Alma Mater Studiorum — Universita di Bologna

DOTTORATO DI RICERCA IN
DIRITTO DEI TRASPORTI EUROPEO
Ciclo XXV

Settore Concorsuale di afferenzal2/B1 - Diritto commerciale e della
Navigazione

Settore Scientifico disciplinare: [US/06 - Dirittodella Navigazione

IL PROCESSO DI LIBERALIZZAZIONE
DEL TRASPORTO FERROVIARIO

CON PARTICOLARE RIFERIMENTO ALL'ACCESSO
E ALLA SICUREZZA

Presentata da: Luigia Di Girolamo
Coordinatore Dottorato Relatore
Prof. Stefano Zunarelli Prof.ssa Alessandra Rongmoli

Esame finale anno 2013






Indice

1o 11 2T g 1= pag. 12

Prima parte

IL PROCESSO DI LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI FERROVIARI CON
PARTICOLARE RIFERIMENTO ALL 'ACCESSO ALL'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA

| SEZIONE - L A NORMATIVA COMUNITARIA

Capitolo 1. L'evoluzione della normativa comunitara in materia di trasporto

L{= 6 101 VZT= U [ J pag. 15
Capitolo 2. Le imprese ferroviarie............cooov i e, pag. 17
2.1 1l principio di indipendenza gestionale deftgorese ferroviarie................. pag. 20

2.2 |l principio di separazione tra l'attivita dirhitura del servizio di trasporto ferroviario
e l'attivita di gestione dell'infrastruttura feriatia......................cooeevie i, pag. 22

2.3 | requisiti soggettivi per l'accesso al meraddoservizi ferroviari: la licenza.. pag. 25

2.3.1 | requisiti necessari al rilascio della lizanl'onorabilita, la capacita finanziaria, la

competenza professionale e la copertura assicarativ............................ pag. 27
Capitolo 3. Il gestore dell'infrastruttura ferroviaria...................ooeeeinn, pag. 30
3.1 Le "funzioni essenziali" del gestore dell'isfraittura
FOITOVIANTAL ..o e e e e e e e pag. 32



3.1.1 Le sentenze del 28 febbraio 2013 della Cdirt@iustizia dell'lUnione Europea a
proposito delle "funzioni essenziali" del gestorella rete in Austria e Germania

3.1.2 La sentenza del 18 aprile 2013 della Corté&idistizia dell'Unione Europea a

proposito delle "funzioni essenziali" del gestoedlarete in Francia.................... pag. 35
3.2 | servizi offerti dal gestore della rete atigprese ferroviarie...................... pag. 37
3.2.1 Il pacchetto miNiMO di ACCESSO........cvvuuieiieeiie it ceee e e pag. 37
3.2.2 1 servizi complementari..........ouii i ag. 38
3.2.31servizi ausiliari.........ooooi i pag8

3.3 L'applicazione e la riscossione, da parte dejgstto gestore dell'infrastruttura
ferroviaria, del canone di utilizzazione dellatete....................cooee e nn . pag. 39

3.4. L'assegnazione della capacita di infrastrattigrroviaria da parte del gestore Il
prospetto informativo dellarete. ... pag. 42

3.4.1 Ipotesi di assegnazione della capacita dastfuttura ferroviaria in deroga al
regime generale: lo strumento dellaccordo quadrda erichiesta di capacitad

3.4.2 La dichiarazione di saturazione dell'infrattira ferroviaria.................... pag. 48

3.4.2.1 Le soluzioni adottate dal gestore dellasfruttura ferroviaria a seguito della
dichiarazione di saturazione della rete: l'anali@lla capacitda ed il piano di
potenziamento della capacita dellarete..........cooooviii it i e pag. 48

3.5 | compiti attribuiti al gestore dell'infrasttuta ferroviaria alla luce della pronuncia
della Corte di Giustizia dellUnione Europea del 28bbraio 2013: il caso
dell'lUNgheria. ... ... e pag. 50



3.5.1 La distinzione tra l'attivita di gestione diffico e quella di assegnazione delle
[INEE TRITOVIANIE . .. e e e e e e e e e pagb

3.5.2 La distinzione tra l'attivita di determinazéoe quella di riscossione e fatturazione
dei diritti di accesso all'infrastruttura ferrover. ..........c.oooviiiiie i, pag. 53

3.6 | compiti attribuiti al gestore dell'infrasttuta ferroviaria alla luce della pronuncia
della Corte di Giustizia dellUnione Europea del #bbraio 2013: il caso della

3.6.1 L'importanza dell'adozione diést praticesda parte del gestore della rete e delle
imprese ferroviarie all'interno del sistema di irspE@ne dei diritti di utilizzo
dellinfrastruttura ferroviaria..............ooo i e pag 56

3.6.2 Il soggetto competente ai fini dell'assegmazidella capacita di infrastruttura
L1 01, = 1= pag. 57

Capitolo 4. L'Organismo di regolazione.............ccceeieiiiie i i pag. 57

Capitolo 5. La disciplina della certificazione deimacchinisti addetti alla guida dei

[oTodo] 1 gTo] (o] I =TN0 (=TI i 1= o | P a@. 59
B, L. LA CBNZA. . ettt pag. 60
L0 o= g 1 o> pag62
5.3. DISPOSIZIONT COMUNIL ... ettt et et et e e et e et e e ee e en e pa4

Capitolo 6. L'attuale stato di liberalizzazione del mercato del trasporto
FOITOVIAIIO. .. e pag. 66

6.1. La completa liberalizzazione del mercato thdgorto ferroviario di merci ad opera
della Direttiva 91/440/CEE e dei provvedimenti eoniti nel Primo e nel Secondo
Pacchetto FEerrovViario..........ooviiii i e e paG7



6.2 La parziale liberalizzazione del mercato dakjiorto ferroviario di passeggeri ad
opera del Terzo Pacchetto Ferroviario.............coooeiie i e, pag. 70

6.2.1 Le limitazioni alla liberalizzazione del mate del trasporto ferroviario
internazionale di PaSSEQUET ... v uue ittt et e pag. 71

6.3 Lo stato di liberalizzazione dei servizi feli@yvin ambito comunitario alla luce della
Relazione della Commissione del 21 agosto 2012.........omeeeieeeene.n.....pag 72

6.4 Le difficoltd legate alla liberalizzazione dservizi ferroviari internazionali di
passeggeri in ambito comunitario: la Relazione ad€llommissione del 30 gennaio

Capitolo 7. Le novita contenute nel Quarto PacchettFerroviario............ pag. 76

7.1 La liberalizzazione  dei  servizi di  trasporto azionale di
012 T =T0 [0 =] o F TRV pag. 78

7.2 Le novita contenute nel Quarto Pacchetto Faravin materia digovernance
dell'infrastruttura. L'introduzione del principio i d separazione
ISHUZIONAIE.......cc e pag. 79

I SEZIONE - LA NORMATIVA NAZIONALE

LE PROBLEMATICHE GIURIDICHE RELATIVE ALLA LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI
DI TRASPORTO FERROVIARIO DI PASSEGGERI IN AMBITO NAZIONALE

Capitolo 1. L'evoluzione della normativa nazionale in materia di servizi
FRITOVIANT. .. e e e pag. 84

Capitolo 2. L'attuazione del principio di separazime in ambito nazionale. Il
processo di riforma delle Ferrovie. ... pag. 85

2.1 Le Ferrovie dello Stato quale Amministraziongghoma........................ pag. 86



2.2 Le Ferrovie dello Stato quale Ente pubblico...... . icovoeienvneeen......pag. 89

2.3 Le Ferrovie dello Stato quale Societa privata............c..coovevveieinnnnn. pag. 91
2.4 LaHolding Ferrovie dello Stato.............coeii i pag. 96
Capitolo 3. L'attuale assetto societario di F&lolding S.p.a..........ccvevennnen. pag. 98

3.1 La costituzione di RFI, Rete Ferroviaria ItabaS.p.a., gestore dell'infrastruttura

ferroviaria NAzioNale..........oooiiiiiiii pag. 99
3.2 Le funzioni di RFI S.p.a. alla luce della Cadta Servizi 2012.................. pag. 101
3.3 L'attuale assetto societario di RFI S.p.a e eveveveeiiiiiiiiiiiiiie e pag. 103
3.4 La costituzione di Trenitalia S.p.a.......coovvie i e, pag. 104

Capitolo 4. Le problematiche giuridiche legate alhdozione del modello di
separazione societaria in ltalia.............c.oooi i pag. 106

4.1. L'atteggiamento dell'Autorita Garante dellanGwrenza e del Mercato con
riferimento alle modalita di attuazione del pririoigli separazione contabile e societaria
7= - P pag. 108

Capitolo 5. Il requisito del "titolo autorizzatorio” necessario per l'espletamento dei
servizi ferroviari di merci e di passeggeri in ambio internazionale e
LT V4 [0 = 1= pag. 109

5.1 | requisiti necessatri per il rilascio delleeliza e del titolo autorizzatorio...... pag. 112

Capitolo 6. L'introduzione, nell'ambito dell'ordina mento giuridico nazionale, del
requisito della licenza nazionale passeggeri, digtinata dall'art. 58 della Legge n.
90/2009. .. pag. 114



Capitolo 7. Le problematiche giuridiche relative alapertura dei servizi di trasporto

nazionale di passeggeri. L'art. 59 della Legge n982009 e le decisione dell'Ufficio di
Regolazione per [ Servizi Ferroviari
(UR S et e e e e e pag. 118

7.1 Il procedimento di valutazione della comproroise dell'equilibrio di un contratto di
servizio pubblico di trasporto condotto dallURSiFsansi dell'art. 59 della Legge n.
90/2009... ... ettt —————— e e e e e b et e e ettt e annnneeaan pag. 122

7.2 Le decisioni di non compromissione dell'equitibeconomico di un contratto di
servizio pubblico esistente. L'attivazione, in atmbhazionale, di nuovi servizi di
trasporto ferroviario di PasSEQUETi........iuuuiiiiiem et et e e pag. 122

7.2.1 Le decisioni dellURSF in relazione alle imge ferroviarie Deutsche Bahn AG,
OBB Austrian Rail @ LeNord S.r.l.......coii i e, pag. 122

7.2.2 La Decisione dellURSF n. 427 dell'8 giug®d 2 il caso dell'impresa ferroviaria
ATBNAWAY S8 ettt et ettt et e e et e e e e e e e pag. 124

7.2.3 La Decisione dellURSF n. 966 del 6 dicemt2@12: il caso dell’impresa
ferroviaria Go CONCEPL S.r.l. ..o pal25

7.2.4 La Decisione dellURSF n.174-4 del 22 feldbra013: il caso dell'impresa
ferroviaria FAS Ferrovia Adriatico Sangritana S.pa.............ocovevenneee. pag. 125

7.3 Le decisioni di compromissione dell'equilibéconomico di un contratto di servizio
pubblico esistente. L'applicazione di limitaziotiadtivazione, in ambito nazionale, di
nuovi servizi di trasporto ferroviario di passegger............cooeveveiieiiinnnnn. pag. 126

7.3.1 1l caso dell'impresa ferroviaria ArenawayS.&............oceveeveiineennnennn pag. 126

7.3.1 L'intervento dell'Autorita Garante della Comenza e del Mercato e la condotta
anticoncorrenziale del gruppo FS a danno di Aregawa
S o 1R T PPN pag. 128



7.3.1.1 La condotta anticoncorrenziale tenuta d& 8p.a. a danno di Arenaways
0 T 1= pag. 128

7.3.1.2 La condotta anticoncorrenziale tenuta dmitalia S.p.a. a danno di Arenaways
ST o JX- VTP pag. 131

7.3.2 La richiesta di riesame del provvedimentdthtivo del'URSF ed il fallimento di
ATENAWAYS S ettt ittt et e et e et et e e e e e e pag. 132

Capitolo 8. L'istituzione dell'Autorita di regolazione dei trasporti da parte del
Decreto Legge n. 201/2011 (c.d. "Salva Italia")..........ccccevei i, pag. 133

Capitolo 9. La disciplina dei servizi di trasporto pubblico ferroviario
= T T pag. 135

9.2 Le problematiche giuridiche legate all'acquigsiz del materiale
FOADIIE. .. e pag. 140

9.3 Le novita contenute nel Quarto pacchetto féaray a proposito dei servizi di

trasporto pubblico ferroviario..........c.oooiiii i pag. 142
Considerazioni CONCIUSIVE. .. .......ouiie e e e e e e pagl45
Seconda parte

L A NORMATIVA COMUNITARIA E NAZIONALE

IN MATERIA DI SICUREZZA FERROVIARIA

Capitolo 1. La tutela della sicurezza nella gestian dei servizi ferroviari e
dell'infrastruttura direte ...........ccciiiiiiiiii e PAG. 148

1.1 1l certificato di sicurezza delle imprese fetagie...................c.ocoone. pag. 149



1.2 L’autorizzazione di sicurezza del gestore ogthistruttura ferroviaria.........pag. 153

1.3 L’attuale orientamento giurisprudenziale a psio della responsabilita del Gruppo

FS S.p.a. in materia dhil safety...........ccooieiiiiii pag. 156
Capitolo 2. L'istituzione dellAgenzia Ferroviaria Europea...................... pag. 158
2.1 L'Interoperabilita ferroviaria.............cooooii i e e pag. 159

2.1.1 Il sistema di segnalamento ERMTS/ETE&opean Rail Traffic Management
System/European Train Control Syst@enni)................ooveveeiiviieveinennnn. pag. 159

Capitolo 3. L'istituzione dellAgenzia Nazionale pe la Sicurezza delle Ferrovie
(AN S e e pag. 161

3.1 L’attuale riparto di competenze in materia idusezza ferroviaria a seguito della

istituzione dell’Autorita Nazionale per la Sicurezz  delle
=] 001V, = T pag. 164
Capitolo 4. L’istituzione dell’Organismo Investigativo Permanente............ pag. 166

4.1 Lo Studio analitico dell'Organismo InvestigatiPermanente sul tema della
incidentalita ferroviaria in corrispondenza dei L3310 a

4.2 La Relazione Annuale 2011 elaborata dall'Orgaoi Investigativo
PeIrmMaNENte. .. pag. 169

4.3 La Relazione dell’Organismo Investigativo Pemerate sull'incidente di Viareggio
del 29 giugno 2009. .. ..o pag.Q7

4.4 L'incidente di Viareggio alla luce del Rappo&609 sulla sicurezza delle ferrovie
italiane elaborato dall’Agenzia Nazionale per lausezza delle Ferrovie.......... pag. 172

10



Capitolo 5. La Comunicazione della Commissione eupea dell'8 settembre 2009 sui
progressi compiuti dagli Stati membri in materia di sicurezza ed interoperabilita
LL] 8 (01 VZ= U = NP pag. 172

Capitolo 6. Le novita contenute nel Quarto Pacchett Ferroviario in materia di
sicurezza ed interoperabilita ferroviaria..............c.ccooei i pag. 174

Bibliografia. .. ... .coii e pag. 176

11



Introduzione

Con la presente tesi di dottorato ci si prefiggbiéttivo di provvedere ad una
critica disamina delle problematiche giuridiche]evanti sotto il profilo
pubblicistico, sottese alla disciplina del traspofferroviario con specifico
riferimento alla tematica della liberalizzaziondedla tutela della sicurezza.

Ai fini di una migliore esposizione dei profili oggo di interesse, il lavoro e stato
suddiviso in due parti: la prima é dedicata all@snaella normativa comunitaria
e nazionale in materia di liberalizzazione del ratyael trasporto ferroviario di
merci e di passeggeri, mentre la seconda €& vol@ap@mofondimento della
disciplina dettata dal legislatore comunitario eioaale in tema di sicurezza
ferroviaria.

Il processo di ricostruzione dell'attuale disciplinteressante il settore in parola &
stato condotto alla luce del fondamentale apportdotkrina e giurisprudenza,
nonché dei provvedimenti elaborati dai soggetti aiov titolo coinvolti con
riferimento ai profili di studio sopraccennati.

Per quanto riguarda la prima parte dell'elaborgi@me segnalare come il
presente comparto del trasporto sia interessatairdgrofondo processo di
riforma, avviato a livello comunitario e tuttorafieri, finalizzato all'applicazione
dei principi di libero mercato in ciascuno deglatttmembri dell'Unione Europea,
allo scopo di rendere il servizio di trasporto diario il piu possibile efficiente e
competitivo rispetto alle altre modalita di tragfieento di merci e di passeggeri.
In particolare, l'indagine e stata condotta pambedédll'analisi della Direttiva n.
91/440/CEE del Consiglio del 29 luglio 1991 relatallo sviluppo delle ferrovie
comunitarie (la quale, come noto, rappresentaimh@iprovvedimento normativo
elaborato dal legislatore comunitario in materialiberalizzazione del settore)
fino ai piu recenti provvedimenti normativi, traquali occorre evidenziare
I'avvenuta presentazione, in data 30 gennaio 2@i13na serie di proposte della
Commissione europea confluite nel c.d. "Quarto Retto Ferroviario".
Nell'illustrare i contenuti di cui all'accennatoopesso di riforma & parso
necessario individuare, inoltre, con precisioneAlgorita, gli Organismi ed i
soggetti dotati di specifiche competenze e funziononché correlate
responsabilita, strettamente rilevanti ai fini dglfesente indagine.

In tale contesto l'attenzione e stata dedicatapalibfondimento circa l'attuale
assetto concorrenziale caratterizzante il settelérdsporto su ferro di merci e di
passeggeri con riferimento, nello specifico, altesto nazionale nonché (sia pur
per brevi cenni) a quello regionale e locale.

Ampio spazio e stato dedicato alla disamina dei ndgvanti provvedimenti
elaborati dalla Commissione europea e dalla Cortésidstizia dell'Unione
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Europea, nonché, in relazione al contesto nazipmilAutorita Garante della
Concorrenza e del Mercato e dall'Ufficio per la Blagione dei Servizi
Ferroviari, 1 quali hanno formato oggetto di rign@a e di specifico
approfondimento allo scopo di verificare le coneretodalita di applicazione
della normativa comunitaria nell'ambito dell'ordimento giuridico nazionale.

La seconda parte del lavoro e volta all'analisiladalisciplina dettata dal
legislatore comunitario e nazionale in tema disezna ferroviaria.

In particolare, sono state illustrate le modalitd#aaerso le quali le prescrizioni
normative elaborate in sede europea sono stateatantente attuate nel contesto
italiano, dando altresi atto dei ruoli, funzionredative responsabilita in capo ai
differenti soggetti operanti all'interno del sisteferroviario.

Pregnante rilevanza hanno assunto, a tal fineovvedimenti diramati dalle
Autorita, Agenzie ed Organismi, sia pubblici chévaiti, cui il legislatore ha
attribuito specifiche funzioni nella presente materallo scopo di garantire
l'operativita, in tutta sicurezza, del sistema deiario nel suo complesso
considerato.

Con riferimento al contesto comunitario, €, poiatat affrontata la tematica
relativa alla interoperabilita ferroviaria, con peolare riferimento ai contenuti
del progetto ERMTSEuropean Rail Traffic Management Systediretto a
realizzare un unico sistema di segnalazione penvagli ferroviari circolanti nel
territorio dell'Unione Europea.

Riguardo al contesto nazionale, sono stati andljzzléresi, i documenti ufficiali
elaborati dall’Organismo Investigativo Permanenteltivad individuare le
specifiche problematiche afferenti ai sinistri Giari, con riferimento a quelli
verificatisi in prossimitd di passaggi a livelloonthé coinvolgenti merci
pericolose (incidente di Viareggio del 29 giugnd20quest’ultimo anche alla
luce del rapporto stilato dal’Agenzia Nazionale fge Sicurezza delle Ferrovie).
A tale scopo, lindagine e stata condotta al fineindlividuare le cause e le
eventuali soluzioni ai fini di una possibile implemazione del livello di tutela
della sicurezza ferroviaria.

L'indagine e stata condotta alla luce dei contriiattrinali e giurisprudenziali in
materia, per fornire una maggiore comprensioneadegroblematiche giuridiche
sottese alla presente tematica e, in particola®atta individuazione dei soggetti
e delle correlate competenze e responsabilitatatmente rilevanti ai fini della
tutela dellarail safety
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Prima parte

IL PROCESSO DI LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI FERROVIARI CON
PARTICOLARE RIFERIMENTO ALL 'ACCESSO ALL'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA

| SEZIONE - LA NORMATIVA COMUNITARIA

CAPITOLO 1. L'EVOLUZIONE DELLA NORMATIVA COMUNITARIA IN
MATERIA DI TRASPORTO FERROVIARIO

La prima parte della presente tesi di dottoraforefigge lo scopo di analizzare |l
dato normativo attualmente vigente in materia Oeializzazione dei servizi
ferroviari, nonché di approfondire le specifich@ldematiche giuridiche sottese
al processo di riforma del settore, con particolaferimento all'ordinamento
giuridico nazionale.

Nel delineare con esattezza l'attuale quadro nargatlevante sotto il profilo
pubblicistico® risulta essere necessario procedere alla disameineontenuti dei

! Per un‘attenta analisi relativamente ai profilvatistici della disciplina del trasporto ferroviar
sia concesso rinviarex multis a D. BOCCHESE La natura giuridica delle condizioni di trasporto
merci e passeggeri praticate dalle Ferrovie deftat§ in Diritto dei trasporti 2002, pag. 395 ss.;
S. BusTI, Contratto di trasporto terrestran Trattato di diritto civile e commercialgia diretto da
ANTONIO CicU FRANCESCOMESSINEOL UIGI MENGONI continuato da IBRO SCHLESINGER XXVI,

t. 1, Milano, 2007; M. @SANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti, La disciplina
contrattuale Milano, 2007; A. CARONI, Il trasporto ferroviario dicose, in FMORANDI (a cura
di), | contratti del trasporto marittimo e terrestr&Roma, 2012, pag. 405; M.OCAFIGLI, Le
condizioni generali di trasporto di persone di pmme delle Ferrovie dello Statan Diritto dei
trasporti, 1999, pag. 188 ss.; PO@MELLINI, La natura delle condizioni generali del contratto d
trasporto ferroviariq in Rivista giuridica della circolazione e dei traspiori 999, pag. 948 ss.; M.
Comuzzo, La responsabilita del vettore ferroviario nel traspo di persongin R. LOBIANCO (a
cura di),Compendio di diritto ferroviaripMilano, 2012, pag. 103 ss.; W. D#ssIq Diritto dei
trasporti, Milano, 2003, pag. 299 ss.; ENERA, La responsabilita del vettore e i limiti risarcitor
nel trasporto ferroviario di persone e cose tra mativa interna e disciplina internazionale
uniforme in E. FANARA (a cura di),ll trasporto ferroviario nellEuropa del 20Q0 Atti del
convegno "Villaggio Marispica", Ispica - Ragusa 8@osto - 4 settembre 199Blessina, 1999,
pag. 267 ss.; M. AcoLl, Profili del diritto dei trasporti nell'attuale red#h normativa Bologna,
2003, pag. 162 ss.;cRzI C., La responsabilita del vettore ferroviarion A. CAGNAZZO - S.
ToOSCHEI- C. Pozzi, Le sanzioni in materia di trasporto marittimo, aeregerrestre e codice della
strada in A. CAGNAZzO (diretto da),Trattato sulle sanzioni amministrativ€orino, 2012, pag.
657 ss.; N. RMANA, Il contratto di trasporto di persone e cose perdeia, in L. TULLIO - M.
DEIANA M. (diretto da),Codice dei trasporfiMilano, 2011, pag. 1303.; SUBSO- A. POLACCO,
La responsabilita del vettore ferroviario nel trasfo di cose in R. LOBIANCO (a cura di),
Compendio di diritto ferroviarip cit., pag. 121 ss.; C.EBORATT, Il contratto di trasporto
ferroviario di personein R. LOBIANCO (a cura di),Compendio di diritto ferroviaripcit., pag. 53
ss.; C. GNALI, Il trasporto terrestre. Verso una responsabilitagetfiva del vettoreMilano,
2000, pag. 311 ss.
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provvedimenti emanati dapprima in sede comunitagiasuccessivamente
nazionale.

