europea in
materia ambientale, in R. FERRARA, M. A. SANDULLI (a cura di), Trattato di diritto dell’ ambiente, Parte I, Le
politiche ambientali, lo sviluppo sostenibile e il danno, Milano, Giuffre, 2014, pp. 164-65; sulla dimensione
internazionale del principio di integrazione, si veda, L. PINESCHI, | principi del diritto internazionale
dell’ambiente: dal divieto di inquinamento transfrontaliero alla tutela dell ambiente come common concern,
ivi, pp. 124-28. Per una piu ampia trattazione in tema di principio di integrazione, si rinvia a R. FERRARA, |
principi comunitari della tutela dell’ambiente, in Dir. amm., 2005, fasc. 3, pp. 509-55; P. DELL’ANNO, Il ruolo
dei principi del diritto ambientale europeo: norme di azione o norme di relazione?, in Gazzetta Ambiente,
2004, pp. 131-52; ID., Principi del diritto ambientale europeo e nazionale, Milano, Giuffre, 2004, pp. 75-9; M.
CAFAGNO, Principi e strumenti di tutela dell’ ambiente. Come sistema complesso, adattativo, comune, Torino,
Giappichelli, 2007, p. 219; L. KRAMER, Manuale di diritto comunitario per 'ambiente, Milano, Giuffre, 2002,
p. 91.

1% Sul punto, si veda M. C. CAVALLARO, Il principio di integrazione come strumento di tutela
dell’ambiente, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2007, fasc. 2, pp. 467-68, la quale sostiene che, accanto alla
politica ambientale vera e propria che ha ad oggetto la «tutela dell’ambiente», esiste un altro modo di garantire
e preservare I’ambiente, «indiretto», che si fonda sul principio di integrazione. Osserva, inoltre, M. RENNA, |
principi in materia di tutela dell’ambiente, in Riv. quadr. dir. amb., 2012, n. 1-2, pp. 62-84, che I’ambiente si
tutela in ogni settore di disciplina, in quanto qualsiasi attivita umana pud costituire un pericolo, un danno per
I’ambiente; & per questo che ogni intervento normativo, ogni azione normativa, in qualsiasi settore di attivita,
deve far tenere in considerazione la tutela ambientale.
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A differenza di quest’ultimo®, sul concetto di mobilita sostenibile sembra che ci sia
un’interpretazione condivisa, almeno per cid che concerne la sua nozione'®’: essa
ricomprende tutte le modalita di trasporto idonee a diminuire le esternalitd negative del
traffico di persone e di merci, sul piano economico, sociale e ambientale'®,

L’accostamento dell’aggettivo “‘sostenibile” alla locuzione “mobilita” implica una
trasformazione del tradizionale sistema dei trasporti, diventando una parte di un piu ampio
contesto funzionale all’attuazione di obiettivi piu generali, che riguardano il rapporto tra le
generazioni presenti e future e I’utilizzo di risorse naturali*®.

L’attuazione della sostenibilita in relazione ai tre ambiti menzionati implica una
molteplicita di soluzioni e di strategie riguardanti ’intero sistema dei trasporti, che vanno
dalla promozione dell’intermodalita e del miglioramento delle infrastrutture, agli incentivi
destinati all’utilizzo di veicoli meno inquinanti, nonché ai disincentivi all’uso dell’auto
privata, al potenziamento del trasporto pubblico locale, all’implementazione dei nuovi
servizi di mobilita condivisa e agli interventi sugli assetti urbanistici. Cio si traduce in una
“multidimensionalita della mobilita sostenibile”, che interessa 1’ambito urbano, extraurbano
e sovranazionale'®.

1% 11 concetto di sviluppo sostenibile é stato, in dottrina, controverso sin dalle sue origini, senza ricevere
fino ad oggi una definizione puntuale e, soprattutto, condivisa. In generale su tale principio, si rinvia ai
numerosi contributi di F. FRACCHIA, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile dell'altro tra protezione
dell'ambiente e tutela della specie umana, Napoli, Editoriale scientifica, 2010; ID., Il principio dello sviluppo
sostenibile, in M. RENNA, F. SAITTA (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, Giuffre,
2012, pp. 433-52; ID., Principi di diritto ambientale e sviluppo sostenibile, in P. DELL’ANNO, E. PicozzA (a
cura di), Trattato di diritto dell’ambiente, Padova, Cedam, 2012, pp. 559-608; ID., Il principio dello sviluppo
sostenibile, in G. RossI (a cura di), Diritto dell’ambiente, Torino, Giappichelli, 2017, pp. 182-91. Tuttavia, per
le diverse accezioni del principio dello sviluppo sostenibile, cfr. E. ScoTTI, Poteri pubblici, sviluppo sostenibile
ed economia circolare, in I/ diritto dell’economia, 2019, n. 1, pp. 493-529; G. MONTEDORO, Spunti per la
“decostruzione” della nozione di sviluppo sostenibile e per una critica del diritto ambientale, in
Amministrazione in camino, 2009, nonché C. VIDETTA, Lo sviluppo sostenibile. Dal diritto internazionale al
diritto interno, in R. FERRARA, M. A. SANDULLI (a cura di), Trattato di diritto dell’ambiente, cit., pp. 221-70.