Piu in particolare, occorre partire dalla circogeamrche la normativa attualmente
vigente in materia di trasporto ferroviario € Buitato di un intenso processo di
riforma, tuttora in corso, caratterizzato dall'ermmEone di  numerosi
provvedimenti, talvolta racchiusi all'intero di dd. "Pacchetti Ferroviari”.

Per completezza, si riporta di seguito la scansidee provvedimenti che |l
legislatore comunitario ha dettato in materia thefalizzazione dei servizi di
trasporto ferroviarify i quali formeranno oggetto di specifico approfionento:

- la Direttiva 91/440/CEE del Consiglio, del 291iogl991, relativa allo sviluppo
delle ferrovie comunitarie;

- la Direttiva 95/18/CE del Consiglio del 19 giuga®95 relativa alle licenze
delle imprese ferroviarie;

- la Direttiva 95/19/CE del Consiglio, del 19 giwgrli995, riguardante la
ripartizione delle capacita di infrastruttura fesieria e la riscossione dei diritti
per l'utilizzo dell'infrastruttura;

+ il Primo Pacchetto Ferroviario, approvato in dat f2bbraio 2001, e
composto dalle seguenti tre Direttive del Parlamentropeo e del Consiglio:

s 2001/12/CE che modifica la direttiva 91/440/CEE @ehsiglio relativa allo
sviluppo delle ferrovie comunitarie;

s 2001/13/CE che modifica la direttiva 95/18/CE dein€iglio relativa alle
licenze delle imprese ferroviafje

% 2001/14/CE relativa alla ripartizione della capacitli infrastruttura
ferroviaria, all'imposizione dei diritti per l'uizizo dell'infrastruttura ferroviaria e
alla certificazione di sicurezza,

+ il Secondo Pacchetto Ferroviario, approvato in d2®aaprile 2004, e
composto da diversi provvedimenti normativi emaunali Parlamento europeo e
dal Consiglio, tra i quali &€ possibile ricordare:

« la Direttiva 2004/49/CE relativa alla sicurezzaleldéérrovie comunitarie e
recante modifica della direttiva 95/18/CE del Cgheirelativa alle licenze delle
imprese ferroviarie e della direttiva 2001/14/CHatiga alla ripartizione della
capacita di infrastruttura ferroviaria, all'impogime dei diritti per l'utilizzo
dell'infrastruttura ferroviaria e alla certificazie di sicurezza ("Direttiva sulla
sicurezza delle ferrovie");

2 | provvedimenti normativi comunitari (e naziofalielativi alla tematica della sicurezza

ferroviaria saranno elencati, e successivamentdizaati, nellambito della seconda parte
dell'elaborato.

% Pubblicata in GU CE L 75/26 del 15 marzo 2001.
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« la Direttiva 2004/51/CE che modifica la direttiva/840/CEE relativa allo
sviluppo delle ferrovie comunitafie

+ il Terzo Pacchetto Ferroviario, approvato il 23bte 2007, e composto da
alcuni provvedimenti emanati dal Parlamento europelal Consiglio, tra i quali
si segnala:

« la Direttiva 2007/58/CE che modifica la direttivd/@240/CEE del Consiglio
relativa allo sviluppo delle ferrovie comunitaridaedirettiva 2001/14/CE relativa
alla ripartizione della capacita di infrastruttifearoviaria e all'imposizione dei
diritti per I'utilizzo dellinfrastruttura ferrovigia>;

« la Direttiva 2007/59/CE relativa alla certificazemlei macchinisti addetti
alla guida di locomotori e treni sul sistema ferao della Comunita;

% il Regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamentomer e del Consiglio
del 23 ottobre 2007 relativo ai servizi pubblicitdisporto di passeggeri su strada
e per ferrovia e che abroga i regolamenti del Gpies{CEE) n. 1191/69 e (CEE)
n. 1107/70

- la Direttiva 2012/34/UE del Parlamento europeaded Consiglio del 21
novembre 2012 che istituisce uno spazio ferroviatioopeo unico (rifusione), la
guale dovra essere recepita dagli Stati membroehfié giugno 2015 (art. 64) e
che rappresentera una sorta di "testo unico" delrs&

CAPITOLO 2.LE IMPRESE FERROVIARIE .
Come noto, il primo provvedimento normativo elalborallo scopo di procedere

ad una riforma del presente comparto del traspbttoDirettiva 91/440/CEE del
Consiglio del 29 luglio 1991 relativa allo svilupptelle ferrovie comunitarle

“ Pubblicata in GU UE L 164 / 164 del 30 aprile 2004
® Pubblicata in GU UE L 315 del 3 dicembre 2007,. {4 - 0050.

® Occorre rilevare come la Direttiva 2012/34/UE itaistca, attualmente, la fonte normativa
principale cui fare riferimento per quanto attiemgli aspetti legati alla liberalizzazione del
trasporto ferroviario. L'Allegato IX Parte A contie I'elenco di tutta la normativa che risulta
essere stata abrogata ad opera di detto ultimospdimento normativo. In particolare, risultano
essere state abrogate le seguenti Direttive: 91CED; 95/18/CE; 2001/12/CE; 2001/13/CE;
2001/14/CE; 2004/51/CE. Abrogazioni limitate a silegdisposizioni sono state previste, invece,
per le Direttive nn. 2004/49/CE (limitatamente amfit. 29 e 30) e 2007/58//CE (limitatamente
agli artt. 1 e 2).

" Pubblicata in GU L 237 del 24 agosto 1991, pagP25 un commento alle novita introdotte dal
legislatore comunitario a partire dagli anni '90materia di liberalizzazione del servizi ferroviari
cfr. E. CELLI - L. PETTINARI - R. PIAZZA R., La liberalizzazione del trasporto ferroviaridorino,
2006; A. QARONI, | servizi di trasporto ferroviaripin S. ZUNARELLI - A. ROMAGNOLI - A.
CLARONI, Casi a materiali di diritto pubblico dei traspoytBologna, Il edizione, 2008, pag. 133
ss.; G. [E VIvo, Transizione dal monopolio alla concorrenza. Carastiche strutturali delle
infrastrutture e loro rapporto con le politiche emmmiche degli Stati - Direttiva 440/91n
L'Amministrazione Ferroviariga2000, pag. 22 ss.; FRAMPUS, The liberalisation of the railways
in Europea in Trasporti Diritto Economia Politica n. 82/2000, pag. 175; A. HNTATO,
Liberalizzazione del trasporto merci internazionalper ferrovia. Aspetti critigi in
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emanata alla luce della necessitardidliorare I'efficienza della rete ferroviaria
affinché tale rete si integri in un mercato compedi, tenendo conto degli aspetti
specifici delle ferrovie(primo considerand8)

La dottrina straniera ha posto in luce i vantaggiivdnti dall'introduzione, nel
presente settore, dei principi concorrenziali, emlando come l'accesso da parte
di una pluralita dicompetitorsal mercato ferroviario possa determinare una
"pressione" sull'operatore storico, il quale & ¢gosentivato a migliorare i servizi

L'Amministrazione Ferroviariga2003, pag. 1 ss.; G. B.MICELI, La nuova configurazione delle
ferrovie europegin Economia pubblical1993, pag. 19 ss.; RAEOLI - A. AMELOTTI EICHLER,
Integrazione europea e ristrutturazione del settfmeoviario. Alcune esperienze a confronio
Economia pubblical995, pag. 15 ss.; D. UAGETTA - M. GIAVAZZI, Trasporti terrestrj in M. P.
CHITI - G. GRECO(diretto da),Trattato di diritto amministrativo europedarte speciale, Tomo I,
Seconda edizione, Milano, 2007, pag. 2193 ss.;,ANUCARA, Il contesto normativo comunitario
nel settore ferroviario a seguito dell'approvaziodel terzo pacchetto ferroviarjan Diritto
comunitario e degli scambi internazionad/2008, pag. 825 ss.; DAROLI, La normativa europea
in materia ferroviarig in L'Amministrazione Ferroviaria2002, pag. 13 ss.; D.AROLI, | principi
ispiratori delle direttive comunitarie nel trasportferroviario, in AAVV., Manuale del
ferroviere Roma, 2003, pag. 3 ss.; MARDOVINO, Lo sviluppo del sistema ferroviario nazionale
verso la liberalizzazionein Rivista di diritto europep 1999, pag. 59 ss.; M.MERALDI,
Panoramica sui sistemi ferroviari europei, sugkdrventi normativi della Comunita e sul mercato
del trasporto ferroviariq in L'Amministrazione Ferroviarial999, pag. 39 ss.; WPECIOSQ La
politica europea dei trasporti ferroviari. Normaéve linee strategichev/ol. I, Roma, 1999; G.
STEFANI, Proprieta e gestione delle infrastrutture dello Btaella prospettiva del mercato unico
europeq in Diritto comunitario e degli scambi internazionatin. 1-2/1991, pag. 413; MEBALDI

(a cura di), La liberalizzazione dei trasporti ferrovigriBologna, 2011; G. HLESE La
liberalizzazione dei servizi pubblici in ambito asmitario e la disciplina del diritto di accesso
alle infrastrutture: aspetti generalin L. AMMANNATI - M. A. CABIDDU - P. DE CARLI, Servizi
pubblici. Concorrenza. DiritfiMilano, 2001, pag. 164 ss. Con riferimento aiqgcéenti commenti

in materia di liberalizzazione del mercato ferrodas. L. CARPANETO, Il diritto comunitario dei
trasporti tra sussidiarieta e mercato, Il caso dedsporto ferroviariq in Diritto internazionale
dell'economia Collana diretta da 34. CARBONE - A. COMBA - G. COSCIA - G. SACERDOTI - G.
VENTURINI, Torino, 2009, pag. 1. MORANDI - V. ZENO-ZENCOVICH, La liberalizzazione dei
servizi ferroviarj in Rivista italiana di Diritto del turismpn. 4/2012, pag. 39 ss.; MIORETT, La
liberalizzazione dei servizi del trasporto ferroita Il reale impatto delle scelfein Rivista
italiana di Diritto del turismg n. 4/2012, pag. 66 ss.

8 Piu in generale, la rilevanza dell'intervento ifttrma operato dal legislatore comunitario nel
settore del diritto dei trasporti, in chiave maacaénte liberista, € stata sottolineata da S.
ZUNARELLI, La regolazione dei mercati del trasporto: il ruodielle Istituzioni comunitariein I
diritto del mercato del trasportan S. ZUNARELLI (a cura di),Trattato di diritto commerciale e di
diritto pubblico dell'economiavolume quarantanovesimo, Padova, 2008, paggR,lilequale ha
rilevato che thi avesse preso in considerazione, nel suo cosplédssettore del trasporto trenta
anni or sono, non solo non avrebbe rinvenuto sastéémente alcun atto di regolazione del
settore, ma avrebbe concluso che ben difficilmemge configurabile la stessa esistenza in un
mercato, quantomeno con riferimento alla maggiort@adegli ambiti che, nel loro insieme,
compongono il settore del trasportf..) Il principale elemento che, a partire sostanzialteen
dalla meta degli anni settanta, ha condotto ad adicale mutamento del panorama che si e
descritto & stato rappresentato dall'intervento settore delle istituzioni comunitatieSulla
medesima scia, per un'analisi dei contenuti deld_Bianco della Commissione europea del 2001,
dal titolo "La politica europea dei trasporti fino al 2010: ihomento delle sceltesi rinvia al
commento di S. UNARELLI, Il Libro Bianco sui trasporti: elementi di novitad? continuita della
politica dell'Unione europea nel settore dei tragpoin Diritto dei trasporti 2002, pag. 463
ss. Per un'attenta analisi delle ragioni che hapito il legislatore comunitario ad intraprendere,
a partire dagli anni '90, un processo di riforma glesente settore, v. J.IMBON, Il trasporto
ferroviario nella politica dell'Unione europea: lseparazione tra gestione dell'infrastruttura ed
esercizio del trasportan E.FANARA (a cura di) |l trasporto ferroviario nell'Europea del 2000
cit., pag. 45.
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dallo stesso prestati e a ridurre i costi, con @vid beneficio per gli utenti finali,
maggiormente propensi a fare ricorso a tale tigaldgtrasportd

La Direttiva 91/440/CEE, nel corso del tempo faigetto di ripetuti interventi di
modifica e, recentemente abrog8tamerita di essere menzionata poiché ha
introdotto una serie di principi finalizzati ad upaogressiva applicazione, al
settorede qug delle regole e dei principi comunitari in matew libero
mercatd’.

In particolare, e possibile ricordare:

- I'elaborazione del principio di indipendenza gwstle delle imprese ferroviarie
(artt. 4 e 5);

- la previsione di regole ben precise circa I'asgedl'infrastruttura ferroviaria da
parte degli operatori interessati alla fornituraskevizio di trasporto (art. 10);

- la formulazione del principio di separazione ltativita di trasporto e quella di
gestione dell'infrastruttura ferroviaria (art. 6).

Per poter apprezzare le novita introdotte a livelamunitario allo scopo di
riformare il presente settore € d'uopo ricordaieepsr brevemente, le ragioni che
hanno tradizionalmente connotato la dipendenza detrovie (al pari delle altre
modalita di trasporto) dall'intervento pubblicotate.

Sul punto e stato, infatti, ricordato cHgpbtesi dei trasporti come “generatori di
sviluppo” mira a dimostrare il forte grado di dipdanza del progresso
economico-industriale dalla dotazione infrastrutiler e dalla capacita di reti e di
mezzi di comunicazione. Cio perché I'ampliamentoi deercati di
approvvigionamento, la riduzione dei tenfpli] inerzia del ciclo di vita del
prodotto e la possibilita di effettuare economiesdala, hanno come principale
ricaduta la drastica contrazione dei costi di pratlbne e, come effetto derivato,
'allargamento della base sociale dei potenzialincorrenti e dei possibili
consumatofi. E' per tutte queste ragioni che ttasporti hanno da sempre
costituito un’area settoriale in cui I'interventoed pubblici poteri(...) & stata

® Secondo G. BRNENGO- D. PERONE, The financing of rolling stock a condition for affeetive
competition on rail passengers' transpgrif? Rivista di diritto finanziario e scienza delle fimze
LXVI, 4, I, 2007, pag. 462 Vertical separation has in fact positive resultdyoifi it has a strong
impact on competition, because access of otherabpex to rail infrastructure generate pressures
on the incumbent operator to improve the servicd ssduce costs. As a result the price of
transport services is reduced and transport volustesuld increase and further reduce ctsts

19 | a Direttiva 91/440/CEE & stata modificata dall@eBive nn. 2001/12/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio del 26 febbraio 2001; 20D4ZE del Parlamento europeo e del Consiglio
del 29 aprile 2004; 2007/58/CE del Parlamento eamwo@ del Consiglio del 23 ottobre 2007 e,
infine, abrogata dall'art. 65 della Direttiva 2082/JE del Parlamento europeo e del Consiglio del
21 novembre 2012.

1 Per uno studio attento relativamente all'avvio pedcesso di liberalizzazione dei servizi
ferroviari a partire dagli anni '90, con riferimenall'esperienza francese, tedesca, olandese ed
inglese cfr. P. 8RITO, Gestione dell'infrastruttura e dell'esercizio: lsperienze europee piu
significative nell trasporto ferroviario nell'Europa del 20Q@it., pag. 55.
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particolarmente saliente, anche nei sistemi econbpiil inclini alla accettazione

dei paradigmi neoliberisti(...) Dal secondo dopoguerra sino all’inizio degli anni
ottanta, se pur con alterne vicende, lo Stato harpretato un ruolo di attore

principale nella scena economica europea e italiaatn delle politiche ispirate a

teorie economiche inclini a richiedere forti dosiidtervento pubblico, sia allo

scopo di pianificare e guidare lo sviluppo nellene piu arretrate, sia per

imprimere alla crescita un’impronta di equita estilidariet3*2

2.11L PRINCIPIO DI INDIPENDENZA GESTIONALE DELLE IMPRESE FERROVIARIE

Il primo dei principi enucleati dalla Direttiva SI40/CEE e quello relativo alla
indipendenza gestionale delle imprese ferroviasieumentale all'obiettivo di
"rendere efficienti e competitivi i trasporti su a@ rispetto agli altri modi di
trasporto; (terzo considerando).

Onde comprendere con esattezza la portata del toadpliencipio appare di
fondamentale importanza illustrare la nozione higiesa ferroviaria".

L'art. 3 della Direttiva definisce "impresa ferraia" quell'impresa, pubblica o
privata, titolare di licenzald cui attivita principale consiste nella prestazedi
servizi per il trasporto di merci e/o di personer gerrovia e che garantisce
obbligatoriamente la traziorié® sono ricomprese ahche le imprese che
forniscono solo la trazioné&”,

E' nell'ottica di garantire il maggior grado podsildi apertura del mercato dei
servizi ferroviari che il legislatore comunitariosaccessivamente intervenuto in
materia, elaborando la definizione di "richiedefite"

12 Con queste parole si & espresso GLNRNTI, La liberalizzazione del trasporto ferroviariin
Amministrazione In Cammino, Rivista elettronicadiitto pubblico, di diritto dell'economia e di
scienza dell'amministrazion2010, pagg. 1 e 2.

3 Come precisato dal Tribunale di primo grado d€llemunita europee con sentenza del 21
ottobre 1997 nella causa T-229/94, Deutsche BahfCAf@missione, Racc. 1997, pag. 11-1689 la
"trazione" consiste nel disporre di un locomotordi @in macchinista, per far circolare il treno
sulla rete.

* Occorre precisare che l'art. 2, commi 2-4 dellgefiiva in esame, nel definire il relativo ambito
di applicazione, precisa chedho escluse dal campo di applicazione della presdirettiva le
imprese ferroviarie la cui attivita si limita alkercizio di servizi di trasporto urbani, extraurkian
o regionali.

Le imprese le cui attivita ferroviarie sono limiatlla prestazione unicamente di servizi di
navetta per veicoli stradali attraverso il tunnebt® la Manica sono escluse dall'ambito di
applicazione della presente direttiva, ad eccezidekarticolo 6, paragrafo 1, e degli articoli 10
e 10 bis.

Gli Stati membri possono escludere dall'ambito gigazione della presente direttiva i servizi
ferroviari in transito attraverso la Comunita e channo inizio e termine fuori del territorio della
Comunitd.

1> Sul punto, correttamente AURLINI, Il trasporto ferroviariq in S.ZUNARELLI (a cura di),ll
diritto del mercato del trasportocit., pag. 80 ha sottolineato ché& "Commissione appare
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Il richiedente, infatti, non coincide con l'imprefgaroviaria, ma si caratterizza per
il fatto di essere, comunque, un soggetto legititimad accedere al mercato
ferroviario allo scopo di fornire servizi di tragpm

E' l'art. 2, lettera b) della successiva Dirett2@01/14/CE® ad introdurre il
concetto di "richiedente", con la precisazione daé qualifica spetta a
"un'impresa ferroviaria titolare di una licenza eda'associazione internazionale
di imprese ferroviarie nonché, hegli Stati membri che prevedono tale
possibilita, [alle] altre persone fisiche o giuridiche con un interedsg@ubblico
servizio o commerciale ad acquisire capacita diasefruttura per la prestazione
di un servizio ferroviario nei rispettivi territoriquali le autorita pubbliche di cui
al regolamento (CEE) n. 1191/69, nonché i caricatgti spedizionieri e gli
operatori di trasporti combinaltt’.

Cio premesso, si tratta ora di individuare le pgative che la Direttiva
91/440/CEE ha riconosciuto alle imprese ferroviarie

Sul punto € doveroso segnalare che, a fronte detlante abrogazione della
Direttiva 91/440/CEE ad opera della Direttiva 2@B®UE, il quadro normativo
sara delineato facendo riferimento a quest'ultimovyedimento normativo, il
quale, in ogni caso, ha mantenuto i principi gigfichtrodotti dalla Direttiva del
1991, sia pur con alcune precisazioni.

Gli artt. 4 e 5 della Direttiva 2012/34/UE riproduo, per molti aspetti, i
corrispondenti articoli della Direttiva 91/440/CEE.

L'art. 4 sancisce il principio della indipendenzellel imprese ferroviarieiri
materia di gestione, di amministrazione e di coldrointerno in materia
amministrativa, economica e contablileOve le imprese ferroviarie siano
possedute o controllate dagli Stati membiri, il $égore prescrive il possesso di
"uno status indipendente in virtu del qudltisporre] in particolare, di un
patrimonio, di un bilancio e di una contabilita tigi da quelli dello Stato

Inoltre, 'art. 5 della Direttiva 2012/34/UE riclie agli Stati membri di assicurare
alle imprese ferroviarie la possibilita dadattare le loro attivita al mercato e
gestirle sotto la responsabilita dei loro organirettivi, per fornire servizi
efficienti e adeguati con la minor spesa possilmlerapporto alla qualita del
servizio richiestt.

orientata ad allargare ad altri soggetti, oltre alimprese ferroviarie, la possibilita di acquisire
capacita di infrastruttura ai fini dell'effettuazie di un servizio di trasporto ferroviafio

18 Direttiva del Parlamento europeo e del Consigébab febbraio 2001 relativa alla ripartizione
della capacita di infrastruttura ferroviaria, atiiosizione dei diritti per 'utilizzo dell'infrastitura
ferroviaria e alla certificazione di sicurezza

" Definizione corrispondente a quella di "richied®ndi cui allart. 3, 19) della Direttiva
2012/34/UE.
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Di tutta rilevanza appare essere anche il secomtoma dell'art. 5, il quale
prevede la liberta, delle imprese ferroviarie, aelefinizione dei relativi
"programmi di attivita, compresi i piani di invesgémto e di finanziamentpi
quali devono miraredl raggiungimento dell’equilibrio finanziario dellenprese

e alla realizzazione degli altri obiettivi in maiar di gestione tecnica,
commerciale e finanziarfaindicando i mezzi necessari a tale ffhe

L'art. 9 della Direttiva si preoccupa di garantpej, il "risanamento finanziarib
delle imprese ferroviarie "pubbliche", prevedendbe cgli Stati membri
dispongano di rheccanismi adeguati per contribuire alla riduzione
dell'indebitamento delle imprese ferroviarie di preeta pubblica o controllate a
un livello che non ostacoli una sana gestione faiama e che risani la loro
situazione finanziaria

Le prerogative che caratterizzano, a tutt'oggistatus di impresa ferroviaria
devono essere lette nell'ottica di garantire, a fabgetti, il maggior grado
possibile di liberta d'azione rispetto all'autoptibblica dello Stato nel quale sono
destinate ad operare, con la precisazione lghechiamate disposizioni incidono
sulle imprese ferroviarie in mano pubblica, mentren influiscono su quelle
direttamente costituite per iniziativa privata agséo della liberalizzazione del
trasporto ferroviaris ™.

2.21L PRINCIPIO DI SEPARAZIONE TRA L 'ATTIVITA DI FORNITURA DEL SERVIZIO
DI TRASPORTO FERROVIARIO E L "ATTIVITA DI GESTIONE DELL 'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA .

L'introduzione, da parte del legislatore comunitadel principio di separazione
tra l'attivita di trasporto e quella di gestiond/'@d@rastruttura ferroviaria trova la
propria ragion d'essere nella consapevolezza dhefuturo sviluppo ed
un'efficiente gestione della rete ferroviaria passa@ssere facilitati mediante una
distinzione fra I'esercizio dei servizi di traspoi la gestione dell'infrastruttura;
che in queste condizioni occorre che in tutti iicaseste due attivita abbiano
contabilita distinte e possano essere gestite sgparenté (quarto considerando,
Direttiva 91/440/CEE).

8 Non da ultimo, il comma 3 dell'art. 5 della Diredti 2012/34/UE riconosce alle imprese
ferroviarie una serie di rilevanti prerogative, smtenti nella liberta di stabilire la propria

organizzazione interna; disciplinare le modalitladéornitura e della commercializzazione dei
servizi e stabilirne la tariffazione; prendere lecidioni concernenti il personale, la gestione
patrimoniale e gli acquisti propri; aumentare lafa quota di mercato, elaborare nuove
tecnologie, creare nuovi servizi e adottare teanidhgestione innovative; avviare nuove attivita
in settori associati all'attivita ferroviaria.

19 M. CASANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I, Infrastrutture e accesso al

mercatq Milano, 2011, pag. 383.
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Sul punto é stato attentamente osservato che, isétto del principio di
separazione, il soggetto gestore dellinfrastrattdéierroviaria deve possedere
"tutte le caratteristiche di serieta ed indipendercdt®e lo rendono idoneo a
realizzare gli obiettivi pubblicistici, che egligachiamato a perseguire per conto
dello Stato. La rete infrastrutturale resta, ciaproprieta pubblica ed il servizio
di trasporto ferroviario, per contro, risulta ap@rtal mercato, essendo infatti
garantito I'accesso alla rete ad ogni impresa feresia in possesso dei requisiti
richiesti dalla Legg®®™.

Sotto il profilo del dato normativo, l'articolo 6elth Direttiva 2012/34//UE
disciplina i contenuti del principio di separaziangyarola, prevedendo comgd

I conti profitti e perdite, sia i bilanci siano taeh separati e siano pubblicati per le
attivita connesse alla prestazione di servizi dsporto e per quelle connesse alla
gestione dell'infrastruttura ferroviaria. Il finamamento pubblico concesso a uno
di questi due settori di attivita non puo essessterito all’altro”.

Si tratta, in altri termini, del c.d. principio deparazione contabile, consistente
nella 'operazione di organizzazione delle scritture coittalella stessa impresa
in elementi analitici di informazione che ident#i in modo separato i costi e |
ricavi delle due attivita, come se fossero gedttiaziende separate.

Parte della dottrina ha avuto modo di precisareecdrprincipio di separazione
possa essere declinato a seconda della tipologiella intensita del livello di
separazione che si intende attuare.

In particolare, oltre alla separazione contabilpossibile individuare:

- la separazione societaria, consistente nebatituzione di piu soggetti giuridici,
distinti in rapporto all'attivita che svolgono, dalsocieta originaria(...) che non
esclude, tuttavia, la loro appartenenza ad un medeproprietarid' e

2 Cfr. S. ZUNARELLI, Lezioni di diritto dei trasporti Bologna, 2006, pag. 38 citato da A.
CLARONI, | profili pubblicistici del trasporto ferroviaripin S. ZUNARELLI - A. ROMAGNOLI - A.
CLARONI, Lineamenti di diritto pubblico dei traspostiBologna, 2011, pag. 40. Secondo M.
NARDOVINO, Lo sviluppo del sistema ferroviario nazionale velsgdiberalizzazionein Rivista di
diritto europeq 1999, pag. 60, la introduzione, a livello normati della Histinzione tra
I'esercizio dei servizi di trasporto e la gestiodell'infrastrutturd’ assume preminente rilievo
"soprattutto ai fini di un controllo sulla effettivefficienza gestionale delle attivita ferrovidtie
Per un commento sui contenuti del principio di sap@ne applicato al settore ferroviario cfr.,
altresi, G. ERNINI - G. B. Nuzzl, La liberalizzazione del trasporto ferroviario: sémione attuale
e prospettive future alla luce dell'evoluzione nativa a livello comunitario e nazionalén G.
SciutTo (a cura di),Evoluzione e attuazione della liberalizzazione ttalsporto pubblico
Genova, 2003, pag. 111 ss. e BRRICELL], Il trasporto ferroviario liberalizzato: organizzaae
della concorrenza e tutela dell'interesse pubhliocA. BRANCASI (a cura di) Liberalizzazione del
trasporto terrestre e servizi pubblici economi8blogna, 2003, pag. 43 ss.

2L H. CaRroLI CAsAVOLA, Il principio di separazione contabile, societariapzoprietaria nei
servizi pubbliciin Mercato, Concorrenza e RegpR001, pagg. 470 e 471.
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- la separazione proprietaria, la quale assunmevaliguando anche la proprieta
di piu imprese e separata, vietando a chi detiemémpresa di possederne altre
in settori collegati a monte e a valfé.

La considerazione che precede trova conferma ni darmativo di cui al
secondo comma dell'art. 6 della Direttiva 2012/3/Wquale riconosce agli Stati
membri la possibilita di prevedersézioni organiche distinte all'interno di una
stessa impresa o che la gestione dell'infrastratardei servizi di trasporto sia
esercitata da enti distifti Il tratto distintivo di quest'ultima ipotesi é
rappresentato dal fatto che il soggetto gestoresdelizio di trasporto ed il
soggetto gestore dell'infrastruttura ferroviariaei@mo in %ezioni organiche
distinte all'interno di una stessa imprésgdseparazione organica) ovvero
rappresentano ehti distintl’, ciascuno deputato all'esercizio delle predette
funzioni (separazione istituzionale).

Ad un‘attenta lettura del dato normativo in parafgpare possibile concludere
come la separazione contabile tra le due attivitamanifesti quale livello
obbligatorio "minimo" che gli Stati membri sono amati ad attuare nell'ambito
del proprio ordinamento giuridico, laddove, vicesger la separazione
societaria/organica o proprietaria, caratterizgatan maggiore grado di intensita,
rivesta, negli intenti del legislatore comunitariczarattere meramente
facoltativd™,

E, difatti, parte della dottrina ha sottolineto che una lettera della direttiva
[91/440/CEE]si puo scorgere che essa introduce il principiolaleleparazione
solo contabile e non anche societaria fra le atéivdi gestione dell'infrastruttura
ferroviaria e quelle di trasporto a mezza ferroyia)"**, con la precisazione che
"la separazione delle infrastrutture ferroviarie balimprese di trasporto
ferroviario non significa che, per motivi di opponita, gli Stati membri non

22 | e parole sono di H. &RoLI CASAVOLA, Il principio di separazione contabile, societaria e
proprietaria nei servizi pubbligicit., pag. 471. Secondo PRISITO, Il settore ferroviario: politica
nazionale e politica comunitaria) Omnialogistica 2002, pag. 4, esistono almeno cinque modelli
per I'attuazione del principio di separazione diautesto, i quali possono essere cosi sintefizzat
a) attribuzione di una parte dell'infrastruttura @al societa privata mediante alienazione della
proprieta pubblica; b) assegnazione della infréstra di rete allo Stato e istituzione di una
autorita di regolazione volta a regolamentare bleldo accesso e determinare il valore della
capacita; c) suddivisione della rete in infrastmat di interesse nazionale, gestita da societa
pubbliche, ed infrastruttura di interesse nazionajestita dalle Regioni; d) assegnazione
dellinfrastruttura alla compagnia ferroviaria nazale, la quale gestisce detto bene in regime di
servizio pubblico divenendo cosi titolare dei fin@menti pubblici; €) divisione dell’'infrastruttura
per grandi aggregati e relativa assegnazione asdisocieta.

3 La dottrina straniera (M. ARDT, The non-equivalence of accounting separation anctstral
separation as regulatory deviges Telecommunications policyt995, pag. 70) ha posto in luce
come il principio di separazione contabile non d&.solo, sufficientemente idoneo a garantire la
concreta liberalizzazione del mercato del traspfatimviario, posto cheseparate account simply
means erecting barriers which can be circumvehted

24 Cfr. S. BusTI, Profili innovativi nella disciplina comunitaria detasporto ferroviarig in Diritto

dei trasportj 2003, pag. 28.
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possano affidare alle stesse imprese ferroviarigdatione delle infrastrutture: in
qguesto caso, tuttavia, é fatto obbligo di mantenmayerosamente separata, anche
sul piano contabile, quest'ultima gestione rispett@ttivita di trasportd®.
Occorre precisare che la Direttiva 2012/34/UE, maéforzare il contenuto del
principio di separazione introdotto dalla Direttima440 del 1991, prescrive ora
che allinterno della contabilita relativa all'sith di trasporto si debba
distinguere, sotto il profilo contabile, tra il $@orto di passeggeri e quello di
merci (cfr. art. 6, 3 comma, secondo cui devonaressenuti distinti i" conti
profitti e perdite e i bilan¢iper le attivita connesse con la prestazione diize
di trasporto di merci @i passeggeri. Inoltre,i 'fondi pubblici erogati per le
attivita relative alla prestazione di servizi diagporto per servizio pubblico
figurano separatamenté..) nella pertinente contabilita e non possono essere
trasferiti alle attivita relative alla prestaziongi altri servizi di trasporto o altre
attivita").

2.3 | REQUISITI SOGGETTIVI PER L 'ACCESSO AL MERCATO DEl SERVIZI
FERROVIARI © LA LICENZA .

Occorre ora analizzare la disciplina dettata dgislatore comunitario allo scopo
di regolamentare i requisiti soggettivi legittimantaccesso, da parte degli
operatori interessati, al mercato dei servizi @sporto ferroviario.

La disciplina originaria risultava essere racchimgh contesto della Direttiva
95/18/CE del Consiglio del 19 giugno 1995, relatale licenze delle imprese
ferroviari€®, la quale ha successivamente formato oggetto atinalinterventi
modificativi’ e, non da ultimo, & stata espressamente abrodatpera della
Direttiva 2012/34/UE.

Per comprendere le motivazioni sottese all'intromhe dell'istituto della licenza
per le imprese ferroviarie occorre fare riferimeata@onsiderando della Direttiva
n. 18 del 1995: e qui che si rinviene la convineiae! legislatore di applicard "
principio della liberta di prestare serviz{secondo considerando).

Invero, allo scopo digarantire in tutta la Comunita, un’applicazione forme e
non discriminatoria dei diritti d'accesso all'infs&ruttura ferroviarid, si e
ritenuto opportuno introdurreuha licenza per le imprese ferroviatiabilitativa

% F. MUNARI, Il diritto comunitario dei trasporti Milano, 1996, pag. 244. A tale proposito
I'Autore illustra che la piu importante ratio di cui alla scelta di seamione tra attivita di vettore
ed infrastrutture di trasportb consiste nello $Sviluppare imprese di trasporto ferroviario
realmente competitive sui mercati ed effettivamentecorrenziali con altre ferrovie e coi vettori
stradali sull'intero territorio dell'Uniong& (pag. 245).

% pubblicata in GU L 143 del 27.6.1995, pag. 0070.

2" In particolare, la Direttiva 95/18/CE & stata nficdia dalle Direttive 2001/13/CE e
2001/14/CE, entrambe facenti parte del c.d. "Pyp@&cchetto ferroviario”, e 2004/49/CE.
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all'esercizio dei servizi di trasporto di merci efi passeggeri (quarto
considerando).

Si tratta, in altri termini, di una licenza aventenza comunitaria, estesa cioe al
territorio di tutta la Comunita (oggi dell’UnioneuEbpea).

Detta licenza rappresenta il requisito fondameraéflaché un'impresa ferroviaria
possa accedere al mercato dei servizi su ferro &cfr 17, comma 4, Direttiva
2012/34/UE, secondo cunéssun’impresa € autorizzata a prestare i servizi d
trasporto ferroviario(...) se non le e stata rilasciata la licenza conforrhgépo di
servizi da prestarg?®.

In particolare, se da un lato il legislatore hav® come detta licenza abbia
valenza su tutto il territorio comunitario (con @widenziando un chiaro intento
di semplificazione degli adempimenti finalizzatl'iaktaurazione di un mercato
competitivo e di sollecitudine circa la creazioegonseguente funzionamento, di
un mercato realmente "unico” con riferimento alspreae settore), dall'altro lato
ha rimesso alla scelta discrezionale dei singati $hembri l'individuazione del
soggetto deputato al rilascio di detto fondamerdaleimento.

Cio premesso, la Direttiva 2012/34/UE, nel riprapde disposizioni di cui alla
precedente Direttiva 95/18/CE, racchiude alcunemeodirette a disciplinare le
condizioni che le imprese ferroviarie debbono ssfidde allo scopo di richiedere
(ed ottenere) il rilascio della licenda qua

In primo luogo, se dgni Stato membro designa un’autorita prepostailascio
delle licenz& quest'ultima tion presta direttamente servizi di trasporto ed é
indipendente dalle imprese o dalle entita che finf#l (art. 16).

Come si avra modo di vedere, infatti, il rilascielld licenza & subordinato alla
mera verifica, da parte dell'autoritd competentel dspetto di determinati
requisiti in capo al soggetto richiedente: cosefaip il legislatore comunitario ha

8 Sul punto la dottrina (F. MNARI, Il diritto comunitario dei trasporti cit., pagg. 247 e 248) ha
sottolineato l'assonanza e, al tempo stesso, fareliiza dell'istituto della licenza ferroviaria
rispetto all'autorizzazione prevista nelle altredai@a di trasporto, rilevando chéa'"Direttiva n.
95/18 non si discosta dalle altre normative chebgitscono requisiti soggettivi uniformi per
l'accesso al traffico delle imprese di trasportosamiglianza di quanto disposto per il traffico
stradale, per quello su vie navigabili e per quedkereo, anche per le ferrovie stabilite nei Paesi
membri si condiziona l'accesso alla rete infradtidle degli Stati membri al preventivo rilascio
di una licenza...) da parte delle Autorita competenti degli Stati mandlb stabilimento di ogni
impresa ferroviaria interessatacon I'ulteriore precisazione che differenza degli altri tipi di
trasporto, il semplice possesso di una licenza dardiritto ex se all'accesso all'infrastruttura
ferroviaria" posto che, come si avra meglio modo di vedergradieguo, Ie condizioni per tale
accesso, infatti, dipendono dalla capacita di istrattura disponibile sulla rete ferroviaria e
dalla concreta assegnazione di (parte di) tale aaaalle singole imprese interessat&econdo
M. GRricoLl, Profili del diritto dei trasporti nell'attuale reaéh normativa cit., pagg. 137 e 138, la
disciplina in materia di licenza ferroviariaispecchia debitamente la diversa rilevanza che
sussiste fra titolo abilitativo dell'esercente udaterminata attivita e titolo di legittimita allo
svolgimento di un tipo di attivita, condizionatgne'e@ noto alla emanazione di uno specifico
provvedimento abilitativo; il che segna, ulteriomte, un'eloquente riconferma dell'acclarata
pregnanza dell'oggettivita dell'assetto della metér
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superato ogni possibile ostacolo connesso allarefismalita dell'autorita
competente nella fase di valutazione delle istaggpare, quindi, del tutto
ragionevole la previsione del requisito della tetaidel soggetto in questione
rispetto agli interessi commerciali delle compaghigasporto.

Cio posto, pud non apparire di poco conto sottalieeil principio, enucleato
nell'art. 4, secondo cuiui’impresa ha diritto di richiedere il rilascio duna
licenza nello Stato membro in cui e stabflifaomma 1, Direttiva 2012/34/UE),
nonché di cui al comma 3, il quale dispone ch@’impresa per la quale
ricorrono i requisiti di cui al presente capo haittio di ottenere il rilascio della
licenzd.

A cio deve aggiungersi la previsione chattavia detta licenza non da diritto di
per sé all’accesso all'infrastruttura ferroviaria(comma 4): cio indica, da un
lato, I'importanza di acquisire la licenza e, délo, evidenzia come quest'ultima
non costituisca, da sola, il requisito sufficienper permettere all'impresa
ferroviaria di accedere all'infrastruttura di reper poter concretamente operare
servizi di trasporto.

Come si avra modo di vedere, infatti, il legislatoomunitario ha dettato ulteriori
requisiti, questa volta collegati a profili di siteaza del servizio di trasporto (i
qguali, per coerenza di esposizione, verranno trattella seconda parte
dell'elaborato), finalizzati a consentire effettivente, ai soggetti interessati,
I'accesso e l'operativita all'interno del mercatbservizi di trasporto su rotaia.

Si richiama, in questa sede, l'art. 18 della DiratR012/34/UE, il quale prescrive
ad ogni impresa ferroviaria di dimostrarall€ autorita dello Stato membro
preposte al rilascio delle licenze, gia prima diiziare le sue attivitd, il
permanente possesso detduisiti in materia di onorabilita, capacita finararia

e competenza professionale nonché di coperturaa daibpria responsabilita

civile"?®.

2.3.11 REQUISITI NECESSARI AL RILASCIO DELLA LICENZA : L'ONORABILITA , LA
CAPACITA FINANZIARIA , LA COMPETENZA PROFESSIONALE E LA COPERTURA
ASSICURATIVA .

29 Occorre ricordare come la Commissione europeaaablaiborato un formato armonizzato di
licenza ed abbia successivamente sollecitato giti Shembri a rilasciare detto documento
conformemente al modello dalla stessa divulgato. ffiosa nella constatazione secondo cui "
formato comune per le licenze e le comunicazioguardanti le licenze faciliterebbg..) le
attivita degli Stati membri e della Commissionegewlerebbe per tutte le parti interessate, in
particolare le autorita preposte al rilascio dellieenze, I'accesso alle informazioni sulle licehze
(primo considerando della Raccomandazione dellar@isesione del 7 aprile 2004 sull'uso di un
formato comune europeo per le licenze rilasciateanformita con la direttiva 95/18/CE del
Consiglio relativa alle licenze delle imprese feravie (2004/358/CE)).
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La Direttiva 2012/34/UE individua il contenuto dequisiti necessari ai fini del
rilascio della licenza ferroviaria, segnatamenggprasentati da:

- onorabilita;

- capacita finanziaria,

- competenza professionale;

- copertura assicurativa.

Preme evidenziare come la normativa comunitarigigiai in via del tutto
generale le ipotesi al ricorrere delle quali degtjuisiti possono dirsi soddisfatti,
in quanto devolve ai singoli Stati membri la disicia di dettaglio.

Secondo l'art. 19 della Direttiva 2012/34/UE, affid un'impresa ferroviaria sia
onorabile, & necessario chémpresa che richiede il rilascio di una licenzal®
persone responsabili della sua gestione:

a) non siano stati condannati per illeciti penakiagi, ivi compresi illeciti di
natura commerciale;

b) non siano stati oggetto di una procedura fallimaze;

c) non siano stati condannati per gravi violaziahileggi specifiche relative ai
trasporti;

d) non siano stati condannati per violazioni grawviripetute degli obblighi
derivanti dal diritto previdenziale o dal dirittoedl lavoro, tra cui gli obblighi
derivanti dalla legislazione in materia di salutelesicurezza sul luogo di lavoro
e gli obblighi in materia di legislazione doganajealora una societa intendesse
effettuare trasporti transfrontalieri di merci sogfe a procedure doganali

Il requisito della capacita finanziaria € soddisfauando l'impresa riesce a
dimostrare di poterfar fronte ai suoi obblighi effettivi e potenziasitabiliti in
base a presupposti realistici, per un periodo didido mesi**(art. 20, primo
comma, Direttiva 2012/34/UE).

Secondo la lettera dell'art. 21, primo comma, Duat2012/34/UE, il requisito
della "'competenza professionalé garantito quando l'impresa attesti di disporre,
o di poter disporre,di un’organizzazione gestionale dotata delle coeoge o
dellesperienza necessarie per esercitare un cdotrooperativo e una
supervisione sicuri ed efficaci sulle operazioniti® specificato nella licenZa

Da ultimo, l'art. 22 della Direttiva n. 34 del 20fp&scrive all'impresa ferroviaria
di adottare le opportune tutele eopertura della responsabilita civile in caso di

% Lallegato Ill alla Direttiva 2012/34/UE precisa informazioni che le imprese ferroviarie
devono fornire all'autorita competente al rilasdella licenza ai fini di dimostrare la propria
capacita finanziaria: in particolare, si prevede ¢hmpresa fornisca informazioni in merito a:
"a)risorse finanziarie disponibili, compresi deposiancari, anticipi concessi in conto corrente e
prestiti; b) fondi e elementi di attivo realizzabih titolo di garanzia; c) capitale di esercizio} d

costi di esercizio, compresi costi di acquisto eaati per veicoli, terreni, edifici, attrezzature e
materiale rotabile; e) oneri gravanti sul patrimandell'impresa; f) imposte e contributi soclali
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incidenti, in particolare per quanto riguarda i pseggeri, il bagaglio, le merci
trasportate, la posta e i tefzi

Cio premesso, la sezione 3 della Direttiva 2012J84disciplina la validita della
licenza ferroviaria, sulla base del principio setmrtui 'la licenza resta valida
fintantoché l'impresa ferroviaria adempie gli oldfii previsti dal presente
capd' in altri termini, la licenza ferroviaria ha vdita temporale illimitata, salvo
non intervenga un'ipotesi di perdita di uno o pélisliddetti quattro requisiti.

In ogni caso, per garantire l'idoneita dell'impresafini dell'espletamento dei
servizi ferroviari, l'autorita competente al rilasaella licenza pud compiere i
controlli ritenuti piu opportuni, in particolare gscrivendo che la licenzaia
oggetto di riesame a intervalli regola(i..) almeno ogni cinque anhiart. 24,
Direttiva 2012/34/UE).

Nell'ipotesi in cui l'autorita competentadtra fondati dubbi sulla permanenza
dei requisiti in capo all'impresa, essa pu@, ualsiasi momento, compiere le
verifiche quanto alla ricorrenza di tali requislti(art. 24, comma 1).

Oltre a cio, la licenza pud formare oggetto di wavpedimento di sospensione
ovvero revocd: larticolo 11, secondo comma della Direttiva 2B#2UE
prevede, invero, che cio si verifichi quando I'aitéocompetente constata che
per 'impresa ferroviaria non ricorrono piu i regsiti" originari.

Con una disposizione di favore, I'articolo 24, tecomma dispone chealforché
una licenza e sospesa o0 revocata a motivo dellacatarricorrenza dei requisiti
in materia di idoneita finanziaria l'autorita competente possa rilasciare una
licenza provvisoria, utile per permettere all'ingaedi procedere alla propria
riorganizzazione aziendalgyuirché non sia compromessa la sicurézizaquesto
caso, la licenza ha valenza massima di sei mespriamti dalla data di rilascio
della licenza provvisoria medesima.

Ove un’impresa ferroviarid abbia sospeso l'attivita per sei mesi o non l'abbia
iniziata nei sei mesi successivi al rilascio deliaenzd, l'autorita potra
confermare ovvero sospendere la licenza medesia4a comma 4.

31 Avendo la licenza validita in tutto il territoricomunitario, & possibile comprendere le ragioni
sottese al disposto di cui all'articolo 24, commde8ila Direttiva 2012/34/UE, a mente del quale
"qualora sospenda, revochi o modifichi una licezautorita preposta al rilascio delle licenze ne
informa immediatamente I'Agenzia ferroviaria eurapk’Agenzia ferroviaria europea informa le
autorita preposte al rilascio delle licenze dediriaStati membri.