137 E. GUARNIERI, Citta, trasporto pubblico locale e infrastrutture nella stagione della mobilita sostenibile:
la strategia dell’insieme, in federalismi.it, 2022, n. 16, p. 152 sostiene che sebbene la nozione di mobilita
sostenibile abbia ricevuto un’interpretazione condivisa, non si puo ribadire lo stesso in relazione alle ricadute
politico-pratiche dell’implementazione di tale modello. Cfr., inoltre, T. BONETTI, Il trasporto pubblico locale
nel prisma della mobilita sostenibile, in Diritto amministrativo, 2020, fasc. 3, pp. 572-3, il quale sostiene che
la mobilita sostenibile ¢ un’espressione tecnico-scientifica, utilizzata nelle discipline ambientali trasportistiche
e ingegneristiche e transitata nel dibattito pubblico. Essa ha acquistato «una carica polisensa», dato che pud
essere utilizzata come un oggetto da regolare, come un obiettivo da perseguire e come canone ispiratore delle
politiche generali e settoriali.

138 Cfr. R. DIPACE, Le reti di trasporto fra disciplina europea e nazionale per la realizzazione di una
mobilita sostenibile, in Diritto e politica dei trasporti, 2018, fasc. 1, p. 73.

139 Cfr. T. BoNETTI, Il trasporto pubblico locale nel prisma della mobilita sostenibile, cit., p. 571.

140 Ibidem, p. 580, in cui I’ Autore sottolinea che la multidimensionalita del concetto di mobilita sostenibile
implica numerosi livelli, scale e politiche su cui intervenire, non solo in relazione al regime infrastrutturale e
logistico ovvero agli assetti e le filiere produttive e commerciali dei diversi mercati di riferimento, ma anche
agli stessi stili di vita.
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5. L’attuale contesto disciplinare in cui si sviluppa la mobilita sostenibile

Il principio di integrazione, cosi come definito dall’art. 11 del TFUE, assume una
connotazione «debole», in ragione del fatto che esso impone la considerazione della
dimensione ambientale nella fase attuativa delle altre politiche settoriali senza indicare alcun
ordine di priorita’*, il che induce a considerare I’ambiente come un mero limite allo
sviluppo!#?,

Tuttavia, alla visione debole di tale principio sembra affiancarsi una connotazione
«fortew, in cui il fattore ambiente rappresenta il presupposto chiave nella fase di definizione
delle altre politiche e degli obiettivi da raggiungere, in una prospettiva ecologica integrata,
in base alla quale la tutela dell’ambiente diventa un valore in s¢, che non assume rilevanza
solo in funzione degli altri interessi'*.

Tale prospettiva é evidenziata dai recenti documenti assunti a livello europeo in ragione
della maggiore consapevolezza per cio che concerne le tematiche inerenti al clima, che si
sono concretizzati nella definizione del “Green Deal europeo”, il quale riformula su nuove
basi I’impegno della Commissione ad affrontare i problemi legati all’ambiente'**. L’Unione
europea intende «integrare la sostenibilita in tutte le politiche»**®, per conseguire la neutralita
climatica entro il 2050, la quale dovrebbe costituire la base della strategia di lungo termine
dell’Unione stessa’®. Tale obiettivo ¢ disciplinato dal regolamento (UE) 2021/1119, ossia la
prima “Normativa europea sul clima”'#’, al cui art. 2 viene evidenziata la necessita di trovare
un equilibrio tra le emissioni e gli assorbimenti di tutta 1’Unione dei gas a effetto serra

141 Si veda F. FRACCHIA, Sviluppo sostenibile e diritti delle generazioni future, in Riv. quadr. dir. amb.,
2010, pp. 19-20.

142 Qull’ «idea debole del principio di integrazione, si rinvia a A. MOLITERNI, Il Green Deal europeo ¢ le
sfide per il diritto dell’ambiente, in Riv. quadr. dir. amb., 2021, n. 1, p. 5, nonché a C. FELIZIANI, Industria e
ambiente. Il principio di integrazione dalla Rivoluzione Industriale all’economia circolare, in Dir. amm., 2020,
fasc. 4, pp. 843-57.

143 |bidem. In tal senso, si veda anche M. DELSIGNORE, La tutela o le tutele pubbliche dell ambiente? Una
risposta negli scritti di Amorth, in Dir. amm., 2021, fasc. 2, pp. 313-33, nonché G. Cocco, Nuovi principi ed
attuazione della tutela ambientale tra diritto comunitario e diritto interno, in Riv. giur. ambiente, 1999, fasc.
1, pp. 1-28, in cui I’ Autore sostiene che 1’integrazione degli aspetti ambientali in altri settori viene considerato
un elemento da «normalizzare».

144 Syl punto, si veda COMMISSIONE EUROPEA, Il Green Deal europeo, cit.

145 Ibidem, par. 2.2.

146 |bidem, par. 2.1.1. L’Unione europea ha gia definito un programma per conseguire la neutralita climatica
entro il 2050; si veda la COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo,
al Consiglio europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo, al Comitato delle regioni e alla
Banca europea per gli investimenti. Un pianeta pulito per tutti — Visione strategica europea a lungo termine
per un’economia prospera, moderna, competitiva e climaticamente neutra, COM(2018) 773 final, Bruxelles,
28 novembre 2018.