%2 Ulteriori specifiche ipotesi in grado di incidesal funzionamento dell'impresa ferroviaria sono
disciplinate dall'art. 24, Direttiva 2012/34/UE, dluale dispone chenkl caso di modifiche
riguardanti la situazione giuridica di un'impresarfoviaria, in particolare nel caso di fusione o
di assunzione del controllo, l'autorita preposta @llascio delle licenze pud decidere che la
licenza debba costituire oggetto di una nuova Beha di conferma. L'impresa ferroviaria in
questione pud continuare l'attivita a meno che taua preposta al rilascio delle licenze ritenga
che la sicurezza € compromessa. In tal caso lasite® deve essere motivdtaicomma 5).
Secondo il comma 6,qualora un’'impresa ferroviaria intenda mutare o exglere in misura
considerevole le proprie attivita, la licenza dessere sottoposta, per una revisione, all’autorita
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Da ultimo, l'articolo 25 della Direttiva n. 34 d2012 si preoccupa di garantire i
principi di trasparenza e di pubblicita, nonchéadlildisfare il diritto di difesa con
riferimento al sistema di rilascio delle licenzegyedendo che tutte le procedure
ed i provvedimenti relativi alle licenze comunitasiano fese pubbliche dallo
Stato membro interessato, il quale ne informa lam@uvssiong L'Autorita
assume decisionirhimediatamente e comunque entro tre mesi dalla oataui
sono state fornite le informazioni necessgrtenendo conto dittitti gli elementi

di giudizio disponibili, oltre a dover comunicardempestivamentela propria
decisione, motivata, all'impresa interessata. Dottlievo appare essere anche la
previsione circa la possibilita, per l'impresa cieritenga insoddisfatta, di
proporre ricorso giurisdizionale avverso il provirednto dell'autoritZ.

CAPITOLO 3.|L GESTORE DELL 'INFRASTRUTTURA FERROVIARIA .

Si e provveduto, fin qui, ad individuare la noziodieimpresa ferroviaria e le
caratteristiche che detto soggetto deve possedefiai ai poter accedere al
mercato dei servizi ferroviari.

A proposito del principio di separazione e statetpan evidenza come l'attivita
di trasporto di merci e/o di passeggeri debba essguta distinta, quantomeno
sotto il profilo contabile, da quella relativa alfgestione della infrastruttura
ferroviaria.

Occorre ora individuare con esattezza le caratihes ed i compiti del gestore
dell'infrastruttura ferroviaria, onde comprenderen cmaggior chiarezza i
contenuti del suddetto principio di separazione.

La definizione di gestore dell'infrastruttura feriaria € oggi contenuta nella
Direttiva 2012/34/UE: l'art. 3 lo descrive comgualsiasi organismo o impresa
incaricati in particolare della realizzazione, delgestione e della manutenzione
dell'infrastruttura ferroviaria, compresa la gestie del traffico, il controllo-
comando e il segnalameritgladdove la disciplina previgente, segnatamente
rappresentata dall'art. 3 della 91/440/CEE, facefeimento unicamente alle
funzioni di ‘'creazione (...) manutenzione dell'infrastruttura ferroviaria,

preposta al rilascio delle licenze Infine, "'autorita preposta al rilascio delle licenze non
permette a un’impresa ferroviaria nei confronti ldeqjuale sia stato dato inizio a una procedura
fallimentare o qualsiasi altra di natura analoga miantenere la licenza, qualora sia convinta che
non sussistano prospettive realistiche di ristredttione finanziaria soddisfacenti entro un
termine ragionevolé (comma 7).

% per M. QicoLl, Profili del diritto dei trasporti nell'attuale regh normativa cit., pag. 140, la
disciplina dettata in materia di licenze ferrowaripalesa l'impegno profuso dal legislatore
comunitario di coniugare debitamente le esigenzenesse ad una applicazione uniforme e non
discriminatoria dei diritti di accesso della impieeserroviaria alla infrastruttura ferroviaria con

la debita salvaguardia della adeguatezza e sicareiet servizio prestato
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compresa eventualmente anche la gestione dei sidtezontrollo e di sicurezza
dellinfrastruttura’)®*,

Detta breve definizione permette di anticiparedastderazione secondo cui, tra i
compiti attributi a tale soggetto, alcuni assumaiievo anche con specifico
riferimento alla tutela della sicurezza dell'intfrastura ferroviaria: detto ultimo
aspetto formera oggetto di trattazione nell'ambédtia seconda parte del presente
elaborato.

Per quanto attiene ai compiti del gestore delle, rétpossibile segnalare che la
direttiva 2012/34/UE riproduce fedelmente dispasiziaventi carattere generale,
gia contenute nella precedente Direttiva 91/440/CEE

In particolare, e d'uopo evidenziare:

- la previsione della possibilita di attribuirearapiti propri del gestore pér una
rete o parte di es$aa "diversi organismi o impresdart. 3);

- la responsabilita del gestore in relazione altgppa gestione, amministrazione e
controllo interno (art. 4);

- 'elaborazione, da parte di tale soggetto, dipiano commerciale comprendente
I programmi di investimento e di finanziameéntallo scopo di §arantire l'uso e

% Onde comprendere esattamente l'oggetto delle demge del soggetto gestore, & d'uopo
riportare la nozione di "infrastruttura ferrovidriaAl riguardo, I'Allegato | della Direttiva
2012/34/UE precisa che l'infrastruttura ferroviasiaompone di una serie di elementi, di seguito
riportati:

— terreni,

— corpo stradale e piattaforma dei binari, in padiare rilevati, trincee, drenaggi, scoli, fossati
in mattoni, acquedotti, muri di rivestimento, piagioni di protezione delle scarpate ecc.;
banchine per viaggiatori e per merci, anche neltaz®ni passeggeri e negli scali merci;
banchine e piste; muri di cinta, siepi vive, padizz bande protettive contro il fuoco; impianti per
il riscaldamento degli scambi; schermi paraneve,

— opere d’arte: ponti, ponticelli e altri passagguperiori, gallerie, trincee coperte e altri
passaggi inferiori; muri di sostegno e opere ditemone contro le valanghe, la caduta di massi,
ecc.,

— passaggi a livello, compresi gli impianti destire garantire la sicurezza della circolazione
stradale,

— sovrastruttura, in particolare: rotaie, rotaie &talate e controrotaie; traverse e longherine,
materiale minuto utilizzato per l'unione delle raatra loro e con le traverse, massicciata,
compresi pietrisco e sabbia; scambi; piattaformeegoli e carrelli trasbordatori (eccettuati
quelli riservati esclusivamente ai mezzi di tragpn

— sistemazione dei piazzali per viaggiatori e peran compresi gli accessi stradali e pedonali
per i passeggeri in arrivo e in partenza,

— impianti di sicurezza, di seghalamento e di teanicazione di piena linea, di stazione e di
smistamento, compresi gli impianti di produzionmsformazione e distribuzione di energia
elettrica per il servizio del segnalamento e dedlecomunicazioni; edifici destinati ai suddetti
impianti; freni di binario,

— impianti di illuminazione destinati ad assicurdaecircolazione dei veicoli e la sicurezza della
circolazione stessa,

— impianti per la trasformazione e il trasporto energia elettrica per la trazione dei treni:
sottostazioni, linee di alimentazione tra le sata®oni e la linea di contatto, linee di contatto e
supporti; terza rotaia con supporti,

— edifici adibiti al servizio delle infrastruttureompresa una percentuale degli impianti per la
riscossione dei canoni di trasporto
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lo sviluppo ottimali ed efficienti dell'infrastruita, assicurando al tempo stesso
I'equilibrio finanziario e prevedendo i mezzi pamnseguire tali obiettivi (art.
7).

3.1 LE "FUNZIONI ESSENZIALI DEL GESTORE DELL 'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA .

Cio che la Direttiva 2012/34/UE introducex novo rispetto alla normativa
precedente sono alcune disposizioni volte a gaeaokie detto soggetto svolga le
proprie funzioni nella pit completa indipendenz&rasparenza possibile: a ben
vedere detto obiettivo appare essere strumentidefinhlita di liberalizzare i
servizi di trasporto per ferroviaria.

Ecco che nellambito della predetta Direttiva n. &1 2012, il legislatore ha
imposto agli Stati membri di assicurare che le ac/flunzioni essenziali che
determinano l'accesso equo e non discriminatorid’indtastruttura”, di
competenza del gestore, siano attribuiterio societa che non svolgono a loro
volta servizi di trasporto ferroviario(art. 7).

L'articolo 7, che rappresenta la disposizione derimento, individua con
esattezza le predettRuhzioni essenzidlinelle due macro-categorie che seguono:
a) decisioni relative all’assegnazione delle trdeceviarie;

b) decisioni inerenti all'imposizione dei canonirgitilizzo dell'infrastruttura
ferroviaria.

In linea con quanto precede, l'art. 7, comma 2 atispche Se il gestore
dell'infrastruttura non é indipendente da un’impaederroviaria sul piano
giuridico, organizzativo o decisiondlele funzioni essenziali debbono essere

% In sede di commento alla Direttiva 91/440/CEE tgatella dottrina (F. MNARI, I diritto
comunitario dei trasporticit., pagg. 243 e 244) ha posto in rilievo lacastanza chéil nucleo
della direttiva consiste nella separazione dellastgme dell'infrastruttura ferroviaria, che
presente i connotati del monopolio naturale, e lgequale quindi € difficile, se non impossibile,
ipotizzare forme di competitivita dell'attivita ttasporto per ferrovia, in cui invece tali connatat
sono assentiCon un ulteriore valore aggiunto derivante dalleeka della separazione, e cioe
quello di uniformare il trasporto ferroviario a tiitgli altri modi del trasporto sotto lo specifico
profilo della copertura dei costi delle infrastrute: infatti, € la realizzazione e gestione di dees
ultime ad aggravare pesantemente di regola il comtonomico della ferrovia, che tuttavia é
I'unica impresa di trasporto a sopportare interarteeil costo delle infrastrutture di cui si serve,
con cio, quindi, impedendole di operare secondaclg di mercatt. Sul punto, I'Autore critica la
genericita di alcune delle disposizioni racchiudaterno della Direttiva 91/440/CEE, rilevando
che 'precetti molto generali vengono inoltre stabilitreriferimento ai criteri di determinazione
dei canoni di utilizzo dell'infrastruttura, che da lato parrebbero voler tendere alla creazione di
un sistema in cui il ricavato dall'incasso dei diri al netto dei contributi statali, dovrebbe
consentire al gestore dell'infrastruttura di ragggere I'equilibrio di bilancio; dall'altro lato,
tuttavia, non specificano quanta parte delle votiattivo deve essere composta dai diritti e
quanta invece dai contributi statalionde concludere chein' tal senso, appaiono possibili
distorsioni delle condizioni operative tra le digerreti infrastrutturali ferroviarie degli Stati
membri (pagg. 248 e 249).
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svolte 'da un organismo incaricato della determinazione danoni e da un
organismo incaricato dell’assegnazione della cagmcindipendenti imprese
ferroviarie sul piano giuridico, organizzativo e alsionale*®. appare, infatti,
evidente come le funzioni di cui si discute possaappresentare motivo di
discriminazione e, pertanto, di chiusura del merchdl servizio di trasporto agli
operatori interessati ad accedervi. Nell'otticagdrantire il principio dellgpar
condicio a tutte le imprese ferroviarie, €, quindi, necassehe il principio di
separazione assuma una valenza "di maggiore inipaitpetto a quella
meramente contabile, e riferibile alle funzionitpe® del trasporto e della rete. In
tale contesto, il principio di separazione assuite¥anza Sul piano giuridico,
organizzativo o decisiondlepena l'istituzione di un appositorganisma@ dotato
delle prerogative fondamentali prescritte dallanmer

3.1.1 LE SENTENZE DEL 28 FEBBRAIO 2013 DELLA CORTE DI GIUSTIZIA
DELL 'UNIONE EUROPEA A PROPOSITO DELLE "FUNZIONI ESSENZIALI " DEL
GESTORE DELLA RETE IN AUSTRIA E GERMANIA .

A proposito delle modalita di attuazione del pmpigidi separazione introdotto
nell'ordinamento giuridico degli Stati membri ad eop della Direttiva
91/440/CEE, e possibile richiamare le sentenze yrciate dalla Corte di
Giustizia dell'Unione Europea il 28 febbraio 2813con riferimento a due
procedure di infrazione (dal contenuto pressochéntido) promosse dalla
Commissione europea.

| Giudici comunitari sono stati chiamati a decidere merito alla presunta
violazione, da parte della Repubblica d'AustriaedladRepubblica federale di
Germania, dell'art. 6 della Direttiva 91/440/CEI€]la parte in cui impone(va)
agli Stati membri di adottare tutte le misure neaes atte a garantire che"
funzioni essenziali che determinano l'accesso eguaon discriminatorio
all'infrastruttura, elencate all’allegato Il[della Direttiva medesima] siano

% L'articolo 37, comma 1 della Direttiva 2012/34/\pEevede comei'gestori dell’infrastruttura
cooperino per consentire I'applicazione di sisteefficienti di imposizione dei canoni e si
associno per coordinare I'imposizione dei canorpar imporre canoni per I'esercizio di servizi
ferroviari su piu di una rete infrastrutturale dsistema ferroviario all'interno dell’'Unione. In
particolare, i gestori dell'infrastruttura mirano garantire una competitivita ottimale dei servizi
ferroviari internazionali e assicurano I'utilizzoffeeace delle reti ferroviarie. A tal fine
stabiliscono le procedure appropriate a norma dglfasente direttiva

37 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, Prima 8Sgeei 28 febbraio 2013, causa C-555/10
Commissione europea/Repubblica d'Austria e CorteGidistizia dell'Unione Europea, Prima
Sezione, 28 febbraio 2013, causa n. 556/10 Conwmssieuropea/Repubblica federale di
Germania. Cfr., altresi, il Comunicato stampa dé€larte di Giustizia dell'Unione europea n.
20/13 del 28 febbraio 2013.
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attribuite a enti o societa che non prestano a lmata servizi di trasporto
ferroviario".

L'Allegato Il della Direttiva 91/440/CEE racchiuga] I'elenco delle sopracitate
funzioni essenziali, le quali sono rappresentate da

- decisioni relative alle licenze delle impresaderarie;

- decisioni in merito all'assegnazione delle lirffeeroviarie, ivi compresa la
definizione e la valutazione della disponibilitapnché l'assegnazione vera e
propria di singole linee ferroviarie;

- decisioni relative all'imposizione dei diritti pd'utilizzo dell'infrastruttura
ferroviaria,

- attivita di controllo sul rispetto degli obblighi servizio pubblico previsti nella
fornitura di taluni servizi.

Il punto nodale delle due controversie e rappredgerdalla circostanza che, sia in
Austria che in Germania, le funzioni essenzialicsattribuite al soggetto gestore
dell'infrastruttura di rete, il quale e integratounaholding alla quale appartiene
anche l'impresa storica esercente servizi di trasfo

Secondo l'interpretazione seguita dalla CommissiteeDirettiva 91/440/CEE
esigerebbe che il soggetto deputato allo svolgimeetle funzioni essenziali sia
indipendente dalle imprese ferroviarie sotto i froéconomico, giuridico,
organizzativo e decisionale.

A causa dell'adozione del modello societaridididing la Commissione ritiene
che né I'Austria né la Germania hanno provvedutatadire le misure necessarie
per garantire quella forma di indipendenza riclaieddlla normativa comunitaria
al soggetto chiamato a fornire funzioni essenziadl sistema ferroviario
nazionale.

Con sentenze emanate il 28 febbraio 2013, la P&w®aone della Corte di
Giustizia delllUnione Europea ha provveduto adstiare la corretta lettura
interpretativa della Direttiva 91/440/CEE.

La Corte, nel respingere entrambi i ricorsi preatmtalla Commissione, ha infatti
precisato chelarticolo 6, paragrafi 1 e 2, della direttiva 91440, richiede solo
una separazione contabile tra le attivita di tragjgo fornite dalle imprese
ferroviarie e le attivita di gestione dell'infrastitura ferroviarid', ricordando,
altresi, come la normativa in parola richieda &fati membri di attuare il

% La censura sollevata dalla Commissione européenattproprio al fatto che il principio di
separazione enucleato nella Direttiva 91/440/CER saxebbe stato garantito dalla circostanza
che, in Austria, FOBB-Infrastrukturé integrata, in quanto gestore dell’infrastruttuf@rroviaria,
nellimpresa OBB-Holding che, in quanto holdingpswisiona anche imprese ferroviatie, in
Germania, la DB Netz € integrata, in quanto gestore dellasfruttura ferroviaria, nell'impresa
DB AG che, in quanto holding, supervisiona anchgrase ferroviarié.
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principio di separazionariediante divisioni organiche distinte nell’ambitoutha
medesima impresa, come avviene nell’ambito di wbdirng'.

Il principio enucleato dai Giudici comunitari e, rf@nto, quello secondo cui il
soggetto gestore della retdispone, da una parte, di una personalita giuridica
distinta da quella del(...)Holding e, dall'altra, di organi e di risorse pro,
diversi da quelli dell’(...)Holdingmedesima.

La rilevanza delle pronunce giurisprudenziali d&l f2bbraio 2013 merita di
essere sottolineata almeno sotto un duplice profilo

Da un lato, infatti, i Giudici comunitari hanno pxeduto a fornire una corretta
lettura interpretativa di un principio in gradoidipattare direttamente sul livello
di concorrenzialita del sistema ferroviario deigailh Stati membri e, dall'altro
lato, pur pronunciandosi con riferimento alla stivae esistente nell'ordinamento
giuridico austriaco e tedesco, permette, comungliegvidenziare una forte
affinita relativamente alle modalitd di funzionarterdel mercato ferroviario
italiano, laddove (come si avra modo di vedere) sibggetto gestore
dell'infrastruttura ferroviaria risulta essere w&@imente integrato nellaolding
che comprende anche la storica impresa ferrovesgacente servizi di trasporto
di merci e di passeggeri sul territorio nazionale.

Come precisato dalla Corte di Giustizia, la Dixett©1/440/CEE consente agli
Stati membri di attuare il principio di separazidreeattivita di gestione della rete
e di trasporto mediantedivisioni organiche distinte il che pacificamente
avviene nel caso in cui lo Stato membro decidaldttare il modello societario di
holding A giudizio della Corte, pertanto, l'integrazioel gestore e dell'impresa
ferroviaria nella medesima capogruppo € una sceltmea a garantire |l
soddisfacimento dei requisiti di separazione ecacangiuridica, organizzativa e
decisionale tra il soggetto deputato allo svolgitoedi funzioni essenziali e le
imprese di trasporto, in linea con quanto richiekitha Direttiva 91/440/CEE.

3.1.2 LA SENTENzA DEL 18 APRILE 2013 DELLA CORTE DI GIUSTIZIA
DELL'UNIONE EUROPEA A PROPOSITO DELLE "FUNZIONI ESSENZIALI " DEL
GESTORE DELLA RETE IN FRANCIA.

Con pronuncia resa in data 18 aprile 2013, la Cdrt&iustizia dell'Unione
Europea ha condannato la Francia per non aver edoNg ad un corretto
recepimento delle Direttive 91/440/CEE e 2001/14&0Eo diversi profili: il piu
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interessante attiene senza dubbio alle modalitattdiazione del principio di
separazior®,

Nel caso di specie, la Commissione contesta aléandia di aver adottato un
modello societario tale per cui talune funzioniegesali, relative all'assegnazione
delle linee ferroviarie, sono attribuite allarection des circulations ferroviaires
(DCF), che costituisce un mergetvizio specializzato all'interno della SNCF
impresa nazionale di trasporto ferroviario.

Secondo la Commissione cid non sarebbe in gradeemiere laDirection
"indipendente dalla SNCF sul piano giuridico, orgagativo e decisiondlg
contrariamente a quanto richiesto dalla normatigenunitaria. Dette funzioni
essenziali dovrebbero, pertanto, essere affidatendente indipendente

Chiamati a pronunciarsi sul punto, i Giudici contani sottolineanojn primis,
come le attivita di cui si discute (la realizzazodi studi tecnici di esecuzione
necessari all'istruzione delle domande di assegnazdi linee ferroviarie e
I'assegnazione delle linee ferroviarie dell'ultiianuto) siano ricomprese nelle
funzioni essenziali di cui all'Allegato 1l della Bttiva 91/440/CEE. Secondo la
Corte, infatti, gli studi tecnicicontribuiscono alla definizione e alla valutazione
della disponibilitd delle linee ferroviarfe mentre l'assegnazione di linee
ferroviarie dell'ultimo minuto costituisce un'assegnazione di singole linee
ferroviarie prevista l'allegato 1l della direttivéd1/440. Di conseguenza, tali
attivita "devono essere affidate ad un organismo indipentiesttto il profilo
giuridico, organizzativo e decisionale dalle imgréstrasporto.

In secondo luogo, la Corte provvede ad esaminaapporti intercorrenti tra il
soggetto gestore della rete (RFF), I'impresa fear@ (SNCF) ed il Servizio
specializzato di quest'ultimBjrection des circulations ferroviaire®CF).

Sul punto, se i Giudici riconoscono che DCFsettoposta alla supervisione della
RFF, gestore d'infrastruttura indipendehteell’esercizio delle funzioni essenziali
alla stessa attribuite, al contempo sottolineanmecio non sia, comungue,
sufficiente ai fini di poter concludere per l'indipdenza di detto soggetto rispetto
all'impresa ferroviaria SNCF.

A ben vedere, infatti, l&irection des circulations ferroviairesisulta essere
"integrata nell'ambito dell'impresa ferroviaria, o la SNCF, con la
conseguenza chepér poter assumere funzioni di ripartizione, la DCleve
anche essere indipendente dalla SNCF sul pianoidjaar, organizzativo e
decisionalg. L'assenza di indipendenza tra i predetti soggstitto il profilo
giuridico, viene ritenuto dalla Corte assorbengpetito all'analisi deictiteri di

% Corte di Giustizia dellUnione Europea, Prima 8ee, 18 aprile 2013, causa n. 625/10,
Commissione europea/Repubblica francese.
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indipendenza organizzativa e decisionale dato dfietre criteri devono essere
soddisfatti cumulativamente e il difetto di unoosdl questi in capo alla DCF e
sufficiente a integrare un inadempimento all'artac6, paragrafo 3, e all'allegato
Il della direttiva 91/440, nonché all'articolo 14aragrafo 2, della direttiva
2001/14.

3.2| SERVIZI OFFERTI DAL GESTORE DELLA RETE ALLE IMPRESE FERROVIARIE

Come accennato, il soggetto gestore ricopre laatalifunzione di garantire, alle
imprese ferroviarie, I'accesso all'infrastruttura rdte, e cid nel rispetto di

determinate condizioni.

A tale riguardo, si rileva che I'Allegato Il allairBttiva 2012/34/UE contiene

I'elenco di tutti i servizi che il gestore delliastruttura ferroviaria € tenuto ad
offrire alle compagnie di trasporto.

Nella specie, il legislatore ha previsto:

- un pacchetto minimo di accesso;

- una serie di servizi complementari;

-una serie di servizi ausiliari.

3.2.11L PACCHETTO MINIMO DI ACCESSO .

Il "pacchetto minimo di accesso”, secondo l'artdéBa Direttiva n. 34 del 2012,
deve essere garantito in misura non discriminat@tiatte le imprese ferroviarie.
Esso consta dei seguenti servizi:

a) trattamento delle richieste di capacita di istinattura ferroviaria,

b) diritto di usare la capacita concessa;

c) uso dell'infrastruttura ferroviaria, compresasti e raccordi;

d) controllo dei treni, compresi segnalamento, l&gjone, smistamento, nonché
comunicazione e fornitura di informazioni sullacoilazione dei treni;

e) uso del sistema di alimentazione elettrica percdrrente di trazione, ove
disponibile;

f) tutte le altre informazioni necessarie per lalizzazione o la gestione del
servizio per il quale é stata concessa la capacita.

L'Allegato precisa, poi, che le imprese ferrovianenno accesso, oltre alle linee
ferroviarie, ad una serie ditipianti di servizio, se esistenti, e ai servizgati in
tale ambitd, di seguito indicati:

a) stazioni passeggeri, relativi edifici ed altieuture inclusi i sistemi di
informazione di viaggio e spazi adeguati per i gei biglietteria,

b) scali merci;
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c) scali di smistamento e aree di composizionetréei, ivi comprese le aree di
manovra;

d) stazioni di deposito;

e) centri di manutenzione, ad eccezione dei calitrmanutenzione pesante
riservati a treni ad alta velocita o ad altri tghi materiale rotabile che esigono
centri specializzati;

f) altre infrastrutture tecniche, comprese quellpulizia e di lavaggio;

g) infrastrutture portuali marittime e di navigazéinterna collegate a servizi
ferroviari;

h) impianti e attrezzature di soccorso;

I) impianti di approvvigionamento di combustibilefa@nitura di combustibile in
tali impianti, i cui canoni sono indicati nelle tiate separatamente.

In altri termini, il "pacchetto minimo di access@bmprende una serie di
prestazioni che il gestore garantisce alle impfegeviarie a fronte del solo fatto
che queste soddisfano i requisiti necessari aid@atiottenimento della licenza e
rappresenta, inoltre, una serie di garanzie chenfgese ferroviarie debbono
assicurarsi per poter concretamente svolgerevitattii trasporto.

3.2.2] SERVIZI COMPLEMENTARI .

| "servizi complementari”, viceversa, si qualificaper il fatto di essere forniti
dietro 'richiesta delle imprese ferroviarie in modo nonatisiinatorio® (art. 13,
comma 7) e consistono in:

- corrente di trazione,

- preriscaldamento dei treni passeggeri e contsatimisura per il controllo dei
trasporti di merci pericolose;

- assistenza alla circolazione di treni speciali.

3.2.3l SERVIZI AUSILIARI .

L'Allegato Il della Direttiva 2012/34/UE si compéetcon l'elenco dei "servizi
ausiliari”, rappresentati dai servizi di:

- accesso alla rete di telecomunicazioni;

- fornitura di informazioni complementari;

- ispezione tecnica del materiale rotabile;

- servizi di biglietteria nelle stazioni passeggeri

- servizi di manutenzione pesante prestati in ce&htmanutenzione dedicati ai
treni ad alta velocita o ad altri tipi di materialetabile che esigono centri
specializzati.
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Detti ultimi servizi sono accumunati dal fatto dssere oggetto di specifica
richiesta da parte dell'impresa ferroviaria intea¢s ma non debbono, in ogni
caso, essere obbligatoriamente prestati dal gedtia rete: ove cio si verifichi,
il legislatore comunitario prescrive, comunque, foaitura non discriminatoria
a favore di tutti gli operatori commerciali (ar8,lcomma 8).

3.3 L' APPLICAZIONE E LA RISCOSSIONE , DA PARTE DEL SOGGETTO GESTORE
DELL 'INFRASTRUTTURA FERROVIARIA , DEL CANONE DI UTILIZZAZIONE DELLA
RETE.

A fronte del fatto che il gestore si occupa, intigatare, 'tella realizzazione,
della gestione e della manutenzione dell'infragtrtd ferroviarid', risulta essere
di tutta evidenza la necessita che detto ultim@stig disponga di adeguati mezzi
e risorse onde far fronte a detti impegni.

La Direttiva 2012/34/UE (e, precedentemente, laefiira 91/440/CEE) si
preoccupa dello specifico profilo economico ineeeali'attivitd gestoriale qua
prevedendo, al suo art. 29, chedestore dell’infrastruttura determina i canoni
dowvuti per l'utilizzo dell'infrastruttura e procedsla loro riscossioné

Come si avra modo di vedere, il canone rappresectarispettivo che le imprese
ferroviarie debbono versare al gestore per il seagatto di accedere e, dunque,
utilizzare l'infrastruttura ferroviaria (usurandaoial tempo).

Dal lato del gestore, il canone rappresenta longtnto fondamentale ai fini di
poter attuare gli interventi, dal medesimo progratim relativamente
allinfrastruttura di rete. E, difatti, la Diretavn. 34 del 2012 evidenzia che "
canoni per l'utilizzo dell'infrastruttura ferroviaa e degli impianti di servizio
sono pagati, rispettivamente, al gestore dell'istrattura e all'operatore degli
impianti di servizio, che li usano per finanziaeelbro attivita' (art. 31).

Nel rispetto del principio di trasparenza e di pidita, I'art. 31, comma 2, della
Direttiva 2012/34/UE impone al gestore della ratdichostrare che i canoni dal
medesimo riscossisbno conformi ai metodi, alle regole e, se del casariteri
indicati nel prospetto informativo della réte

Di tutta rilevanza appare, poi, l'ottavo considdiardella Direttiva, volto a
prevedere chelé regole che disciplinano il pagamento dei candavuti dalle
imprese di trasporto ferroviario per l'utilizzazierdell'infrastruttura ferroviaria
(...) non dovrebbero effettuare discriminazioni tra imgederroviarié: e chiaro,
infatti, che l'entita del canone pu0 rappresentama barriera all'ingresso del
mercato per gli operatori interessati ad espletargizi di trasporto di merci e/o
di passeggeri.
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In linea con tale preoccupazione muove ancheabteomma dell'art. 29, il quale
enuncia il principio secondo cui i gestori devorgplecare un canone che sia
equivalente e non discriminatorio per tutte tbverse imprese ferroviarie che
prestano servizi di natura equivalente su una pamle del mercatb

Da ultimo, l'art. 31 precisa gli elementi che pessessere presi in considerazione
ai fini della determinazione dellammontare del araan esso, infatti, puo
includere Un costo che rispecchi la scarsita di capacita aelezione
identificabile dell'infrastruttura nei periodi diangestioné (art. 31, comma 4),
cosi come puo essere modificapet' tener conto del costo degli effetti ambientali
causati dalla circolazione del trena@, in quest'ultimo casogualsiasi modifica
di questo tipo € modulata in funzione dell'enti@l'éffetto prodottd (art. 31,
comma 5).

Successivamente alla Direttiva 91/440/CEE, il ledise comunitario €
intervenuto con due ulteriori provvedimenti nornagtsegnatamente rappresentati
dalle Direttive del Consiglio del 19 giugno 1995,18 (relativa alle licenze delle
imprese ferroviariéf e n. 19 (avente ad oggetto la ripartizione dedlpacita di
infrastruttura ferroviaria e la riscossione deittdiper l'utilizzo dell'infrastruttura).
Ai fini di procedere alla individuazione dei compiel gestore dell'infrastruttura
ferroviaria, strettamente rilevanti sotto il profildella tutela della libera
concorrenza del mercato ferroviario, occorre faferimento alla Direttiva n.
95/19/CE?, la quale ha formato oggetto di recente abrogazitm parte dell'art.
65 della piu volte menzionata Direttiva 2012/34/ppare, quindi, necessario
analizzare le pertinenti disposizioni contenutguest'ultima Direttiva.

Cio premesso, a proposito del gestore dell'infusistra ferroviaria, la dottrina ha

bY

sottolineato che I'intervento comunitario € particolarmente sensbiterso la

0 pubblicata in GU L 143 del 27 giugno 1995, pag. 70

“! pubblicata in GU L 143 del 27 giugno 1995, pag. Parte della dottrina (S.UBTI, Profili
innovativi nella disciplina comunitaria del trasgorferroviario, cit., pag. 28) ha posto in luce
come lo scopo della Direttiva 91/440/CEE sia, invequello di preparare una base normativa
comune in vista di una piu profonda armonizzazideksettore ferroviario comunitarfo Altra
parte della dottrina (F. WNARI, Il diritto comunitario dei trasporticit., pag. 246) ha evidenziato
che, 'tertamente, la Direttiva n. 91/440 non poteva, déasdar vita in modo compiuto alla
deregulation del trasporto ferroviario sottolineando, inoltre, come alcune problematiche
giuridiche non fossero state prese espressamenternisiderazione dal legislatore comunitario
"mancava, in particolare, l'indicazione (a) dei erit ai quali gli Stati membri debbano
uniformarsi nel garantire l'accesso alle infrastiute nazionali a favore delle imprese di
trasporto ferroviario stabilite in altri Paesi memip(b) di parametri quantitativi sulla base del
quale fissare il canone di utilizzo delle infragture da parte delle imprese di trasporto
ferroviarie; (c) delle modalita di risoluzione dventuali conflitti che verosimilmente potrebbero
sorgere in caso di differenziazioni all'accessoeaihfrastrutture nell'ambito di diversi Stati;
nonché (d) di alcun criterio col quale attribuirerigrita di assegnazione dell'accesso alle
infrastrutture, ripartire anche dal punto di vistemporale i transiti, utilizzare le stazioni e gli
altri terminali di trasportd (pag. 246). Dette circostanza avrebbero, quisgiito il legislatore ad
intervenire nuovamente in materia, elaborando usrée sdi ulteriori provvedimenti diretti a
regolare le ipotesi non espressamente disciplutaita Direttiva n. 440 del 1991.
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problematica degli investimenti dell'infrastruttufarroviaria, data la posizione
di monopolio dei suoi gestdff e, difatti, I'articolo 8 della Direttiva 2012/34A)
prevede che € compito degli Stati membri assiculfageiilibrio finanziario ed
economico nell'espletamento delle attivita propigegestoré’.

2.3, BusTl, Profili innovativi nella disciplina comunitaria deétasporto ferroviarig cit., pag. 35.

43 Gli aspetti prettamente economici legati all'aéivdi gestione della infrastruttura ferroviaria
hanno trovato modo di essere approfonditi nel @tatdella Comunicazione della Commissione
al Consiglio e al Parlamento europeo del 6 felob28i08, avente il titoloContratti pluriennali
per la qualita delle infrastrutture ferroviarie(COM(2008) 54 definitivo). Nell'ambito della
predetta Comunicazione, infatti, la Commissioner&iecomandato agli Stati membri I'utilizzo
dello strumento dei contratti pluriennali da starsi con il gestore dell'infrastruttura ferroviaria
nazionale allo scopo di migliorare il livello di gfita e di manutenzione delle infrastrutture di
rete. La Comunita, infatti, impone la definizionendisure atte a ridurre i costi di fornitura delle
infrastrutture e le tariffe per il loro utilizzo,up garantendo livelli di sicurezza e di qualita
dell'infrastruttura stessa. E' in tale contesto chmve la Comunicazione in parola, nell'ambito
della quale si rileva,sei anni dopo l'adozione del pacchetto infrastmgtterroviarie [composto
dalle Direttive del 26 febbraio 2001, nn. 12, 134],[che] il finanziamento sostenibile delle
infrastrutture ferroviarie esistenti, la qualita bservizio infrastrutturale e i mezzi per garantire
migliori prestazioni da parte dei gestori delle naftrutture continuano a destare
preoccupaziorie E' per tale ragione che la Comunicazione inteddgnire 'le misure che gli
Stati membri e i gestori delle infrastrutture ddvbero adottare per combinare equilibrio
finanziario e un livello adeguato di servizi di ra$truttura ferroviarid. In primis se la
Commissione constata chi 'fornitura di infrastrutture ferroviarie &€ un aleento chiave di un
mercato del servizio ferroviario competitiy@l tempo stesso riconosce come lo sviluppo ttade
risorsa dipenda dall'esercizio delle competemzaltie operatori principali: gli Stati membi,..)
che sono proprietari delle infrastrutture, e i gastdell'infrastruttura ferroviarid. In estrema
sintesi, la Comunicazione della Commissione defmite seguenti linee prioritarie d'azione,
elaborate sulla base dell'esigenza di attuareviemdir coinvolgenti tre tipologie di soggetti: gli
Stati membri, i gestori dell'infrastruttura e giganismi di regolamentazione.

Per quanto concerne le azioni rivolte agli Statmhbg, la Commissione auspica che gli stessi:

- "concludano con i propri gestori contratti plurienifa precisando chequando tali contratti
non esistono, gli Stati membri dovrebbero dispoatmeno che il gestore dell'infrastruttura
impegni risorse, interne o in subappalto, per pdrisuperiori a tre anrii con la precisazione che
i contratti pluriennali devono essereoérenti con i piani strategici di trasporto nazaine con i
piani aziendali dei gestdti

- incrementino §li sforzi e[riducano]i costi e gli oneri per la messa a disposizionkuglizzo
dell'infrastrutturd’: in tale ottica gli Stati membri dovrebbero concordare obiettiviritiuzione
dei costi quantificati per periodi di almeno trerare controllarne la realizzaziotie

Con riferimento ai soggetti gestori dell'infrastanf nazionale, la Commissione sottolinea che gli
stessi:

- "dovrebbero verificare le condizioni della stradaréa almeno una volta all'anno su tutte le
loro linee e piu di frequente su quelle princigaksulla base delle constatazioni effettuate, tali
soggetti sono chiamati atabilire e pubblicare indicatori che consentanovdlutare e prevedere
la qualita e le prestazioni dell'infrastruttura shase annuale per la durata del contratto
pluriennale(...)";

- "dovrebbero comunicare nel prospetto informativoladegte i casi in cui le linee non sono
oggetto di una corretta manutenzione e la qualillidfrastruttura € considerata in calo;
diversamente l'infrastruttura sara messa fuori $go/.

- secondo la Commissione, poiliftervento discrezionale dello Stato alla geston
dell'infrastruttura dovrebbe essere limitato ai cgwevisti dal contratto, mentre il gestore
dell'infrastruttura persegue gli obiettivi convehabn grande margine di manovra in termini di
indipendenza di gestione. Diversamente I'accorda@ontratto deve essere rinegozigto

Da ultimo, la Comunicazione prevede listituzioneud "organismo indipendenteil quale
dovrebbe assumeral 'tompito di controllare la conformita con il caatto pluriennale e di
mediare fra le parti di tale contratto in caso dirgroversid.
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3.4. L' ASSEGNAZIONE DELLA CAPACITA DI INFRASTRUTTURA FERROVIARIA DA
PARTE DEL GESTORE DELLA RETE . |L PROSPETTO INFORMATIVO DELLA RETE .

Come illustrato, un soggetto intenzionato ad aceedemercato ferroviario allo
scopo di fornire un servizio di trasporto di meeto di passeggeri € tenuto a
pagare al gestore dell'infrastruttura ferroviaria corrispettivo a fronte del
conseguente utilizzo della rete: detto canone saog, utilizzato dal soggetto
gestore per finanziarie la propria attivita, coteite nella creazione e
manutenzione dell'infrastruttura medesima.

Cio premesso, occorre ora procedere alla disaminan'dlteriore fondamentale
funzione ricoperta dal gestore dell'infrastruttufarroviaria, segnatamente
rappresentata dallaa$segnazione della capacita di infrastruttui@rt. 26 della
Direttiva 2012/34/UE, secondo cui € compito del tges dell’infrastruttura
"offrire sul mercato la capacita di infrastrutturaispponibile al fine del suo
utilizzo ottimalé).

Il legislatore comunitario ha precisato che laapacita di infrastruttura
ferroviaria" si manifesta quale pbtenziale di programmazione delle tracce
ferroviarie richieste su un elemento dell'infragtira per un certo periodo(art.

3, n. 24, Direttiva 2012/34/UE), laddove pératcia ferroviarid' si intende la
capacita di infrastruttura necessaria per far viagige un treno tra due localita in
un dato periodd (art. 3, n. 27, Direttiva 2012/34/UE): in altartmini, l'operatore
commerciale intenzionato ad operare all'interno melrcato ferroviario deve
chiedere al gestore l'assegnazione di tracce fiamey le quali rappresentano
porzioni di utilizzo dell'infrastruttura ferroviafi’.

In particolare, gia con la Direttiva 2001/14/CEssabiliva come le richieste di
capacita di infrastruttura ferroviaria potessersees presentate da imprese

“ In materia di capacitd di infrastruttura ferroidaracuta dottrina (A. QRONI, | profili
pubblicistici del trasporto ferroviaripcit., pag. 56) ha proceduto ad un confrontodrdisciplina
dettata in tema di tracce orarie e quella relatgi slots aeroportuali. Sul punto & stato
sottolineato che,d differenza di quanto previsto nell'ambito deivigraerei intracomunitari con
particolare riferimento ai c.c.d.dslots (che(...) possono essere trasferiti 0 scambiati tra vettori
aerei, previa conferma del coordinatore), la capaaii infrastruttura ferroviaria assegnata, a
pena di nullita, non puod essere ftrasferita dal redlente ad altra impresa ferroviafia
Similmente cfr., altresi, M. &ANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I,
Infrastrutture e accesso al mercafait., pagg. 394 e 395. In particolare, I'art. p8mo comma,
Direttiva 2001/14/CE (corrispondente, nei conteraltiattuale art. 38 della Direttiva 2012/34/UE)
enuncia il principio secondo cuila' capacita di infrastruttura € assegnata dal gesto
dell'infrastruttura e, una volta assegnata ad urchiedente, non pud essere trasferita dal
beneficiario ad un'altra impresa o servizio. Quatsiforma di transazione avente per oggetto la
capacita di infrastruttura € vietata e ha come @msenza l'esclusione da una nuova
assegnazione di capacitdMerita attenzione la precisazione contenutauigtha parte del primo
comma dell'art. 13, secondo cliutilizzo della capacita da parte di un'impresarfeiaria nello
svolgimento delle attivita di un richiedente chenroun'impresa ferroviaria non & considerato un
trasferiment®.
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ferroviarie e dalle loro associazioni internazidgnaggiungendo, altresi (e cio in
chiave nettamente pro-concorrenziale), come detissipilita fosse garantita
anche ai "richiedentf® (art. 16).

Tale disposizione e stata sostanzialmente confarnaastche dalla Direttiva
2012/34/UE, abrogativa (tra I'altro) della Dire&i2001/14/CE, nella parte in cui
precisa che perithiedenté deve intendersidn’impresa ferroviaria o un gruppo
internazionale di imprese ferroviarie o altre pemgofisiche o giuridiche, quali le
autoritd competenti di cui al regolamento (CE) 870/2007, nonché i caricatori,
gli spedizionieri e gli operatori di trasporti conmati con un interesse di
pubblico servizio o commerciale ad acquisire cafzadi infrastrutturd (art. 3, n.
19).

Cio premesso, appare chiaro come il gestore detm@scere perfettamente tutte
le potenzialitd di utilizzo della rete allo scopo riscontrare una richiesta di
capacita di infrastruttura ferroviaria.

E' per tale motivo che si & deciso di attribuirgledto soggetto il compito di
predisporre un documento, denominafrospetto informativo della retg il
quale Hescrive le caratteristiche dell’infrastruttura gisnibile per le imprese
ferroviarie e contiene informazioni sulle condiziah accesso all'infrastruttura
ferroviaria in questioné(art. 27, n. 2, Direttiva 2012/34/UE).

In particolare, nel prospetto informativo della eretPIR) sono indicati, nel
dettaglio,le regole generali, le scadenze, le procedurerdercrelativi ai sistemi

di imposizione dei canoni e di assegnazione defzacitd' (art. 3, n. 26). Detto
documento e il risultato della consultazione debtgee con tutte le parti
interessaté (art. 27).

Appare essere di fondamentale rilevanza la ciroastache detto documento e
"pubblicato almeno quattro mesi prima della scadems termine per la
presentazione delle richieste di capacita di infragura” (art. 27, comma 4): in
guesto modo, le imprese ferroviarie interessatac@edere al mercato sono rese
edotte delle condizioni di utilizzo della rete espono, conseguentemente,
calibrare le relative richieste di capacita diasfiruttura ferroviaria.

Tutto cido premesso, appare del tutto ragionevdieeahé opportuna, la scelta
operata dal legislatore comunitario di individuane] gestore dell'infrastruttura

% L'articolo 16 della Direttiva 2001/14/CE (corrismtente al testo di cui all'art. 41, Direttiva
2012/34/UE) precisa, poi, chel "gestore dell'infrastruttura pud stabilire per iichiedenti
condizioni volte a tutelare le sue legittime asa@dte circa le future entrate e I'utilizzo
dell'infrastrutturd’ purché, tuttavia, tali condizioni devono essere congrue, trasparention
discriminatori¢' e siano pubblicate, nell'ambito dei principi di assegnazomel prospetto
informativo della rete e npsia] informata la Commissiofi§comma 2). Ai sensi del comma "
prescrizioni[appena accennate] (.riguardano esclusivamente la prestazione di unaagaia
finanziaria, di livello congruo e proporzionale &vello di attivita previsto dal richiedente, e
I'idoneita a presentare offerte conformi in visgllttenimento della capacita di infrastruttura
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ferroviaria, il soggetto deputato alla predispasia del prospetto informativo
della rete allo scopo di procedere all'assegnazi@tia capacita di infrastruttura,
posto che solamente detto soggetto risulta averpidaa conoscenza delle
potenzialita di utilizzo della rete che & chiamatoostruire e mantenéfe

Per quanto attiene alla capacita di infrastruttdiearoviaria, la Direttiva
2012/34/UE indica, quale principio generale, quedecondo cui il' diritto di
utilizzare capacita specifiche di infrastrutturatsoforma di linee ferroviarie puo
essere concesso ai richiedenti per una durata massion superiore alla vigenza
di un orario di servizit (art. 38, comma 2, questultimo costituito dall'insieme
dei "dati che definiscono tutti i movimenti programmai treni e del materiale
rotabile sull'infrastruttura in questione durantiesuo periodo di validita (art. 3,
n. 282,

Con specifico riferimento alle modalitd di assegolae della capacita di
infrastruttura ferroviaria, la Direttiva 2012/34/fescrive che la stessa avvenga
"in particolare, (...) equamente, in modo non discriminatorio e nel rispelkel
diritto dell’Unione" (art. 395°.

8 parte della dottrina (M. A&SANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I,
Infrastrutture e accesso al mercatt., pag. 389), nel richiamare (alla nota n. B@ensiero di F.
Ross| L'autonomia del gestore dell'infrastruttura nel pesso di liberalizzazione del trasporto
ferroviario, in L'Amministrazione Ferroviaria2003, pag. 11 ss. e di MOGTICELLI, Licenze e
slots: la liberalizzazione del settore ferrovigria Giornale di Diritto Amministrativp1999, pag.
92) evidenzia comeini concreto possa risultare difficile individuaren Llsoggetto competente
all'assegnazione delle capacitd diverso dal gestbed'infrastruttura cio in quanto sul piano
tecnico questi appare essere l'unico in grado digealere adeguate conoscenze per adempiere
efficacemente tale compito

4" L'articolo 38, terzo comma, Direttiva 2012/34/Ugegisa, poi, chei'diritti e obblighi rispettivi

dei gestori dell'infrastruttura e dei richiedentn imateria di assegnazione della capacita sono
stabiliti in sede contrattuale o nella legislaziodegli Stati membti

“8 |'allegato VII della Direttiva 2012/34/UE contietee"schema della procedura di assegnazione”
e prevede chd'brario di servizio € stabilito una volta per anmivile.

Le modifiche dell’'orario di servizio si applicanalth mezzanotte del secondo sabato di dicembre.
In caso di modifica o adeguamento dopo l'inverno particolare per tener conto di eventuali
cambiamenti di orario del traffico regionale

di passeggeri, esse intervengono alla mezzanoltsedendo sabato di giugno e, se necessario, in
altri momenti tra queste date. | gestori dell'inftauttura possono convenire date diverse e in tal
caso ne informano la Commissione se il

traffico internazionale puo risultarne influenzato.