147 Regolamento (UE) 2021/1119 del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce il quadro per il
conseguimento della neutralita climatica e che modifica il regolamento (CE) n. 401/2009 e il regolamento (UE)
2018/1999 («Normativa europea sul clima») del 30 giugno 2021. Sul punto, si veda, inoltre, COMMISSIONE
EUROPEA, Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce il quadro per il
conseguimento della neutralita climatica e che modifica il regolamento (UE) 2018/1999 (Legge europea sul
clima), Bruxelles, 4 marzo 2020.
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disciplinati dalla normativa europea, 0 meglio, raggiungere, entro il 2050, 1’azzeramento
delle emissioni nette!48,

Cio che emerge dal Green Deal ¢ che la sfida inerente all’ambiente ¢ sfruttata dall’Unione
europea e convertita in un’opportunita unica per rinnovare il proprio modello economico e
sociale. Infatti, tale progetto rappresenta una «nuova strategia di crescita»'*°, che intende
trasformare I’Unione in una societa giusta e prospera, dotata di un’economia moderna ed
efficiente sotto il profilo delle risorse, nonché competitiva, che nel 2050 non generera
emissioni nette di gas a effetto serra e in cui la crescita economica sara dissociata dall’uso
delle risorse!™. L’Unione prevede la creazione di un sistema finanziario che rappresenti
un’opportunitd per avviare stabilmente 1’Europa verso un nuovo percorso di crescita
sostenibile e inclusiva, che riguardera tutti i settori®?.

Inoltre, alla recente crisi sanitaria originata dalla diffusione della pandemia di Covid-19,
che ha gravemente colpito tutti i Paesi europei, si € affiancata una crisi finanziaria, che ha
modificato le prospettive economiche, sociali e di bilancio nell’Unione, dimostrando che lo
sviluppo di economie solide, sostenibili e resilienti, nonché di sistemi finanziari e di welfare
basati su robuste strutture economiche e sociali aiuta gli Stati membri a reagire con maggiore
efficacia e a registrare una piul rapida ripresa®®2.

Agli effetti recessivi dovuti alla crisi appena menzionata, la Commissione europea ha
risposto con la predisposizione di un piano finanziario di ripresa, il “Next generation Eu”, il
quale rappresenta il pilastro centrale del “dispositivo per la ripresa e la resilienza”, istituito
dal regolamento (UE) 2021/241. Tale strumento, oltre a riparare i danni a breve termine
causati dalla crisi sanitaria, prevede il sostegno a misure di ripresa riguardanti settori di

148 Per perseguire I’obiettivo della neutralitd climatica, 1’'Unione si pone un obiettivo intermedio, ossia
ridurre le emissioni di gas a effetto serra, entro il 2030, di almeno il 55 per cento rispetto ai livelli del 1990.
Art. 4 del regolamento (UE) 2021/1119, “Traguardi climatici intermedi dell’Unione”.

149 Ci0 viene messo in rilievo dall’attuale Presidente della Commissione europea, Ursula von der Leyen, in
COMMISSIONE EUROPEA, Che cos’e il Green Deal europeo?, Scheda informativa, dicembre 2019, la quale
sostiene che «ll Green Deal € la nostra nuova strategia per la crescita».

150 CoMMISSIONE EUROPEA, Il Green Deal europeo, cit., par. 1 e 3. In seguito a tale comunicazione, il
Parlamento europeo ha emanato la risoluzione del 15 gennaio 2020 sul Green Deal europeo, nella quale ha
evidenziato la necessita di realizzare la transizione verso una «societa climaticamente neutra» entro il 2050.

151 Tuttavia, F. GASPARI, La regolazione della mobilita urbana sostenibile e i limiti del Green Deal
dell’Unione europea. Ovvero, il ruolo dello Stato all’alba della post-globalizzazione, cit., pp. 67-78, sostiene
che solo come obiettivo secondario 1’Unione «mira a proteggere, conservare ¢ migliorare il capitale naturale
dell’UE». Tale prospettiva ¢ confermata dalla legge europea sul clima, il cui traguardo ¢ «contribuire alla
trasformazione economica e sociale [...], ma anche [...] raggiungere 1’obiettivo a lungo termine relativo alla
temperatura di cui all’accordo di Parigi» (considerando 4 del regolamento (UE) 2021/1119). L’Autore
evidenzia che il problema resta sullo sfondo, in quanto 1’azione dell’Unione europea ¢ indirizzata
principalmente a soddisfare esigenze legate al mercato.

152 Cfr. il considerando 6 al regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio del 12
febbraio 2021 che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza. Inoltre, per gli effetti della crisi sanitaria
sull’economia e sull’occupazione si veda la COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al
Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, alla Banca centrale europea, alla Banca europea
per gli investimenti e all'Eurogruppo. Risposta economica coordinata all’emergenza Covid-19, COM(2020)
112 final, Bruxelles, 13 marzo 2020.
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intervento strutturati in sei pilastri, tra cui figura la «transizione verde»'®3, mettendo in
evidenza il forte legame con gli obiettivi di sostenibilita definiti dal Green Deal, cosi come
aveva enunciato la “Strategia annuale per la crescita sostenibile del 20217%%4,

In tale contesto, interessante & la definizione del principio «non arrecare un danno
significativo» (DNSH, Do Not Significant Harm), di cui all’art. 17 del regolamento (UE)
2020/852%, che deve essere preso in considerazione nell’elaborazione dei piani nazionali
di ripresa e di resilienza degli Stati membri, ossia il programma di riforme e di investimenti
presentato da parte di ciascun Stato membro alla Commissione europea per poter accedere
ai contributi finanziari definiti dal dispositivo di ripresa sopra menzionato*®. In sostanza,
nessuna delle misure inserita in tali piani deve arrecare danno significativo ai seguenti
obiettivi ambientali®™®”: la mitigazione dei cambiamenti climatici, 1’adattamento ai
cambiamenti climatici, I’uso sostenibile e la protezione delle acque e delle risorse marine, la
transizione verso un’economia circolare, la prevenzione e la riduzione dell’inquinamento e
la protezione e il ripristino della biodiversita e degli ecosistemi®®,

Da tale ricostruzione emerge il ruolo centrale assunto dall’ambiente all’interno della
connotazione forte del principio di integrazione, in quanto esso ha il potere di incentivare
una rielaborazione delle scelte politiche in chiave di protezione delle risorse naturali.
L’ambiente diventa cosi centrale per la ripresa economica, in una fase di “sinergia” tra questo
e lo sviluppo.