Il termine per la presentazione delle richiestecdpacita da integrare nell’orario di servizio non
puo essere superiore a dodici mesi prima dellaentsata in vigore.

Non oltre undici mesi prima dellentrata in vigoréell’orario di servizio, i gestori
dell'infrastruttura provvedono a che le linee imtezionali provvisorie siano stabilite in
cooperazione con altri gestori dell'infrastrutturd. gestori dell’infrastruttura assicurano per
quanto possibile che tali linee siano rispettatenfasi successive.

Entro i quattro mesi successivi alla scadenza deahine per la presentazione delle offerte da
parte dei richiedenti il gestore dell'infrastruttampredispone un progetto di orario di servizio

9 L'articolo 8 della Direttiva 2001/14/CE si preopeudi disciplinare le ipotesi di deroga ai
principi generali in materia di imposizione deiitfirda parte del gestore della infrastruttura
ferroviaria. In particolare, l'articolo citato dmpe che &i fini del pieno recupero dei costi da
parte del gestore dell'infrastruttura, uno Statomio pud, se il mercato lo consente, applicare
coefficienti di maggiorazione in base a principifiedci, trasparenti e non discriminatori,
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Non di poco conto appare il testo dell'art. 35m@ricomma, Direttiva n. 34 del
2012, il quale dispone che Sistemi di imposizione dei canoni incoraggiano le
imprese ferroviarie e il gestore dell'infrastruttura ridurre al minimo le
perturbazioni e a migliorare le prestazioni dellate ferroviaria mediante un
sistema di prestazioni. Questo sistema pu0 preeedanzioni per atti che
perturbano il funzionamento della rete, compensazper le imprese vittime di
tali perturbazioni nonché premi in caso di prestedisuperiori alle previsiotii

La considerazione che precede appare trovare larigrgiustificazione, da un
lato, nella non duplicabilita dell'infrastrutturarfoviaria, intesa quale monopolio
naturale e, dall'altro lato, negli ingenti cosgidéi alla (creazione e) manutenzione
di detto ben®. Conseguentemente, si ritiene ragionevole la fitamione di una
norma volta a modulare il sistema di imposizione dietti, quale corrispettivo
per l'utilizzo della risorsa "rete", in conside@ze delle performancesdegli
utilizzatori della risorsa medesima.

In linea con quanto appena evidenziato si poneainduccessivo art. 36, primo
comma della Direttiva 2012/34/UE, a mente del qudle gestori
dell'infrastruttura possono applicare un canone gdato per la capacita
assegnata ma non utilizzata. Tale canone per mangsd serve a incentivare un
utilizzo efficiente della capacita

garantendo nel contempo una competitivita ottimedenarticolare per il trasporto internazionale
di merci per ferrovia. Il sistema di imposizionei d#ritti deve rispettare gli aumenti di
produttivita conseguiti dalle imprese ferroviarie.

Per progetti di investimento specifici, da realizan futuro o ultimati al massimo quindici anni
prima dell'entrata in

vigore della presente direttiva, il gestore deftastruttura pud stabilire 0 mantenere diritti piu
elevati, sulla base dei costi a lungo termine di taogetti, purché si tratti di progetti che
migliorano l'efficienza e/o la redditivita e che, ¢aso contrario, non potrebbero o non avrebbero
potuto essere attuati. Tale sistema di imposizidekediritti pud inoltre comportare accordi di
ripartizione dei rischi connessi ai nuovi investirtie

Per impedire discriminazioni, occorre garantire chairitti medi e marginali di ogni gestore
dell'infrastruttura per usi equivalenti della suafiastruttura siano comparabili e che i servizi
comparabili sullo stesso segmento di mercato sianggetti agli stessi diritti. 1l gestore
dellinfrastruttura deve dimostrare nel prospettmfarmativo della rete, senza rivelare
informazioni commerciali riservate, che il sisterda imposizione dei diritti soddisfa questi
requisiti.

Se un gestore di infrastruttura intende modificagé elementi essenziali del sistema di
imposizione dei diritti di cui al paragrafo 1 devenderli pubblici con almeno tre mesi di
anticipd'.

0 Sul tema delle infrastrutture essenziali, anche specifico riferimento all'infrastruttura
ferroviaria, sia concesso rinviare alla letturaticai di C. BATTISTINI, Liberalizzazione e
concorrenza nella regolamentazione del trasportwofgario europeq in Il Diritto dell'Unione
Europea 3/2010, pag. 586 ss., nonché alla ricca lettematibliografica in materia digssential
facilities' dalla stessa riportata nell’lambito della not&2@. Sul tema cfr., altresi, lIdZIANO, |
confini interpretativi della dottrina del'ssential facilitye sua applicazione al mercato del
trasporto ferroviario in Italia: problemi e limiti in Diritto comunitario e degli scambi
internazionalj n. 1/2004, pag. 387 ss.
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Sul punto occorre richiamare anche il dispostoudiadl'art. 52, secondo cuil"
gestore dellinfrastruttura impone, in particolaren caso di infrastruttura
saturata, la rinuncia a una traccia ferroviaria chper un periodo di almeno un
mese, sia stata utilizzata al di sotto di una soghinima da fissare nel prospetto
informativo della rete, a meno che la causa siamiducibile a fattori di carattere
non economico che sfuggano al controllo dei ricbigd.

La ratio sottesa alla norma consiste, evidentemente, netlassita didarantire
che un'impresa ferroviaria non richieda capacita eclpoi non usa, con
conseguente pregiudizio per i concorrenti e pewgdintl'. Il tenore della norma e
tale per cui 8i & voluto sanzionare solo quegli operatori che hanno utilizzato
le capacita per motivi imputabili alla loro ineffanza o a comportamenti di
carattere strategico finalizzati ad ostacolare Lasso alla rete ferroviaria da
parte di altri vettori concorrentr™.

A fronte della presentazione, da parte del soggettio legittimato, della richiesta
di capacita di infrastruttura ferroviaria, la Dired 2012/34/UE si preoccupa di
garantire il massimo grado di apertura del meradeb trasporto su ferro,
prescrivendo al gestore di soddisfare, per quanssipile, tutte le richieste di
capacita di infrastruttura ferroviaria avanzate. (@4, primo comma).

Si prevede, poi, che il gestore della rete consutite le parti interessate in sede di
predisposizione del progetto di orario di servizoncedendodimeno un mese
per presentare osservaziorgart. 45, 3). La norma individua I@darti interessaté
nel novero dei soggetti chehdnno presentato richieste di capacita di
infrastrutturd’, nonché in tutti gli altri soggetti che intendono formulare
osservazioni in merito all’eventuale incidenza ‘@edlrio di servizio sulla loro
idoneita a prestare servizi ferroviari durante gfodo di vigenza dello stesso

E' solo all'esito di tale fase che il gestore aattprovvedimenti opportuni,
tenendo in conto delle osservazioni pervenuteginfma 4).

La procedura che si e descritta, sia pur nelle Imee essenziali, parrebbe
soddisfare il principio di pubblicita e quello debntraddittorio con riferimento
alle modalita di predisposizione dell'orario disgio, nonché di rilascio della
capacita di infrastruttura ferroviaria, grazie ghiaevisione dello strumento delle
"osservazioni”, onde garantire, per quanto possidd presa in considerazione
delle specifiche esigenze avvertite dalle imprestéici.

In presenza di una pluralita di concorrenti apgegere di fondamentale rilevanza
la disciplina dettata per regolamentare eventpalesi di richieste confliggenti.
L'articolo 46 della Direttiva 2012/34/UE prevedefattti, la c.d. procedura di
coordinamentty la quale assume rilevanza proprio quando il stigggestore

*1 Le parole in corsivo nel testo sono di MASBNOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti
Volume I, Infrastrutture e accesso al mercatuot., pag. 395.
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ravvisi la presentazione di richieste di capacitairdrastruttura ferroviaria
incompatibili: in questo caso, la norma prescridegastore di adoperarsi,
mediante il coordinamento delle richieste, perr@te una conciliazione.

Invero, la norma accorda la possibilita, al gestdr@roporre, sia purehtro limiti
ragionevoli, capacita di infrastruttura diverse dpielle richiesté (comma 2),
cercando, in ogni caso, disolvere eventuali conflitticomma 3).

Sempre allo scopo di garantire la trasparenzgablicita dell'agire del soggetto
gestore, si prevede chei 'principi che disciplinano la procedura di
coordinamento sono definiti nel prospetto informatidella rete. Essi tengono
conto in particolare della difficolta di predispaiinee ferroviarie internazionali
e dell'effetto che ogni modificazione puo averalsu gestori dell'infrastrutturd
(comma 452

3.4.1 IPOTESI DI ASSEGNAZIONE DELLA CAPACITA DI INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA IN DEROGA AL REGIME GENERALE : LO STRUMENTO
DELL 'ACCORDO QUADRO E LA RICHIESTA DI CAPACITA AD HOC.

Gia nellambito della Direttiva 2001/14/CE si prdegano una serie di deroghe
alla disciplina generale, appena delineata, in n@ath richiesta ed assegnazione
di capacita di infrastruttura ferroviaria, riconeado alle imprese vettrici la
possibilita di ottenere capacita di infrastruttdesroviaria non corrispondenti
all'orario di servizio di riferimento.

Ecco che l'art. 38, comma 2 della Direttiva 201A/& conferma la possibilita,
per il gestore della rete e per il soggetto richigd la capacita di infrastruttura
ferroviaria, di concludere uh accordo quadrf§ strumento necessario per
disciplinare”le modalita di utilizzo della capacita sull'infrasttura ferroviaria
interessata per un periodo superiore alla vigenzardorario di servizi6.

Occorre in proposito riportare alcune disposizideil'art. 42 della Direttiva
2001/14/CE, a mente del quale detto accordon” specifica una traccia
ferroviaria nei dettagli, ma mira a rispondere alkgittime esigenze commerciali
del richiedenté (art. 42, primo comma).

Appare essere essenziale, poi, la precisazionematat nel successivo comma 2,
secondo cui dli accordi quadro non devono ostacolare [I'utilizzo
dell'infrastruttura in questione da parte di altrichiedenti o serviZj nonché nel

*2 || comma 6 dell'art. 46 dispone chiatte salve le procedure di ricorso esistenti etlelo 56,

in caso di vertenze relative all'assegnazione debgacita di infrastruttura, € predisposto un
sistema di risoluzione delle vertenze al fine dingiere a una rapida soluzione delle stesse.
Questo sistema ¢ illustrato nel prospetto inforratiella rete. In applicazione di questo sistema,
una decisione € raggiunta entro 10 giorni lavorativ

a7



comma 3, a mente del qualgli"accordi quadro devono poter essere modificati 0
limitati per consentire un migliore utilizzo defifrastruttura ferroviarid.

Se la durata ordinaria dell'accordo quadro € qungale (comma 5), nulla vieta
al gestore dell'infrastruttura daccettare in casi specifici una durata maggiore o
minoré'. In particolare, periodi superiori ai cinque anni devono essere uaiti
dall'esistenza di contratti commerciali, investirtigparticolari o rischi”, mentre
"eventuali periodi superiori ai 15 anni sono cong&nsoltanto in casi
eccezionali, in particolare in caso di investimenti grande scala e a lungo
termine, in particolare qualora tali investimentiaro coperti da impegni
contrattuali che prevedano un piano di ammortizaaegipluriennal&

Un'ulteriore opportunita, riconosciuta a livellornativo a favore dei soggetti
richiedenti la capacita di infrastruttura ferrovéar quella di ottenere dal soggetto
gestore ftichieste ad haot ovverosia relative a singole e specifiche linee
ferroviarie.

In presenza di tali richieste, il legislatore prész al gestore di fornire una
risposta fjuanto prima e, comunque, entro cinque giorni labet”, con la
precisazione chel'ihnformazione fornita sulla capacita disponibilé dserva e
comunicata a tutti i richiedenti eventualmente iagsati ad utilizzare questa
capacitd (art. 48).

3.4.2 LA DICHIARAZIONE DI SATURAZIONE DELL 'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA .

Puo poi accadere che una o piu richieste di capdotitfrastruttura ferroviaria non
possano trovare accoglimento a fronte dell'avvesatarazione della rete, ipotesi
disciplinata dall'art. 47 della Direttiva 2012/34&U

Cio ha luogo quando, a seguito della proceduraodidinamento e della fase di
consultazione con i soggetti richiedenti, il gestatiscontri di non poter
"soddisfare adeguatamente le richieste di capacitinfdastruttura”: in questo
caso egli dovra dichiarare prontamente la satunazitella rete (primo comma).

A fronte di detta ipotesi, la norma prescrive astgee di effettuareun'analisi
della capacitd dell'infrastruttura saturata (comma 2).

Il prospetto informativo di rete indica, inoltreg procedure e i criteri che il
gestore dovra seguire per l'ipotesi della saturezidella rete, anche per quanto
attiene all'ordine di ripartizione della capacitandrastruttura ferroviaria.

3.4.2.1 LE SOLUZIONI ADOTTATE DAL GESTORE DELL 'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA A SEGUITO DELLA DICHIARAZIONE DI SATURAZIONE DELLA RETE
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L"ANALISI DELLA CAPACITA ED IL PIANO DI POTENZIAMENTO DELLA CAPACITA
DELLA RETE .

Come sopra evidenziato, a fronte della dichiarazidnsaturazione della rete, il
gestore dell'infrastruttura € tenuto ad eseguaeallsi della capacita, la quale
trova la propria disciplina nell'ambito dell'ar@ 8ella Direttiva 2012/34/UE.

In altri termini, mediante detta analisi, il soggegestore ihdividua i motivi della
saturazione e le misure da adottare a breve e miedine per porvi rimedib

In particolare, I'analisiverte sull'infrastruttura, le procedure operativa, natura
dei diversi servizi e [leffetto di tutti questi tat sulla capacita
dellinfrastruttura’, laddove fe misure da prendere in considerazione
comprendono in  particolare la  modificazione delfigrario, la
riprogrammazione dei servizi, i cambiamenti di w#® e i miglioramenti
dell'infrastruttura’ (comma 2).

L'urgenza di superare lo stato di saturazione aqae, di inutilizzazione della
rete (con ovvie ed immaginabili conseguenze penfuattiene all'impossibilita
di fornire servizi di trasporto da parte delle imge ferroviarie) si manifesta nel
comma 3, a mente del qual&ahalisi della capacita deve essere completatacent
sei mesi dal momento in cui l'infrastruttura é atatdividuata come saturata

Di piu.

Ai sensi dell'art. 51,eéntro sei mesi dal completamento dell'analisi ¢haxita, il
gestore dell'infrastruttura presenta un piano ditgriziamento della capacitail
quale é elaborato dietro consultazione degli ugitnfrastruttura saturata e deve
contenere una serie di elementi: a) i motivi deldurazione; b) il prevedibile
futuro sviluppo del traffico; c) i vincoli allo svppo dell'infrastruttura; d) le
opzioni e i costi del potenziamento della capadita,cui le probabili modifiche
dei canoni di accesso.

Il piano di potenziamentodétermina inoltre, in base a un’analisi costi-beaef
delle possibili misure individuate, le azioni deo#tdre per potenziare la capacita
di infrastruttura, compreso un calendario per ladizione delle misute

In ultima analisi, il comma 3 dell'art. 26 discigdi le ipotesi nelle quali il gestore
dell'infrastruttura ferroviaria non puo piu proveed alla riscossione dei canoni di
utilizzo della rete. Dette ipotesi si verificanoamao: 'a) non sia in grado di
presentare un piano di potenziamento della capa@tb) non porti avanti le
azioni stabilite nel piano di potenziamento dellpacitd. Tuttavia, il gestore
puo continuar a riscuotere i canoni se il pianpatenziamento della capacita non
puo essere attuato per ragioni che sfuggono atsntollo ovvero le alternative
disponibili non sono economicamente o finanziariat@ealide.
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L'articolo 54 si preoccupa di prevederegll’eventualita di perturbazioni della
circolazione dei treni a causa di problemi tecnaiincidenti, [che] il gestore
dell'infrastruttura adotfi] tutte le misure necessarie per il ripristino della
normalitd": in tal caso, € compito del gestore elaborareapposito piano
d’intervento che elenca i vari organismi da infomaan caso di incidenti gravi o
serie perturbazioni della circolazione dei tréni

Inoltre, 'In caso di emergenza e se assolutamente necessargausa di un
guasto che rende [linfrastruttura temporaneamenteiilizzabile, le tracce
ferroviarie assegnate possono essere revocate gEez&Vviso per tutto il tempo
necessario per la riparazione degli impidnti

Infine, "il gestore dell'infrastruttura puo, se lo ritieneecessario, richiedere alle
imprese ferroviarie di mettere a sua disposizioagisorse che egli ritiene piu
appropriate al fine di ripristinare al piu presta lnormalitd, cosi come ¢li Stati
membri possono esigere che le imprese ferrovianacarrano a garantire
I'applicazione degli standard e delle norme di sezra e a controllare che esse
stesse rispettino gli standard e le norme di sizage

In sede di commento alla normativa prevista in netd assegnazione di tracce
orarie, acuta dottrina ha evidenziato un parat@biscon i profili pubblicistici
relativi alla disciplina dei servizi di trasporterao rilevando, invero, come
"I'assegnazione delle tracce ferroviarie appaia aslbstanza improntata a criteri
simili a quelli dell'assegnazione delle bande oeanegli aeroporti comunitari
(...)- In entrambi i casi, infatti, sussiste la consagle¥za che la limitazione delle
infrastrutture del trasporto pu0 determinare proflie di saturazione,
prevedendosi che essi debbano essere definitivamesolti attraverso la
predisposizione di analisi e di piani per il potemmento delle infrastrutture
stesse ed affrontati, nel frattempo, con metodelogibiettive e non
discriminatorie al fine di determinare le prioritdi utilizzo delle infrastrutture
insufficienti rispetto alle richiesta®,

3.5 COMPITI ATTRIBUITI AL GESTORE DELL 'INFRASTRUTTURA FERROVIARIA
ALLA LUCE DELLA PRONUNCIA DELLA CORTE DI GIUSTIZIA DELL 'UNIONE
EUROPEA DEL 28 FEBBRAIO 2013:IL CASO DELL 'UNGHERIA .

Il 28 febbraio 2013 la Corte di Giustizia dell'Un& Europea ha avuto modo di
pronunciarsi con riferimento ad un procedimentoirdiazione proposto dalla
Commissione europea nei confronti dell'Ungheria, yp& presunta non corretta
trasposizione della normativa comunitaria in mateli trasporto ferroviario e, in

%3 Cosi si sono espressi MASANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume |1,
Infrastrutture e accesso al mercatit., pag. 394.
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particolare, di una serie di principi applicabill gestore dell'infrastruttura
ferroviaria”.

3.5.1L A DISTINZIONE TRA L 'ATTIVITA DI GESTIONE DEL TRAFFICO E QUELLA DI
ASSEGNAZIONE DELLE LINEE FERROVIARIE .

La prima censura rilevata dalla Commissione inzielze al diritto ungherese
attiene alla presunta violazione delle Direttive/4dD/CEE e 2001/14/CE in
materia di individuazione del soggetto chiamateagere le funzioni di gestione
del traffico ferroviario e di assegnazione delleé ferroviarie.

In particolare, la Commissione sostiene che, asisdall'art. 6 della Direttiva
91/440/CEE, le funzioni essenziali relative alkggsazione delle linee ferroviarie
non possono essere svolte da un'impresa ferroveagecente attivita di gestione
del traffico, dovendo, invero, essere attribuite"ad organismo indipendente
dalle predette compagnie di trasporto.

Secondo la Commissione, le funzioni essenziali sBegnazione delle linee
ferroviarie (d estdi ripartizione della capacita di infrastruttuexrbviaria) sono
volte a garantire Un accesso equo e non discriminatorio all'infratiite” da
parte delle imprese ferroviarie.

Nel caso dellUngheria, la Commissione evidenzia lehfunzioni essenziali di
assegnazione delle linee ferroviarie risultano resseolte da MAV e GySEV che
rappresentano, al tempo stesso, le imprese feri@vatoriche ed il soggetto
gestore della rete. L'Ungheria avrebbe, pertantdate la normativa comunitaria
nella parte in cui non ha provveduto ad assegmafenzioni essenziali di cui Si
discute al VPE, il quale costituisce un organismo indipendedédie imprese
ferroviarie".

La commistione di funzioni che risulta essersi fugata in capo ai predetti
soggetti sarebbe, quindi, in grado di distorcemmitetto confronto competitivo in
Ungheria.

Sul punto, la Commissione evidenzia, infatti, clméinapresa che assegni linee
ferroviarie e che si occupi anche della gestionketiddfico pud trarre da tale
situazione Un vantaggio concorrenziale, in quanto, per potessavere ai
compiti inerenti a suddetta gestione, tale impredave necessariamente
possedere una conoscenza dettagliata dei servertioflalle imprese ferroviarie,
del volume delle prestazioni e degli ofari

* Corte di Giustizia dell'Unione Europea, Prima Saej 28 febbraio 2013, causa C-473/10,
Commissione Europea/Ungheria. Cfr., altresi, il Qafoato stampa della Corte di Giustizia
dell'Unione europea n. 20/13 del 28 febbraio 2013.
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A differenza di quanto previsto dalle Direttive 240/CEE e 2001/14/CE, |l
diritto ungherese permetterebbe ad un'impresa Vianma di ‘'venire a
conoscenza, tramite [l'attivitda di gestione del ficf, dell'utilizzo
dell'infrastruttura fatto dai suoi concorrefitiovvero di 'adottare decisioni in
conseguenza di cid, concernenti l'attribuzione aldlinee ferroviarie o la
ripartizione della capacita di infrastruttufa

Sul punto, la pronuncia della Corte di Giustizil'daione Europea appare essere
tranciante, in quanto permette di evidenziare cdwativita di "gestione del
traffico” e quella di assegnazione di linee ferroviatisiano profondamente
differenti quanto a contenuti.

In primis, i Giudici rilevano che, nell'elenco delle funzi@ssenziali contemplate
nell'Allegato Il della Direttiva 91/440/CEE (le duaevono formare oggetto di
esercizio da parte di un organismo indipendente)uhzione di adozione di
decisioni relative all'assegnazione di linee fereme" risulta essere
espressamente ricompresa, mentre non altrettardodpsi a proposito della
funzione di gestione del trafficb detta circostanza merita di essere sottolineata
in quanto Se il legislatore dell'lUnione avesse inteso cormsicke quest'ultima
come una funzione essenziale I'avrebbe indicatoeespmente facendo figurare
detta funzione in tale allegdto

Ricordando i contenuti della Direttiva 2001/14/GEprecisa, poi, che allo scopo
di garantire un accesso equo e non discriminataltimfrastruttura di rete, le
modalita di imposizione dei diritti di utilizzo & dssegnazione della capacita di
infrastruttura ferroviaria se non sono svolte dagastore della rete indipendente
rispetto alle imprese ferroviarie, debbono essesercgtate da undrganismo
preposto all'assegnazione della capacita indipeteletalle imprese ferroviarfe
medesime.

A qgiudizio della Corte, l'attivita consistente redlsegnazione della capacita di
infrastruttura ferroviaria ricomprende una serie Uattivita di natura
amministrativa che riguardano in sostanza la pragraazione, la fissazione
dell'orario di servizio e I'assegnazione di singlee ferroviarie ad hdt

Da tale precisazione consegue che l'attivita diiges del traffico"non implica,
prima facie, I'adozione di decisioni relative aisegnazione di linee ferroviarie,
che si traducono nei confronti di un'impresa ferama nella concessione del
diritto di utilizzare le capacita dell'infrastrutta ferroviaria mediante inclusione
nell'orario di servizio o mediante decisioni indluali ad hot.