A tale fase di “sinergia” se ne aggiungono altre due: una fase di “contrapposizione”
all’ambiente, rappresentativa delle attivita economiche dannose, e una fase c.d. di

153 | restanti cinque settori di intervento sono: trasformazione digitale; crescita intelligente, sostenibile e
inclusiva, che comprenda coesione economica, occupazione, produttivita, competitivita, ricerca, sviluppo e
innovazione, e un mercato interno ben funzionante con piccole e medie imprese (Pm1) forti; coesione sociale e
territoriale; salute e resilienza economica, sociale e istituzionale, al fine di rafforzare, tra 1’altro, la capacita di
preparazione e di risposta alle crisi; politiche per la prossima generazione, I’infanzia e i giovani, come
I’istruzione e le competenze; sul punto, si veda I’art. 3 del regolamento (UE) 2021/241.

154 Cfr. COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio
europeo, al Consiglio, alla Banca centrale europea, al Comitato economico e sociale europeo, al Comitato
delle regioni e alla Banca europea per gli investimenti. Strategia annuale per la crescita sostenibile 2021,
COM(2020) 575 final, Bruxelles, 17 settembre 2020, par. 2, nonché il considerando 7 al regolamento (UE)
2021/241.

15511 regolamento (UE) 2020/852 del Parlamento europeo e del Consiglio del 18 giugno 2020 relativo
all’istituzione di un quadro che favorisce gli investimenti sostenibili e recante modifica del regolamento (UE)
2019/2088, ossia la c.d. “Tassonomia per la finanza sostenibile”. Per una trattazione approfondita di tale
regolamento, si veda Ocsg, Overview of sustainable finance definitions and taxonomies, in Developing
Sustainable Finance Definitions and Taxonomies, Paris, OECD Publishing, 2020. Cfr., sul punto, A. S. BRUNO,
Il PNRR e il principio del Do Not Significant Harm (DNSH) davanti alle sfide territoriali, in federalismi.it,
2022, n. 8.

156 Sj veda il Capo Ill, artt. 17-21 del regolamento (UE) 2021/241 e, in particolare, I’art. 18, c. 4, lett. d).

157 Art. 3, lett. b) del regolamento (UE) 2020/852.

158 Art. 9 del regolamento (UE) 2020/852. Per un approfondimento sull’applicazione del principio “non
arrecare un danno significativo”, si veda la COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione.
Orientamenti tecnici sull’applicazione del principio “non arrecare un danno significativo” a norma del
regolamento sul dispositivo per la ripresa e la resilienza, C(2021) 1054 final, Bruxelles, 12 febbraio 2021.
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“compatibilitd” con ’ambiente’™®, che rappresenta le attivita economiche non dannose, o
meglio, che determina un miglioramento oggettivo delle condizioni ambientali ovvero che
richiede un consumo minimo dei beni ambientali, il quale dovra essere strumentale e
sproporzionato rispetto ai vantaggi che ne derivano®,

E in tale ultima fase che il sistema dei trasporti si rinnova. L’ambiente impone un
cambiamento radicale, in cui il consumo minimo o nullo delle risorse naturali diventa la
chiave per il superamento del tradizionale approccio del modo di gestire le attivita dei
trasporti.

Nell’ordinamento italiano, la recente elaborazione e approvazione in data 22 giugno 2021
del Piano Nazionale di ripresa e di resilienza rappresenta un’innovazione per il sistema dei
trasporti dal punto di vista ambientale®®. 1l Piano, che si articola in sei Missioni e in sedici
Componenti, dedica ai trasporti la Missione 2, Rivoluzione verde e transizione ecologica —
Componente 2, Energia rinnovabile, idrogeno, rete e mobilita sostenibile, e la Missione 3,
Infrastrutture per una mobilita sostenibile, «per rispondere alla sfida della
decarbonizzazione indicata dall’Unione europea»*%2. Sebbene tale Piano sia stato definito in
relazione alla crisi sanitaria ed economica, ai sensi del citato regolamento (Ug) 2021/241, la
dimensione ambientale rappresenta I’elemento cardine intorno al quale vengono definite le
politiche innovative del sistema dei trasporti.

L’obiettivo del prossimo capitolo ¢ analizzare I’equilibrio instaurato tra la tutela
dell’ambiente e i trasporti, in un quadro in cui il fine primario ¢ mettere in evidenza il
superamento della concezione secondo cui la tutela ambientale costituisce un mero limite
alle esigenze della mobilita, piuttosto che occasione di rinnovamento del modo di essere del
trasporto tradizionale.

Tale intento vuole essere dimostrato in relazione alle tre macro-componenti del sistema
dei trasporti: il trasporto intermodale, il trasporto su strada e la mobilita in ambito urbano.

159 Si rinvia a G. Rossl, Dallo sviluppo sostenibile all’ambiente per lo sviluppo, in Riv. quadr. dir. amb.,
2020, n. 1, pp. 10-11, in cui I’ Autore sostiene che tutte le attivita economiche utilizzano fattori naturali; tuttavia,
vi sono quelle che consumano maggiormente tali fattori, qualificandosi come dannose, e quelle compatibili
che, invece, consistono in un minore consumo delle risorse naturali. Ad oggi, la qualificazione di tali attivita &
di difficile definizione.

160 Ibidem, 11-12. Tra le attivita che determinano un miglioramento delle condizioni ambientali si possono
annoverare le bonifiche, il risanamento del territorio, I’agricoltura biologica, la lotta alla desertificazione,
I’aumento del verde; tra quelle che, invece, richiedono un consumo minimo dei beni ambientali, 1’ Autore
enuclea il trasporto ferroviario, le energie rinnovabili, nonché le produzioni che utilizzano rifiuti.

161 per approfondimenti, si rinvia a G. DE MiINIco, Il Piano nazionale di ripresa e resilienza. Una terra
promessa, in Costituzionalismo.it, 2021, n. 2; A. SCIORTINO, PNRR e riflessi sulla forma di governo italiana.
Un ritorno all’indirizzo politico «normativo»?, in federalismi.it, 2021, n. 18; M. CLARICH, Il PNRR tra diritto
europeo e nazionale: un tentativo di inquadramento giuridico, in Astrid-Rassegna, 2021, n. 12; N. Luro, Il
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e alcune prospettive di ricerca per i costituzionalisti, in
federalismi.it, 2022, n. 1.

162 Con D’obiettivo di definire il quadro normativo nazionale finalizzato a semplificare e agevolare la
realizzazione dei traguardi e degli obiettivi stabiliti dal Piano Nazionale di Ripresa e di Resilienza ¢ stato
emanato il d.1. n. 77 del 31 maggio 2021, “Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime
misure di rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure”,
convertito con modificazioni dalla I. n. 108 del 29 luglio 2021.
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Questi settori, in virtu della necessita di proteggere I’ambiente e, quindi, di ridurre in modo
significativo le loro emissioni di gas a effetto serra, soprattutto negli ultimi anni, hanno
avvertito I’esigenza di innovarsi e di intraprendere la strada della sostenibilita.
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CAPITOLO SECONDO

La realizzazione della mobilita sostenibile tra innovazione e tradizione

PARTE |

L ’intermodalita nel trasporto tradizionale

SOMMARIO: 1. Disciplina normativa europea e nazionale. — 2. Il potenziale ruolo del trasporto ferroviario.
— 3. Le reti transeuropee dei trasporti e il loro difficile sviluppo. — 4. Il trasporto marittimo: l’istituzione delle
“autostrade del mare”.

1. Disciplina normativa europea e nazionale

Uno degli obiettivi definiti dal Green Deal e dalla Strategia europea per una mobilita
sostenibile per rispondere alla sfida che il settore dei trasporti si trova ad affrontare nel dover
diminuire le sue emissioni e rappresentato dalla valorizzazione del trasporto intermodale,
noto anche con le espressioni «trasporto multimodale» ovvero «trasporto combinato»?.

Il trasporto di merci e di persone che “unisce” pill mezzi rappresenta «un vero banco di
prova» della concreta evoluzione verso piu elevati livelli di tutela ambientale?, in ragione
della combinazione modale che caratterizza tale tipologia di trasporto e che consente di
impiegare modalita meno inquinanti®.

Per cio che concerne il trasporto di merci, si tratta del loro movimento nella stessa unita
di carico o sullo stesso veicolo stradale, che utilizza due o pit modi di trasporto e che non
implica il trattamento diretto della merce nelle fasi di trasbordo modale*. La realizzazione

1 Si veda ComMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio,
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Strategia per una mobilita sostenibile e
intelligente: mettere i trasporti europei sulla buona strada per il futuro, COM(2020) 789 final, Bruxelles, 9
dicembre 2020, par. 39.

2 In tal senso, L. AMMANNATI, Verso un trasporto sostenibile. Interoperabilita intermodalita e
digitalizzazione, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), Politiche per un trasporto sostenibile. Governance
multimodalita fiscalita, Napoli, Editoriale scientifica, 2017, pp. 11-36.

3 M. M. COMENALE PINTO, Trasporti, intermodalita ed infrastrutture, in Dir. e trasp., 2017, pp. 39-61,
afferma che vi ¢ la necessita di verificare le conseguenze sul piano giuridico dell’ampliamento delle tradizionali
attivita degli operatori del settore dei trasporti, a monte e a valle del semplice dislocamento della merce.

4 Sulla definizione di tali tipologie di trasporti, cfr. ECONOMIC COMMISSION FOR EUROPE (UN/ECE),
Terminology on combined transport, 2001, redatto dalla Commissione Economica per 1’Europa delle Nazioni
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dell’intermodalita viene attuata nel momento in cui il vettore e il cliente stabiliscono tramite
contratto che il trasporto di merci da un luogo ad un altro avvenga in diverse fasi, ciascuna
delle quali impieghi mezzi di trasporto differenti, quali nave-autocarro, aereo-autocarro,
autocarro-treno, permettendo cosi il trasferimento delle merci door-to-door ovvero dal
magazzino di partenza a quello di destinazione®.

Il trasporto combinato & dato, in concreto, dall’integrazione del trasporto ferroviario,
marittimo e di quello per vie di navigazione interna, tesi a contenere gli effetti inquinanti; il
trasporto su strada, la cui tratta deve essere la piu breve possibile, € utilizzato soltanto nella
fase iniziale o finale del tragitto®. 1l Green Deal, a tal riguardo, prevede che «una parte
sostanziale» del 75 per cento dei trasporti interni di merci che oggi avviene su strada debba
essere trasferita alle ferrovie e alle vie navigabili interne’.