Il principio giuridico espresso dai Giudici dell'ldnme &, pertanto, quello secondo
cui tra le due attivita in esame vi € una diffeeespstanziale, nel senso che se
I'attivita di gestione del trafficocomprende attivita che rientrano nella gestione
dell'infrastrutturd’, essa tonsiste non gia nell'adozione di decisioni relativ
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all'assegnazione di linee ferroviarie, ma nell'atione o nell'esecuzione di tali
decisioni. In altri termini, la gestione del traffico si gjifica quale attivita
diretta a garantire I'esercizio effettivo, in tutsacurezza, dei diritti di utilizzare
capacita di rete in forma di linee ferroviatie

Quanto precede permette di condurre alla conclasitee I'attivita di gestione del
traffico non rientra nell'elenco delle funzioni esziali che debbono essere
esercitate da un soggetto indipendente rispettoiralprese ferroviarie e, dunque,
puo 'essere attribuita ad un gestore dell'infrastruttusae sia anche un'impresa
ferroviaria, come avviene in Unghetia

3.5.2 LA DISTINZIONE TRA L 'ATTIVITA DI DETERMINAZIONE E QUELLA DI
RISCOSSIONE E FATTURAZIONE DEI DIRITTI DI ACCESSO ALL 'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA .

Il secondo motivo di addebito formulato dalla Coresmne nei confronti
dell'Ungheria attiene alla distinzione tra l'attividi determinazione e quella di
riscossione e fatturazione dei diritti versati dalinprese ferroviarie al gestore
della rete per poter accedere ed utilizzare I'stftdatura ferroviaria.

Secondo la Commissione, la normativa comunitariacdi alle Direttive
91/440/CEE e 2001/14/CE richiederebbe agli Statimbre di attribuire le
funzioni di determinazione dei diritti ad un orgambo indipendente dalle imprese
ferroviarie; queste ultime potrebbe invece provveds!'attivita di riscossione dei
canoni.

Tuttavia, nel caso dell'Ungheria, la necessariartigpione di funzioni non sarebbe
stata rispettata, in quantée'fatture dettagliate relative ai diritti da vensaper
l'utilizzo dell'infrastruttura sono emesse dai gestell'infrastruttura, la MAV e
la GySEV, le quali sono anche imprese ferroviarie

Tale situazione sarebbe, pertanto, idonea a detareieffetti anticompetitivi
all'interno del mercato ungherese, posto eh€ithpresa ferroviaria incaricata di
emettere le fatture dettagliate dei dirittpuo trarre da tale situazioneur
vantaggio concorrenziale, in quanto tali fatturerigerirebbero necessariamente,
in particolare, ai servizi utilizzati dalle impreserroviarie concorrenti, al volume
di tali servizi e alle ore del loro utilizZzpcon cid ponendosi in contrasto con la
normativa comunitaria che impone agli Stati menthrigarantire alle imprese
ferroviarie I'accesso equo e non discriminatorimélastruttura di rete.

Dal canto suo, I'Ungheria fa rilevare che l'atéviti determinazione dei diritti e
attribuita all'organismo indipendente VPE, mentuelta di riscossione é affidata
ai gestori dell'infrastruttura che svolgono, al penstesso, attivita di trasporto. In
particolare, I'Ungheria sostiene cha fatturazione € solo I'espressione tecnica
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dei diritti fondati sui calcoli effettuati dal VP& rientra pertanto nella riscossione
dei medesinii

Aderendo alla posizione ungherese, la Corte ditziasprecisa che l'attivita di
determinazione dei diritti deve essere tenuta rdistidall'attivita di relativa
fatturazione. La prima rappresenta, infatti, uivaét essenziale che, in quanto
tale, deve essere svolta da un organismo indipéadtaile imprese ferroviarie
che, nel caso ungherese, e rappresentato dal VRHivita di riscossione e
fatturazione dei diritti, viceversa, non puo essesafusa con quella di relativa
determinazione, con la conseguenza che l'attivifzectezione e fatturazione dei
diritti pud essere affidata, come avviene in Unghenlle imprese storiche
esercenti servizi di trasporto, senza che cio deter'esistenza di un vantaggio
competitivo a favore del soggetto in questione:pauito, infatti, la Corte ricorda
che 'gli articoli 6, paragrafo 3, della direttiva 91/446@ 4, paragrafo 2, della
direttiva 2001/14 consentono ad un'impresa ferrogiadi procedere alla
riscossione o al percepimento dei dititfi

*° Per completezza, si rileva che la Commissionedmsurato I'operato dell'Ungheria sotto due
ulteriori motivi di diritto, entrambi oggetto di esglimento da parte dei Giudici comunitari, a
causa del mancato rispetto del termine, da pait&dgheria, per riscontrare le censure sollevate
dalla Commissione medesima. Sotto un primo profdoCommissione rileva che I'Ungheria non
ha provveduto a porre in essere le misure diret@arantire I'equilibrio finanziario del gestore
dell'infrastruttura di rete e I'adozione di incentber ridurre i costi e i diritti legati all'esér®
dell'infrastruttura. Si & gia avuto modo di sotietare come il legislatore comunitario abbia dettato
delle specifiche norme volte a garantire I'equidifinanziario nello svolgimento delle attivita di
gestione dell'infrastruttura ferroviaria, considetla, da un lato, l'unicita di detta risorsa, e,
dall'altro lato, gli ingenti costi legati al refati utilizzo e mantenimento di funzionalita. Secondo
la Commissione, detti principi non sarebbero stapettati dal’Ungherialn primis, il diritto
ungherese non avrebbeefinito le condizioni che garantiscono I'equilibfinanziario dei gestori
dell'infrastruttura, contrariamente a quanto rickie dall'articolo 6, paragrafo 1, della direttiva
2001/14. In secondo luogo, il Ministro competente nonebbe provveduto afihanziare per
contratto le spese riconosciute giustificate, soste nelllambito della gestione della rete da parte
dellimpresa ferroviaria incaricata della gestiorgell'infrastrutturd’. La normativa nazionale
ungherese non prevederebbe, inoltre, alcuna poedsiesa a determinare incentivi per ridurre i
costi e i dirittidelle imprese ferroviarie, e ciccdntrariamente alle disposizioni dell'articolo 6,
paragrafi 2 e 3, della direttiva 2001/14Detta censura € stata accolta dalla Corte, kEeqgfa
rilevare che é la stessa Ungheria ad ammettere'&€hia corso di preparaziofiela bozza di
contratto della legge sul trasporto ferroviario coiil Ministero si impegna dfihanziare le spese
effettuate nellambito della gestione dellinfragtura e che deve incentivare i gestori
dell'infrastruttura a ridurre le loro spese di gaste nonché i diritti d'accesso, € in corso di
preparazion& Da cio consegue l'inadempimento dello Stato.

L'ultimo motivo di censura sollevato dalla Commigs attiene alla mancata corrispondenza tra
'ammontare dei diritti riscossi dai gestori deftastruttura rispetto ai costi direttamente legilt
prestazione del servizio ferroviario. In estrematesi, la normativa ungherese non sarebbe
conforme all'articolo 7, paragrafo 3 della Diredti2001/14, in quanto non conterrebbe alcuna
disposizione nel senso di garantit@gplicazione del principio cd. «dei costi direftj e cid in
dispregio con quanto richiesto dalle norme comuieitdn altri termini, occorrere che diritti per

il pacchetto minimo di accesso e per l'accesscearizi sulla lined garantiti alle imprese siano
parametrati sulla base dei costi relativi alla tazisne del servizio ferroviario esercitate dalle
imprese medesime. Anche sotto tale ultimo profildngheria € riconosciuta inadempiente alla
normativa comunitaria in quanto non ha provvedutei termini stabiliti, a trasmettere alla
Commissione la normativa nazionale contenente lgafita di fissazione dei diritle quibus
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3.6 | COMPITI ATTRIBUITI AL GESTORE DELL 'INFRASTRUTTURA FERROVIARIA
ALLA LUCE DELLA PRONUNCIA DELLA CORTE DI GIUSTIZIA DELL 'UNIONE
EUROPEA DEL 28 FEBBRAIO 2013:IL CASO DELLA SPAGNA.

Sempre in data 28 febbraio 2013, la Corte di isstha deciso un ulteriore
procedimento di infrazione promosso dalla Commissieuropea nei confronti
del Regno di Spagna, sempre a proposito di tahgpetti di incompatibilita
ritenuti sussistenti tra la normativa spagnola ellgucontenuta nelle Direttive
91/440/CEE e 2001/14/CE in merito alle funzioni ttpd®i al gestore
dellinfrastruttura ferroviarrg.

In primo luogo, la Commissione censura che la nauaaspagnola attribuisca al
Ministero competente la funzione di determinareegnalmente l'importo dei
diritti da riscuotere alle imprese ferroviarie, dade la normativa comunitaria
richiede che detta funzione essenziale sia esexdtd gestore della rete che, nel
caso spagnolo, assolve alla sola funzione delbsma

Strettamente connesso a tale aspetto € la viokzieh principio di autonomia
gestionale del gestore della rete posto che, sectan@ommissione,dffidando
alle sole autorita ministeriali la fissazione defiporto dei diritti, essa priverebbe
suddetto gestore di uno strumento di gestione esseh

Secondo la Spagna, tuttavia, occorre operare undafoentale distinzione: il
gestore spagnolo, ADIF, si qualifica quale impres#blica che, Secondo la
normativa nazionale, deve necessariamente dipend@ran minister§ con la
conseguenza che essa non é legittimathddottare norme di legge, spettando
tale competenza al ministero dal quale essa dipen8econdo la normativa
spagnola, I'ADIF svolgeftinzioni di controllo, di liquidazione e di fissare del
diritto dovuto in ciascun caso concreto, nonchédaossione del medesito

La conclusione cui giunge la Spagna € quella secand I'ADIF determina e
riscuote i diritti nel caso concreto, mentre il Mitero per le Infrastrutture e i
Trasporti provvede alladéterminazione in via generale dei diritti, fissanoh
definitiva I'ambito e il sistema di imposizione Ggpondenti a tali diritti, nonché
la determinazione dei sistemi di imposizione deirittdi di utilizzo
dell'infrastrutturd’. In altri termini, in Spagna, il Ministero prowde ad elaborare
I parametri di riferimento per la determinazionei d#ritti, i quali sono
successivamente applicati, caso per caso, dalrgadttia rete.

% Corte di Giustizia dell'Unione Europea, Prima 8eej 28 febbraio 2013, causa n. 483/10,
Commissione Europea/Regno di Spagna. Cfr., altiesGomunicato stampa della Corte di
Giustizia dell'Unione europea n. 20/13 del 28 felib2013.
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Contrariamente alla lettura interpretativa offertialla Spagna, i Giudici
comunitari precisano che dfticolo 4, paragrafo 1, secondo comma, della
direttiva 2001/14 contiene solo I'espressione «ueitea i diritti», senza altre
precisazioni e senza operare distinzioni tra divéms o livelli di determinazione
dei diritti".

A cio deve aggiungersi il rilievo secondo cui é taedesima normativa
comunitaria a distinguere le competenze spettagiti $tati membri da quelle
attribuite al gestore dell'infrastruttura ferrov@ain materia di imposizione dei
diritti: difatti, i Giudici evidenziano chespetta agli Stati membri stabilire un
quadro per I'imposizione dei diritti mentre |la detenazione del diritto e la sua
riscossione spettano al gestore dell'infrastruttura

Nell'accogliere il ricorso presentato dalla Commoiss, la Corte sottolinea che la
normativa spagnola risulta essere in violazione itatettato comunitario e, in
particolare, con il principio di ifdipendenza di gestione del gestore
dell'infrastrutturd’. Nel caso di specie, a causa delle funzioni aiite al
Ministero, il gestore ADIF non disponéi"un certo grado di flessibilita per la
determinazione dell'importo dei diritti in modo dansentirgli di farne uso in
quanto strumento di gestioheposto che l'attivita da quest'ultimo esercitata
appare essere limitata alla sofeéssazione del diritto concreto in ciascun caso
particolare, applicando una formula fissata in peelenza mediante decreto
ministerialée'.

3.6.1 L'IMPORTANZA DELL 'ADOZIONE DI "BEST PRATICES' DA PARTE DEL
GESTORE DELLA RETE E DELLE IMPRESE FERROVIARIE ALL 'INTERNO DEL
SISTEMA DI IMPOSIZIONE DEI DIRITTI DI UTILIZZO DELL 'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA .

Un ulteriore profilo di censura sottolineato dal@ommissione attiene alla
circostanza che la normativa spagnola non prevbberall'interno del sistema di
imposizione dei diritti di utilizzo della rete, wistema di miglioramento delle
prestazioni in grado di ridurre al minimo le pebazioni e di migliorare le
prestazioni della rete ferroviaria.

Secondo la Commissione, infatti, la normativa spége carente di un sistema di
prestazioni diretto a incentivare sia le impreserofgarie che il gestore
dell'infrastruttura a migliorare le prestazionildetkte.

| Giudici comunitari, aderendo alle posizioni dellammissione, sottolineano che
occorre introdurre effettivamente detto sistemapuistazioni all'interno delle
regole di determinazione dei diritti, non essemuitanto, a tal fine sufficiente la
previsione di mere sanzioni pecunarie cheptimono talune infrazioni legate a
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perturbazioni della rete dovute alle sole impreserdviarie e non al gestore
dell'infrastruttura come avviene in Spagna.

Nello stesso senso deve essere letta la normaigihené di un "diritto di riserva”
atto a legittimare il gestore della rete spagndla percezione dei diritti per
capacita ferroviarie richieste ma successivamemie utilizzate: detta ultima
disposizione presenta, secondo i Giudicind finalita piu limitata di quella di

incentivare a ridurre le perturbazioni e a miglioeale prestazioni della rete, vale
a dire quella di usare in modo efficace le capdcita

3.6.2|L SOGGETTO COMPETENTE Al FINI DELL 'ASSEGNAZIONE DELLA CAPACITA
DI INFRASTRUTTURA FERROVIARIA .

Da ultimo, la Commissione rileva che la normatipagnola si pone in contrasto
con la Direttiva 2001/14/CE, nella parte in cuiribttisce al Ministero per le
Infrastrutture e i Trasporti la funzione di stafglii criteri di priorita
nell'assegnazione della capacita di infrastrutfareoviaria per l'ipotesi in cui Si
verifichino 'circostanze speciali 0o eccezioaljes. saturazione della rete o
accavallamento delle domande per un medesimo alaservizio).

In particolare, il Ministero spagnolo avrebbe lasgibilita di privilegiare
differenti criteri di ripartizione delle linee faviarie, in relazione alle tipologie di
servizi espletati su ciascuna linea, tenendo itiqudare considerazione sérvizi

di trasporto merci.

Secondo la Commissione cio sarebbe in contrastdecoormativa comunitaria,
la quale richiederebbe agli Stati membri di stabiliregole specifiche di
ripartizione di capacita, con l'ulteriore precisem@ che solo il gestore
dell'infrastruttura puo, in taluni casi, accorder@riorita a determinati servizi.
Aderendo alle posizioni della Commissione, la CatteGiustizia sottolinea la
mancata aderenza della normativa spagnola ai pricomunitari, posto che le
regole specifiche di ripartizione della capaciteri possono essere interpretate
nel senso che conferiscono un potere di valutazaiserezionale al Ministero
per le Infrastrutture e i Trasporti per attribuirke capacita dell'infrastruttura
detta funzione spetta, in ogni caso, al gestortadete, soggetto indipendente
rispetto alle imprese di trasporto.

CAPITOLO 4.L'O RGANISMO DI REGOLAZIONE .

Tra gli aspetti toccati dalla Direttiva 2012/34/UE, precedentemente, dalla
Direttiva 2001/14/CE) merita di essere ricordat@iavisione circa la istituzione
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di un apposito Organismo, denominato Organismo egjolazione, dotato di
specifiche prerogative ed attribuzioni (art. B5)

In primo luogo, I'Organismo di regolazione Un’autorita indipendente sotto il
profilo organizzativo, funzionale, gerarchico e #mnale', oltre ad essere una
personalita diuridicamente distinta e indipendente da qualsiadiro ente
pubblico o privatd.

La norma di cui all'art. 55 prosegue precisando a#io organismo €, inoltre,
"indipendente, sul piano organizzativo, giuridicegcsionale e della strategia
finanziarid' dal gestore della rete e dai richiedenti tracegolviarie, nonché
"funzionalmente indipendente da qualsiasi autoritampetente preposta
all’aggiudicazione di un contratto di servizio puigo".

Sotto il profilo delle competenze, sempre l'art. @@8&vede una serie di ipotesi
nelle quali un soggetto richiedente la capacitanffiastruttura ferroviaria puo
adire I'Organismo di regolazione.

In particolare, secondo la norma, nel caso inlaichiedente si ritenga vittima di
"un trattamento ingiusto, di discriminazioni o diajsiasi altro pregiudizit, con
particolare riferimento ai provvedimenti assunti giastore della rete o da un‘altra
impresa di trasporto, la normativa riconosce lssfmiita di adire I'Organismo di
regolazione. Si riportano di seguito le ipotesi vis® dalla normativa
comunitaria:

a) prospetto informativo della rete nella versiopevvisoria e in quella
definitiva,;

b) criteri in esso contenuti;

c) procedura di assegnazione e relativo esito;

d) sistema di imposizione dei canoni;

e) livello o struttura dei canoni per I'utilizzo Iafrastruttura che e tenuto o puo
essere tenuto a pagare;

f) accordi per I'accesso;

g) accesso ai servizi e canoni imposti per il katibzzo.

Il legislatore ha, poi, previsto chée"trattative tra i richiedenti e un gestore
dell'infrastruttura concernenti il livello dei camo di utilizzo dell’infrastruttura
sSono permesse soltanto se si svolgono sotto langsjmne dell’'organismo di
regolamentaziore la cui decisione €& soggetta a sindacato giwrisdale in
ciascuno Stato membro (comma 10).

>" Sull'Organismo di regolazione cfr. Susri, Profili innovativi nella disciplina comunitaria del
trasporto ferroviariq cit., pag. 31 ss.; E.ECLI - L. PETTINARI - R. PIAzzA, La liberalizzazione del
trasporto ferroviariq cit., pag. 129 ss.; CNGRATOC), L'accesso all'infrastruttura ferroviaria e gli
obblighi di servizio pubblicoin L. TuLLiO - M. DEIANA (diretto da),Codice dei trasporticit.,
pag. 394.
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L'analisi delle suddette ipotesi spiegano, pertalgoragioni delle disposizioni
normative volte a garantire la piena indipendenzllQrganismo di regolazione
rispetto a tutti i soggetti, sia pubblici che ptivaperanti nell'ambito del sistema
ferroviario della Comunita.

Da ultimo, preme evidenziare che la decisione dastall'Organismo e destinata
ad essere vincolate per tutte le parti destinathai@ decisione medesima.

Si prevede, inoltre, la possibilita per I'Organisdioregolazione, diifmporre il
rispetto delle proprie decisioni comminando adegusdnzioni, anche in forma di
ammendé(comma 9).

Sull'Organismo di regolazione si avra modo di teengiu diffusamente nel
prosieguo, in particolare a proposito delle speledi competenze previste dalla
Direttiva 2007/58/CE, con la quale sono stati ldherati i servizi internazionali
di trasporto di passeggeri, nonché con riferimeaitanalisi dei provvedimenti
adottati dall'Organismo italiano, ['Ufficio per I&egolazione dei Servizi
Ferroviari.

CAPITOLO 5. LA DISCIPLINA DELLA CERTIFICAZIONE DEI
MACCHINISTI ADDETTI ALLA GUIDA DEI LOCOMOTORI E DEI TRENI.

Dopo aver analizzato la normativa comunitaria coetée i requisiti soggettivi
necessari alle imprese ferroviarie ai fini dellegso al mercato del trasporto
ferroviario, appare ora utile analizzare la Dixtti2007/59/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 23 ottobre 2007, laleuacchiude la disciplina
relativa alla certificazione dei macchinisti addetta guida di locomotori e treni
sul sistema ferroviario della Comunifta

Il contesto da cui muove la Direttiva in esame plieisato nel suo quarto
considerando, laddove € possibile apprendere whe Studio realizzato nel 2002
dalla Commissione ha messo in luce la grande difitar delle normative
nazionali relative alle condizioni di certificazierdei macchinisti. Per ovviare a
questa situazione e salvaguardare in pari tempdtdae elevato livello di
sicurezza del sistema ferroviario comunitario e t@eto necessario adottare
norme comunitarie per la certificazione dei macastit™.

°8 pubblicata in GU L 315 del 3 dicembre 2007, pdg.Per un'analisi dei contenuti relativi alla
normativa nazionale di attuazione della Diretti@2/59/CE si rinvia alla lettura di A.LERONI,

| profili pubblicistici del trasporto ferroviaripcit., pagg. 63 e 64.

% Ci si riferisce allo Studio condotto darins dal titolo "Training and staff requirements for
railway staff in cross - border operatidhd=inal Report Annex {Country inventoriese Annex 2
(Cross-border case studjedel 28 novembre 2002 (GTREN STUDY B2702B/E2/SI
2.327388).
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Piu in particolare, dalle conclusioni dello studimndotto nel 2002 & scaturita la
consapevolezza, in seno alle Istituzioni comuratadirca 'estrema diversita
delle normative nazionali sulle modalita di ced#zione dei macchinisfi..) e,
infine, le difficolta operative che ne scaturiscquer I'organizzazione dei servizi
transfrontalieri. Lo studio ha confermato che ilrpenale di bordo addetto ad
operazioni transfrontaliere, come pure il personalearicato dell'ispezione del
materiale rotabile proveniente da altri Stati meinlor dall'estero, nonché il
controllo (...) dei treni effettuato con personale di bordo steanj richiedono
necessariamente conoscenze e formazione supplementa

E' in tale contesto che si inserisce la Diretti@@259/CE, con la quale sono state
dettate disposizioni comuni con lo scopoatjévolare la mobilita dei macchinisti
fra gli Stati membri e da una impresa ferroviariiatra e, in termini generali,
agevolare il riconoscimento delle licenze e deitifieati complementari
armonizzati da parte di tutti i soggetti operandl isettore ferroviario. A tal fine
fondamentale dettare i requisiti minimi che il netlente dovrebbe soddisfare per
ottenere una licenza o un certificato complementam@onizzatd (sesto
considerando).

In linea con tale obiettivo, da un lato si prevédaborazione di una disciplina
applicabile & macchinisti addetti alla condotta dei locomot@ridei treni nel
sistema ferroviario della Comunifahe svolgono la propria attivitger conto di
un’impresa ferroviarid (art. 2, primo comma) e, dall'altro lato, sonsaiplinate
"le condizioni e le procedut@er la relativa certificazione (art. 1).

Il legislatore non omette di illustrare i contendtlle espressioni utilizzate e
precisa, pertanto, che ilmacchinistd & "una persona capace e autorizzata a
condurre in modo autonomo, responsabile e sicureni, inclusi i locomotori, i
locomotori di manovra, i treni adibiti a lavori, veicoli ferroviari adibiti alla
manutenzione e i treni per il trasporto di passeggedi merci per ferrovia (art.

3, lettere b e ¢).

5.1.LALICENZA .

La documentazione che i macchinisti debbono posseper poter condurre i
treni sulle linee ferroviarie comunitarie € rapmmsta dalla licenza e da uno o
piu certificati.