L’obiettivo principale, quindi, ¢ rappresentato dall’incoraggiamento del trasferimento di
merci dal trasporto su strada ad altre modalita di trasporto allo stesso modo competitive, ma
che rispettino I’ambiente®,

Una delle prime misure di promozione del trasporto intermodale € stata adottata con la
direttiva 75/130/CeEt del 17 febbraio 1975, relativa alla fissazione di norme comuni per taluni

trasporti di merci combinati strada/ferrovia tra Stati membri, modificata successivamente

Unite, dalla Conferenza europea dei Ministri dei Trasporti e dalla Commissione europea, le quali hanno
determinato un glossario comune contenente i termini piu utilizzati. Si veda, inoltre, COMMISSION OF THE
EUROPEAN COMMUNITIES, Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Intermodality and intermodal freight
transport in the European Union, COM(97) 243 final, Brussels, 29 May 1997, la quale ha definito
I’intermodalita come un sistema di trasporto nel quale due o pit modi vengono integrati tra di loro per
finalizzare una catena di distribuzione merci porta a porta.

5 M. CASANOVA, M. BRIGNARDELLO, voce Trasporto multimodale, in Dig. disc. priv., Sez. comm., Agg.,
2003, pp. 919-25, stabiliscono che le caratteristiche tipiche del trasporto multimodale sono la pluralita delle
tratte, realizzate con mezzi di trasporto diversi, unicita del contratto, o meglio, stipulazione di un unico contratto
a prescindere dalla tipologia di mezzi utilizzati, nonché la responsabilita dell’esecuzione del trasporto a carico
di un unico soggetto, che sta in capo all’operatore di trasporto multimodale.

& EcoNoMIC COMMISSION FOR EUROPE (UN/ECE), Terminology on combined transport, cit., p. 18. Sul punto
si veda, E. OTTIMO, R. VONA, Sistemi di logistica integrata, Milano, Egea, 2001, in cui si sostiene che
I’intermodalita sia un servizio che integra diverse modalita di trasporto e che considera il trasporto stesso non
piu come somma di attivita distinte e autonome dei diversi vettori interessati, ma come un’unica prestazione,
in una logica di catena logistica integrata.

" Cfr. COMMISSIONE EUROPEA, Strategia per una mobilita sostenibile e intelligente, cit., par. 39.

8 Cosi L. MARFoLI, Trasporti, ambiente e mobilita sostenibile in Italia, in Rivista giuridica dell’ambiente,
2013, fasc. 3-4, pp. 336-42, in cui I’Autore mette in evidenza 1’importanza del trasporto intermodale
nell’ambito delle soluzioni di mobilita sostenibili adottate in tema di traffico extraurbano.
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dalla direttiva 92/106/CEeE del 7 dicembre 1992, la quale prevedeva la liberalizzazione del
trasporto combinato all’interno della Comunita®.

Tale finalita e stata promossa in maniera piu puntuale dal Libro bianco dei trasporti del
2001, nel quale la Commissione ha previsto il programma di promozione dell’intermodalita
Marco Polo, attraverso il quale si sarebbe dovuto operare un trasferimento modale del
trasporto merci su strada verso il trasporto marittimo a corto raggio, il trasporto ferroviario
e sulle vie di navigazione internal®.

Ma la prospettiva del ricorso all’intermodalita legata effettivamente alla sostenibilita
ambientale dei trasporti € stata messa in rilievo soltanto nel successivo Libro bianco dei
trasporti del 2011, che riconosce nell’intermodalita un sistema di traffico indispensabile per
mediare ecologicamente ed economicamente tra le diverse modalita di trasporto, in specie
con quello stradale?.

Tuttavia, fino ad oggi, sono limitati i progressi compiuti in tal senso: ad esempio, la quota
modale delle ferrovie nel trasporto interno di merci é scesa al 17,9 per cento nel 2018 rispetto
al 18,3 per cento del 2011%; & per questo che, con la recente Strategia per una mobilita

sostenibile si sostiene che 1’attuale quadro per il trasporto intermodale debba subire una

9 Cfr. F. MUNARI, Il diritto comunitario dei trasporti, Milano, Giuffré, 1996, pp. 113-7, in cui I’ Autore

rileva che le misure di liberalizzazione e di armonizzazione sono comunque necessarie, in una logica di
abbattimento delle barriere di accesso ai mercati nazionali, precisando che il trasporto combinato é stato
considerato per lungo tempo un comparto non strategico degli Stati membri.
1011 programma di promozione dell’intermodalita Marco Polo sostituisce il precedente programma PACT (Pilot
action for combined transport) che ha riguardato il periodo 1992-2001 e che ha dato vita a numerosi progetti,
circa 167 in totale, oltre a diversi finanziamenti; si veda, per approfondimenti, COMMISSIONE DELLE COMUNITA
EUROPEE, La politica europea dei trasporti fino al 2010: il momento delle scelte, COM(2001) 370 definitivo,
Bruxelles, 12 settembre 2001, pp. 46-8. 1l concetto di intermodalita venne ripreso anche dal Libro bianco dei
trasporti del 1992, nel quale si poneva solo genericamente 1’accento sul miglioramento della qualita dei servizi,
sulla protezione dell’ambiente e sulla sicurezza, poiché non applicava a tale modalita il principio di sviluppo
sostenibile, ma solo quello di una mobilita sostenibile e sicura; tale espressione, invece, fa riferimento a un
sistema urbano nel quale ’esercizio del diritto alla mobilita non deve «gravare eccessivamente» in termini di
inquinamento, congestione stradale, incidenti, sulla parte sociale; si rinvia a F. PELLEGRINO, L ’evoluzione della
politica delle reti transeuropee di trasporto, in G. VERMIGLIO, G. MOSCHELLA, F. PELLEGRINO (a cura di), |
porti dell’area dello stretto di Messina nelle reti transeuropee, Officina grafica, Villa San Giovanni (RC),
2007, pp. 123-132.

11 Cfr. COMMISSIONE EUROPEA, Tabella di marcia verso uno spazio unico europeo dei Trasporti — Per una
politica dei trasporti competitiva e sostenibile, COM(2011) 144 definitivo, Bruxelles, 28 marzo 2011. Cfr.,
con particolare riferimento al trasporto intermodale a livello europeo, E. VoLLI, Le iniziative della
Commissione Europea in materia di trasporto multimodale, in Dir. mar., fasc. 4, pp. 1084-88, nonché, A. LA
MATTINA, 1l trasporto multimodale come “chiave di volta” del sistema dei trasporti internazionali, in Dir.
mar., 2006, fasc. 4, pp. 1105-11.

12 Cfr. CoMMISSIONE EUROPEA, Strategia per una mobilita sostenibile e intelligente, cit., par. 39.
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sostanziale riforma, in maniera tale da essere trasformato in uno strumento efficace per
sostenere «1’ecologizzazione» delle operazioni di trasporto merci in Europa.

A livello nazionale, il trasporto intermodale é stato promosso, per la prima volta, dal piano
generale dei trasporti del 1986% e, successivamente, dalla I. n. 240 del 4 agosto 1990,
“Interventi dello Stato per la realizzazione di interporti finalizzati al trasporto merci € in
favore dell’intermodalitd”*, nonché dalla deliberazione dell’allora Comitato
interministeriale per la programmazione economica nel trasporto (oggi Cipess, Comitato
interminsteriale per la programmazione economica e lo sviluppo sostenibile)® del 31 marzo
1992, attraverso il primo piano degli interporti. L’obiettivo era quello di instaurare un
equilibrio tra le varie modalita dei trasporti, per ragioni economiche, ambientali e
strategiche, attraverso la creazione di una rete interportuale, secondo uno schema di piano
quinquennale; tuttavia, la rete non & mai stata completata, anche a causa del trasferimento di
alcune competenze in materia dei trasporti dallo Stato alle regioni, che ha rallentato il
processo di costruzione®®.

Un nuovo impulso in tale contesto ¢ stato recato dall’art. 24 della 1. n. 57 del 5 marzo
2001, anche in ragione dell’adozione del Piano generale dei trasporti e della logistica del
2001, il quale attribuiva al Governo il compito di adottare norme per il completamento e il
riequilibrio della rete interportuale nazionale in un contesto di rete logistica. Ciononostante,
la delega non é stata esercitata e, al tempo stesso, 1’articolo e stato modificato dalla l. n. 166
del 1 agosto 2002, il quale conferiva alle regioni la potesta legislativa in materia di

localizzazione degli impianti interportuali.

13 Approvato ai sensi della I. n. 245 del 15 giugno 1984.

1411 trasporto intermodale prevede I’uso di un interporto, ossia, ai sensi dell’art. 1 della 1. n. 240 del 1990,
«un complesso organico di strutture e servizi integrati e finalizzati allo scambio di merci tra le diverse modalita
di trasporto, comunque comprendente uno scalo ferroviario idoneo a formare o ricevere treni completi e in
collegamento con porti, aeroporti e viabilita di grande comunicazione».

15 1l CIPET ¢ stato soppresso dall’art. 3 del d.P.R. n. 373 del 20 aprile 1994, attribuendo al Comitato
interministeriale per la programmazione economica (CIPE) le relative funzioni; quest’ultimo, a sua volta, dal 1
gennaio 2021, diventa Comitato interministeriale per la programmazione economica e lo sviluppo sostenibile
(CiIPESS), secondo quanto previsto dall’articolo 1-bis del d.I. n. 111 del 14 ottobre 2019.

16 La delegazione delle funzioni di programmazione in materia dei trasporti e opere infrastrutturali dallo
Stato alle regioni & avvenuta solamente nel 1997, con I. n. 59 del 15 marzo 1997.

Successivamente, si € nuovamente intervenuti a favore dell’intermodalita con 1. n. 454 del 23 dicembre
1997, al fine di consentire al comparto dell’autotrasporto nazionale di evolvere verso forme e modalita di
servizio piu competitive, di incrementare il trasporto intermodale e di favorire un minor impatto ambientale, in
coerenza con le norme dell’Unione europea in materia.
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Ad oggi, il trasporto intermodale non trova una puntuale e compiuta cornice disciplinare,
non solo a livello nazionale, ma anche a livello europeo®’.

Per favorire I’intermodalita, in ogni caso, vi € la necessita di definire diverse forme di
incentivazione, quali misure inerenti alla realizzazione e gestione delle infrastrutture e alla
tassazione differenziata del loro utilizzo, nonché alla regolamentazione degli accessi al

traffico uni- e multi-modale. Nell’ordinamento italiano, sebbene siano stati introdotti diversi

17 A tal riguardo, la giurisprudenza é intervenuta numerose volte, percorrendo due diversi orientamenti:
applicando la normativa codicistica del trasporto di cose ai sensi degli artt. 1683-1702 C.c., che ha come
presupposto concettuale 1’idea che il trasporto multimodale sia una forma di trasporto autonoma a sé, ovvero
applicando il c.d. criterio della prevalenza, ai sensi del quale viene applicata la disciplina della tratta prevalente,
ovvero della combinazione, in base al quale si rinuncia ad identificare un regime unitario del rapporto,
sottoponendo ciascuna fase in cui si suddivide la prestazione contrattuale alla disciplina normativa propria. Sul
primo orientamento si veda, sentenze C. di Cassazione n. 656 del 6 marzo 1956; n. 887 del14 febbraio 1986,
n. 8713 del 2 settembre 1998, n. 2898 del 14 febbraio 2005, nonché A. LA MATTINA, La responsabilita del
vettore multimodale: profili ricostruttivi e de jure condendo, in Dir. mar., 2005, fasc. 1, pp. 3-74, che considera
il trasporto intermodale come una tipologia di trasporto a sé stante, o0 meglio, ulteriore, che si affianca a quelle
piu tradizionali e, percio, deve essere trattata come se fosse una forma autonoma; sulla stessa linea di pensiero
vi € anche G. SILINGARDI, Il contratto multimodale combinato o misto e le figure affini, in ID. (a cura di), Il
contratto di trasporto, Milano, Giuffre, 1997, pp. 225-6. Tuttavia, il criterio della prevalenza, negli anni,
sembra abbia riscosso piu consensi: si veda M. CASANOVA, M. BRIGNARDELLO, voce Trasporto multimodale,
cit.; M. BRIGNARDELLO, Il trasporto multimodale, in Dir. mar., 2006, fasc. 4, pp. 1064-83; A. ANTONINI, Il
trasporto multimodale: regime normativo e responsabilita del vettore, in Dir. mar., 2009, fasc. 1, pp. 3-17; U.
MINNECI, Il trasporto multimodale: tra diritto vigente e strategie normative de iure condendo, in L.
AMMANNATI, A. CANEPA, La politica dei trasporti in Europa: verso uno spazio unico europeo?, Torino,
Giappichelli, 2015, pp. 205-16, il quale sostiene che, in parte, le incertezze derivano «dalla “sistematica” che
contraddistingue (a livello tanto domestico, quanto internazionalmente uniforme) 1’odierno diritto dei
trasporti» e che se per il contratto di trasporto di cose vi fosse una disciplina unitaria, questa si applicherebbe
anche al trasporto intermodale; percid, vigono lo statuto del trasporto marittimo e quello del trasporto aereo,
collocati all’interno del Codice della navigazione, nonché il regime ad hoc del trasporto ferroviario.

Si & cercato, tuttavia, in due importanti occasioni, di dare un inquadramento omogeneo al tema: si tratta
della Convenzione di Ginevra del 1980, la quale perd non ha avuto il numero di ratifiche necessarie, e delle
c.d. regole di Rotterdam del 2009, le quali, a loro volta, non hanno ancora il numero di ratifiche sufficienti. A
tal riguardo, si veda M. BRIGNARDELLO, Il trasporto multimodale fra rilevanza giuridica e difficolta di
inquadramento, in L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), Politiche per un trasporto sostenibile. Governance
multimodalita fiscalita, cit., pp. 185-201.
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incentivi in tal senso'®, un ruolo centrale & da attribuirsi al ferrobonus®® e all’ecobonus? (per
i quali si rinvia, rispettivamente, al § 2 relativo al trasporto ferroviario e al § 4 riguardante il
trasporto marittimo)?L. Infine, ingenti investimenti sono previsti dal Piano nazionale di
ripresa e resilienza, il quale dedica al trasporto multimodale ’intera Componente 2,
Intermodalita e logistica integrata della Missione 3, Infrastrutture per una mobilita
sostenibile; gli investimenti sono finalizzati a garantire I’intermodalita con le grandi linee di
comunicazione europee, aumentando la dinamicita e la competitivita del sistema portuale
italiano, in un’ottica di riduzione del traffico stradale e, quindi, delle emissioni climalteranti.

Per cid che concerne il trasporto intermodale di persone, questo assume particolare
rilevanza a livello locale e, principalmente, con riguardo all’ambiente urbano, in cui
I’obiettivo ¢ integrare diverse soluzioni di mobilita sostenibile in un unico percorso urbano

(si rinvia alla “Parte III” di tale capitolo).

2. 1l potenziale ruolo del trasporto ferroviario

In Europa, tutte le forme di trasporto, e quindi anche quelle ferroviarie, si sono sviluppate

principalmente su base settoriale, seguendo le esigenze interne dei singoli Stati membri. E

18 Con specifico riguardo agli incentivi introdotti, una rilevanza particolare é da attribuirsi a: d.P.R. n. 340
del 22 dicembre 2004, “Regolamento recante disciplina delle agevolazioni tariffarie, in materia di servizio di
trasporto ferroviario di passeggeri e dell'incentivazione del trasporto ferroviario combinato, accompagnato e
di merci pericolose, a norma dell'articolo 38 della legge 1° agosto 2002, n. 166”; d.l. n. 315 del 30 dicembre
2004, “Disposizioni urgenti per garantire la partecipazione finanziaria dell'ltalia a Fondi internazionali di
sviluppo e I'erogazione di incentivi al trasporto combinato su ferrovia, nonché per la sterilizzazione dell'lva
sulle offerte a fini umanitari”; decreto del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti del 20 maggio 2005,
“Determinazione degli incentivi e dei contributi al trasporto ferroviario combinato e di merci pericolose, ai
sensi degli articoli 8 e 13 del decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 2004, n. 340"

19 Istituito dall’art. 3 del decreto del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti n. 592 del 4 agosto 2010,
modificato dal decreto del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti n. 750 del 14 ottobre 2010, “Incentivi a
favore del trasporto combinato e trasbordato su ferro”; successivamente, il decreto del Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti n. 3284 del 15 novembre 2010, “Definizione delle modalita operative per
I'erogazione delle risorse residue di cui al decreto del Presidente della R