Per quanto attiene alla licenza, questa e rilas@htnacchinista chestddisfa le
condizioni minime per quanto riguarda i requisitiedici, la formazione
scolastica di base e la competenza professionatergé’ ed ha lo scopo di
identificare univocamente il macchinista e l'adtorcompetente al relativo
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rilascio, la quale stabilisce la durata di validitadi tale documento (art. 4,
comma 1, lettera a, Direttiva 2007/59/CE).

Ai sensi dell'art. 6 della Direttiva 2007/59/CE, lieenza e di proprieta del
titolare ed é rilasciata dall’autorita preposta alla sicurezza in ciascuno Stato
membro (autorita che formera oggetto di specificgamina nell'ambito della
parte seconda del presente lavoro).

Di tutto rilievo e anche l'art. 7, il quale dispotige 'la licenza é valida su tutto |l
territorio della Comunita.

Cio premesso, la Direttiva 2007/59/CE provvede nadividuare i requisiti
soggettivi necessari ai fini della richiesta e dehseguimento della licenza da
parte del macchinista, i quali sono descritti dagii. 10 e 11.

Il primo requisito € quello dell'etd minima, statoildagli Stati membri e che, in
ogni caso, Hon pu0 essere inferiore a venti anni. Tuttavid, $fiati membri
possono rilasciare licenze ai richiedenti a partidall’eta di diciotto anni; la
validita é allora limitata al territorio dello Statmembro che la rilascia

Il secondo requisito, di piu ampio spettro, e firedto a dimostrare l'idoneita
psico/fisica del soggetto, nonché la sua competprifassionale.

In particolare, il soggetto interessato deve cotapée’ton successo almeno nove
anni di istruzione (primaria e secondaria).e) con esito positivo una formazione
di base equivalente al livello 3 di cui alla deoise 85/368/CEE del Consiglio,
del 16 luglio 1985, relativa alla corrispondenzalldequalifiche di formazione
professionale tra gli Stati membri delle Comunitiaped®’.

Vi & poi la dimostrazione delladbneita fisicasuperando un esame medito

Per quanto riguarda l'idoneita psicologica ai fieil’esercizio della professione,
la normativa prescrive il superamento di @sadme condotto da uno psicologo o
da un medica

Infine, il soggetto richiedente la licenza deve dstnare le proprie competenze
professionali generali superando un esame riguatdacome minimo, le materie
generali indicate nell’allegato IV/della Direttiva in parola (es. conduzione del
trenof>.

% Come precisato dall'Allegato alla Decisione citagh testo, il livello 3 attesta unastruzione
obbligatoria e/o formazione tecnica complementaromnazione tecnica scolastica o altra, di
livello secondario(...) Questa attivita riguarda prevalentemente un lavt@onico che puo essere
svolto in modo autonomo e/o comporta altre respbitis@ come quelle di programmazione e
coordinamento

®1 per quanto riguarda, nello specifico, i requisiédici dei macchinisti, sia concesso rinviare alla
lettura dell'Allegato II.

%2 Sj riporta, per completezza, il testo dell'Alley#¥, Direttiva 2007/59/CE, il quale & deputato a
disciplinare le Conoscenze professionali generali e requisiti iigladlla licenzd. In particolare,
I'Allegato indica 'gli obiettivi che seguono rientrano nel quadro ddibrmazione generale:

- acquisizione della conoscenza e della praticdededcniche ferroviarie, compresi i principi in
materia di sicurezza e la filosofia che € alla bds#le normative di esercizio,
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L'articolo 14 prevede come il rilascio della lican@vvero I'aggiornamento dei
dati, il rinnovo o il duplicato della licenza medea) avvenga sulla base di
un‘apposita procedura oggetto di pubblicazione deepdell'autorita a cio
competente e che il rilascio abbia luogo, in ogasa; éntro un mese dal
ricevimento di tutti i documenti necessari

Per quanto riguarda la durata della licenza, ihn@pio generale € quello per cui
essa ha validita decennale (art. 14), tuttaviaolaservazione della validita del
documento e subordinata al superamento, da pdrteadehinista, diésami e/o i
controlli periodici relativi alle condizioni di ideeita(...), ai requisiti medick...)"
nonché alla dimostrazione del permanente possesste dconoscenze
professionali generdlf?.

5.2.IL CERTIFICATO .

Oltre al possesso della licenza, la Direttiva 2B0/CE prescrive ai macchinisti la
necessita di acquisiraufio o piu certificati che indicano le infrastruttursulle
quali il titolare e autorizzato a condurre e cheespicano il materiale rotabile
che il titolare & autorizzato a condutréart. 4, lett. b).

Lo scopo del certificato €, quindi, quello di idéioare univocamente il mezzo
che il macchinista sara autorizzato a condurre!'claegoria A comprende
"locomotori di manovra, treni adibiti a lavori, valt ferroviari adibiti alla
manutenzione e qualsiasi altro locomotore quandgilézzato per la manovra
mentre la tategoria B fa riferimento a convogli adibiti alttfasporto di persone
e/o di mercl.

- acquisizione della conoscenza e delle procedel&ive ai rischi legati all’esercizio ferroviario
e ai differenti mezzi a disposizione per gestirli,

- acquisizione della conoscenza e della pratica déerimento ai principi base di una o piu
modalita operative,

- acquisizione della conoscenza e della pratica gf@mimento ai treni, alla relativa composizione
e ai requisiti tecnici delle motrici, dei vagonglte carrozze e altro materiale rotabile.

In particolare, il macchinista deve essere in gratio

- valutare le condizioni concrete di esercizio dedstiere di macchinista, la sua importanza e le
sue esigenze professionali e personali (periodibdro prolungati, assenza da casa, ecc.),

- mettere in pratica le norme di sicurezza del pagde,

- identificare il materiale rotabile,

- conoscere e applicare in modo preciso un metadavaro,

- individuare i vari documenti di riferimento e dpplicazione (libretto "procedure" e libretto
"linea", come definiti nella STI "operativa”, maraali conduzione, guida per la riparazione dei
guasti, ecc.),

- apprendere comportamenti compatibili con respilga di sicurezza essenziali,

- conoscere l'esistenza delle procedure in casadaldenti nei quali sono coinvolte persone,

- distinguere i rischi legati all'esercizio ferraaiio in generale,

- conoscere l'esistenza dei differenti principildedicurezza della circolazione,

- applicare i principi fondamentali dell’elettrotaca’.

V. Allegati Ill e IV.
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La differente disciplina prevista per il certificaé apprezzabile anche alla luce
del fatto che detto documento e rilasciato dalliesp o dal gestore di cui il
macchinista € dipendente (art. 6, comma 2) ed laavahdita limitata alle sole
infrastrutture ed al materiale rotabile in essadatl (art. 7, comma 2).

Per quanto attiene ai requisiti necessari ai felladrichiesta e del successivo
rilascio del certificato in parola, occorre faréerimento agli artt. 12 e 13 della
Direttiva 2007/59/CE, diretti a disciplinare, risipeamente, le conoscenze
linguistiche e le qualifiche professionali che ithiedente deve dimostrare di
possedere.

Sotto il primo profilo, la Direttiva richiede al roehinista di attestare la
conoscenza di cbgnizioni linguistiche nella lingua indicata dalegfore
dell'infrastruttura interessatb Appare chiaro, infatti, come la conoscenza della
lingua straniera possa permettere al macchinistaodiunicare, soprattutto a
fronte di situazioni di rischio o emergefiza

Sotto il profilo delle qualifiche professionali, mhacchinista deve aver superato
"un esame vertente sulle sue conoscenze e comperefessionali relative al
materiale rotabile per il quale & chiesto il ceitdto’ (es. prove e verifiche da
condurre prima della partenza, conoscenza del rakteotabile, prova dei freni
etc..).

I comma 2 dell'art. 13 prescrive al richiedentesulperamento diuh esame
vertente sulle sue conoscenze e competenze poofassirelative alle
infrastrutture per le quali & chiesto il certifigdt il macchinista dovra, pertanto,
dimostrare di saper svolgere determinate operazeative alla conduzione del
mezzo (es. prova di frenata sul treno, conoscerga dinea ferroviaria,
conduzione del treno, etc..).

Per quanto riguarda la procedura relativa al ntastel certificato di cui si
discute, essa é stabilita da ciascuna impresaviaria e dal gestore della rete, ivi
compresi i rimedi esperibili in caso di disaccorda, parte del macchinista, sui
provvedimenti assunti (art. 15).

% L'Allegato VI richiede, poi, al macchinista degsere in grado di utilizzare i messaggi e la
metodologia di comunicazione specificati nelle SDperative” e di "di comunicare
conformemente al livello 3 della seguente tabella:

Livello linguistico e di comunicazione

La capacita di esprimersi oralmente in una lingusgessere suddivisa in cinque livelli;

Livello | Descrizione |

5 | adattare il modo di parlare in funzione delt@mlocutore avanzare un parere negoziare
convincere consigliare |

4 | far fronte a situazioni del tutto imprevisterfalare ipotesi esprimere un parere motivato |

3 | far fronte a situazioni pratiche in cui si pegga un elemento imprevisto descrivere partecipare
a una conversazione semplice |

2 | far fronte a situazioni pratiche semplici podemande rispondere a domande |

1 | parlare usando frasi memorizzate
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Al pari della licenza, sono previstesami e/o ai controlli periodici relativi alle
condizioni di idoneita di cui agli articoli 12 e 1affinché il certificato conservi
la sua validita, con la precisazione clee ftequenza di tali esami e/o controlli &
fissata dall'impresa ferroviaria o dal gestore deilfrastruttura di cui il
macchinista e dipendente o presso cui e sotto atiotr(art. 16).

Nel caso in cui il macchinista cessi dal proprigiego, I'art. 17 prescrive ché "
certificato perde la sua validita tuttavia, con una previsione di favore, il
legislatore ha sancito la possibilita, per il maoigta, di ricevere copia autentica
del certificato e di tutta la documentazione a#tets il percorso formativo
seguito, le qualifiche ricoperte e le esperienzefgssionali accumulate: detti
documenti dovranno essere espressamente presingidecazione dall'impresa
ferroviaria o dal soggetto gestore che provvederannlasciare al macchinista un
certificato.

5.3.DISPOSIZIONI COMUNI .

La Direttiva 2007/59/CE racchiude, poi, una seriéigposizioni comuni sia per
la licenza che per il certificato.

In particolare, l'art. 18 individua precise ipoteki responsabilita in capo alle
imprese ferroviarie ed ai gestori dell'infrastragtudisponendo che detti soggetti
"sono tenuti ad assicurarsi e a controllare cheiteihze e i certificati dei loro
macchinisti dipendenti o sotto contratto siano @#li A tal fine, essi sono
obbligati ad istituire un c.dsfstema di monitoraggio dei loro macchinisti ove

i risultati di detto sistema facciano dubitacella competenza di un macchinista e
dell'opportunita di mantenere in vigore la sua haa o il suo certificaty tali
soggetti dovranno assumere i provvedimenti ritepitiopportuni.

Anche sul macchinista incombono alcuni obblighigregamente in grado di
impattare sulla modalita di conduzione della prapaitivita e, dunque, sulla
sicurezza della circolazione ferroviaria.

E' sempre l'art. 18 a disporre chae "un macchinista ritiene che il suo stato di
salute faccia dubitare della sua idoneita al lavoregli ne informa
immediatamente I'impresa ferroviaria o il gestorellinfrastruttura, a seconda
del casd.

Correlativamente, non appena il datore di lavord wohkacchinista viene a
conoscenza della inidoneita del dipendente allalgswento della propria
occupazione, occorrera assumermamediatamente i provvedimenti necessari
come la prescrizione di visite mediche periodichese necessario, il ritiro del
certificato.
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Pud non apparire di poco conto anche la previsiseeondo cui occorre,
comunque, assicurare chdutante il servizio il macchinista non sia mai sott
l'influenza di una qualsivoglia sostanza in gradda domprometterne la
concentrazione, la vigilanza o il comportaméniart. 18, secondo comma,
seconda parte).

Il Capo IX della Direttiva 2007/59/CE é dedicatoragime dei controlli ed alle
conseguenti sanzioni applicabili in caso di viabewa delle norme previste dalla
Direttiva medesima.

L'art. 29 dispone la possibilita, per l'autoritarmgmetente, di compiere verificha"
gualsiasi momento, a bordo dei treni che circolanel territorio di sua
competenzégallo scopo di accertarehe il macchinista sia munito dei documenti
rilasciati a norma della presente direttiia

Piu in generale, il comma 3 prevede che la medesimarita possa compiere
indagini, questa voltariguardanti I'ottemperanza alla presente direttida parte
dei macchinisti, delle imprese ferroviarie, dei @esdelle infrastrutture, degli
esaminatori e dei centri di formazione che esenutta loro attivita nel territorio
di sua competenza

I comma 4 elenca le possibili sanzioni applicabllimacchinista risultato privo
dei necessari requisiti: in particolare:

- la licenza potra essere sospesa in pi@vvisoria o definitiva in funzione della
gravita del rischio creatosi per la sicurezza fedaria". In questo caso, il
legislatore non spreca l'occasione per precisagd'ahtorita competentanttifica
immediatamente la propria decisione, motivandolamacchinista interessato e
al suo datore di lavoro, senza pregiudizio del ttlri di revisione di cui
all'articolo 21" e 'indica la procedura da seguire per il ripristino lte
licenza&®>;

- qualora si tratti del certificato, I'autorita cpetente potra rivolgersi al soggetto
che ha provveduto al relativo rilascio per chiedere controllo complementare o
la sospensione del certificdtoin ogni caso, lI'organo emittente dovra prendere
tutte le misure ritenute opportune, da comunicdlfautorita entro le successive
quattro settimane. In questo casdiadtoritd competente puo vietare ai

% La lettera b dell'art. 29 della Direttiva 2007/5% prevede chese si tratta di una licenza
rilasciata dall’autorita competente di un altro $tamembro, I'autorita competente si rivolge
all'autorita dell’altro Stato membro e presenta umighiesta motivata ai fini di un controllo
complementare o della sospensione della licenzautbtita competente richiedente informa la
Commissione e le altre autorita competenti della sighiesta. L'autorita che ha rilasciato la
licenza in questione esamina la domanda entro quatittimane e comunica la propria decisione
all'altra autorita. L'autorita che ha rilasciato ldicenza informa altresi la Commissione e le altre
autorita competenti della decisione. Qualsiasi ai@ocompetente puo vietare ai macchinisti di
operare nella sua giurisdizione in attesa dellaificd della decisione dell’autorita che ha
rilasciato la licenz&.
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macchinisti di operare nella sua giurisdizione irttesa della relazione
dell'organismo emittente e informa la Commissiorie altre autoritd competenti
al riguardo’.

Ad ogni buon conto, se l'autorita competente ritieshe il macchinista
rappresenti Un rischio grave per la sicurezza delle ferrdvigotra prendere
"Immediatamente le misure necessarie, quali la esta al gestore
dell'infrastruttura di fermare il treno e di vietaral macchinista di operare nel
suo territorio per tutto il tempo necessdriéfermo restando 'obbligo di informare
la Commissione e le altre autorita competenti diagaropria decisione.

Non da ultimo, sia concesso solamente accennaee atostanza che le
disposizioni contenute nella Direttiva 2007/59/Qlhitamente alla esigenza,
avvertita a livello comunitario, di procedere ad'ammonizzazione delle
disposizioni in essa contenute, hanno trovato fipacttuazione nell'ambito dei
seguenti provvedimenti:

- Decisione della Commissione, del 29 ottobre 2G8adozione di parametri
fondamentali per i registri delle licenze di condue treni e dei certificati
complementari previsti dalla direttiva 2007/59f&E

- Regolamento (UE) n. 36/2010 della Commissione3ddicembre 2009 relativo
ai modelli comunitari di licenza di conduzione frecertificato complementare,
copia autenticata del certificato complementarem@duli di domanda di licenza
di conduzione treni, a norma della direttiva 2007CE del Parlamento europeo e
del Consigli§”;

- Decisione della Commissione del 22 novembre 2@l4tiva ai criteri per il
riconoscimento dei centri di formazione coinvoltiella formazione dei
macchinisti addetti alla guida di locomotori e frenonché ai criteri per il
riconoscimento degli esaminatori dei macchinisdii eriteri per I'organizzazione
degli esami a norma della direttiva 2007/591€E

- Raccomandazione della Commissione del 22 novern@bl relativa alla
procedura per il riconoscimento dei centri di fomoae e degli esaminatori dei
macchinisti addetti alla guida di tréhi

CAPITOLO 6. L'ATTUALE STATO DI LIBERALIZZAZIONE DEL
MERCATO DEL TRASPORTO FERROVIARIO .

% Notificata con il numero C(2009) 8278 e pubblicataGU L 008 del 13 gennaio 2010, pag.
0017.

" pubblicato in GU L 013 del 19 gennaio 2010, pag. 1

% pubblicata in GU L 314 del 29 novembre 2011.

% pubblicata in GU L 314 del 29 novembre 2011.
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Dopo aver definito la nozione di "impresa ferroiadr unitamente alla normativa
diretta a prevedere i requisiti necessari ai fini mkermettere l'accesso
all'infrastruttura ferroviaria, appare ora indispahile individuare con esattezza i
segmenti del mercato ferroviario che risultano essallo stato attuale, aperti al
libero mercato, ricordando ancora una volta clee liberalizzazione é stata
graduale €...) non pud ritenersi ancora compléfa

Sul punto, infatti, sia concesso rimarcare chaalcpsso di progressiva apertura
del mercato del trasporto di merci e di passeggeriotaia &€ stato realizzato dal
legislatore mediante I'emanazione di appositi peouwenti normativi,
segnatamente rappresentati dallo strumento dellettde, le quali sono state
oggetto di successivo recepimento da parte degfi Sembri.

In particolare, l'atteggiamento adottato dal led®mle comunitario €& stato
caratterizzato, da un lato, dalla elaborazioneispasizioni normative dirette ad
attuare liberalizzazioni "parziali" e progressivel rorso del tempo e, dall'altro
lato, dall'adozione di una disciplina diversificataelazione al trasporto di merci
e di passeggeri.

In estrema sintesi, se il mercato del trasportendrci risulta essere, ad oggi,
pienamente liberalizzato, non altrettanto puo down riferimento a quello di
passeggeri.

6.1. LA COMPLETA LIBERALIZZAZIONE DEL MERCATO DEL TRASPORTO
FERROVIARIO DI MERCI AD OPERA DELLA DIRETTIVA 91/440/CEE E DEI
PROVVEDIMENTI CONTENUTI NEL PRIMO E NEL SECONDO PACCHETTO
FERROVIARIO .

Il processo di liberalizzazione che ha coinvolgeivizi di trasporto ferroviario e
avvenuto, come accennato, per fasi successiverinmduogo, il legislatore ha
provveduto ad applicare gradualmente i principlilsero mercato al settore del
trasporto delle merci.

"9 M. CASANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I, Infrastrutture e accesso al
mercatq cit., pag. 378. Gli Autori riflettono, poi, sullagioni sottese al mancato raggiungimento,
a livello dei singoli Stati membri, degli obiettiprevisti in sede comunitaria, soprattutto sotto il
profilo della modesta attrattivita che caratterjzaautt'oggi, il trasporto ferroviario rispettdeal
altre modalita di trasferimento di merci e di pagEi. In particolare, sottolineano ch&a "
tendenza da parte di alcuni Stati membri ad intetare restrittivamente la normativa
comunitaria in materia di liberalizzazione del tpasto ferroviarid' parrebbe riconnettersi alla
constatazione dellaspecificita del trasporto ferroviario, che non sempuod essere gestito
secondo logiche commerciali che mal si conciliaran d'interesse pubblico sottostante la
fornitura di determinati servizi, e nella preserdieelevati costi fissi, che non riescono ad essere
interamente coperti con i ricavi commerciali sedagprevisione di sovvenzioni pubblichéM.
CASANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I, Infrastrutture e accesso al
mercatq cit., pag. 380, i quali riportano, sul punto, gensiero di A. BNTATO, Riforme
ferroviarie: vent'anni perdutiin L'Amministrazione Ferroviarig2009, pag. 28).
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E' possibile ricostruire tale processo di rifornreaando le seguenti tapie

- in origine, la Direttiva 91/440/CEE riconoscevdleasole associazioni
internazionali di imprese,négli Stati membri in cui sono stabilite le imprese
ferroviarie che costituiscono l'associazidnaliritti di accesso e di transito,
nonché diritti di transitorfegli altri Stati membri per la prestazione di sendi
trasporto internazionali tra gli Stati membri inicsono stabilite le imprese che
costituiscono l'associaziohéart. 10, primo comma).

E' bene precisare che con l'espressi@ssdciazione internazionale di imprese
ferroviarie” il legislatore comunitario ha fatto riferimento d&qualsiasi
associazione comprendente almeno due imprese if@n®vstabilite in Stati
membri diversi che abbia lo scopo di fornire prestai di trasporto
internazionale tra Stati membri(art. 3), mentre il servizio di trasporto
internazionale € quello nel quale il trenattfaversa almeno una frontiera di uno
Stato membro(art. 3 della Direttiva 2012/34/UB)

™ Per una disamina della evoluzione normativa inenitdi trasporto ferroviario di merci v.,
altresi, il documento disFoRrT, La liberalizzazione del trasporto ferroviario conitamio e
nazionale - Progress Report, - settembre 2008, consultabile sul sito internet
http://www.isfort.it/sito/ricerca/TrasportoPubbli@ocumenti/LiberTrasportoFerrov08.pdf.,
nonché il dossier di UNIONTRASPORTI TRASPORTI LOGISTICA INFRASTRUTTURE | processi di
liberalizzazione nel settore ferroviariaprile 2008, consultabile snternet

"2 A questo proposito pud essere utile richiamareliébre caso dellimpresa ferroviaria tedesca
Georg Verkehrsorganisation GmbHGVG), attiva nel mercato dei servizi di trasporto
internazionale di passeggeri, che ha visto coinvietirrovie dello Stato S.p.a. (cfr. il Comunicato
stampa della Commissione europea del 5 luglio 2B001/1962 dal titolo lla Commissione
ammonisce le Ferrovie dello Stato a garantire lesso al mercato ferroviario italiafip La
vicenda trae origine da una denuncia presenta?d ibttobre 1999 da GVG alla Commissione
europea, lamentando come dal 1995 Ferrovie delwoS$.p.A. le impedisse di accedere al
mercato ferroviario italiano allo scopo di forngervizi di trasporto internazionale di passeggeri d
collegamento tra la Germania e [ltalia. In parkite, FS S.p.a., abusando della posizione
dominante detenuta sul mercato ferroviario italjaimoqualita di storico operatore ferroviario,
avrebbe rifiutato di concedere l'accesso a GV@flistruttura italiana, nonché di avviare delle
trattative sulla costituzione di un‘associaziorterimazionale con FS e di fornire trazione. Preme,
infatti, ricordare come, all'epoca dei fatti, lar&@tiva 91/440/CEE riconoscesse alle sole
associazioni internazionali di imprese ferrovideaepossibilita di accedere al mercato degli Stati
membri per fornire servizi di trasporto internazt di passeggeri. Il 22 giugno 2001 la
Commissione ha provveduto ad inoltrare a FS unauoirazione degli addebiti, rilevando come
FS avesse sfruttato in maniera abusiva la proprszipne dominante nei mercati a monte: in
particolare, FS avrebbe impedito a GVG di acced#iafrastruttura italiana rifiutando di fornire
informazioni e di fornire la trazione richieste ldgderatore tedesco. Infine, FS si sarebbe rifatat
di costituire un'associazione internazionale cor3G\€osi facendo, secondo la Commissione, FS
avrebbe ottenuto il risultato di eliminare tuttadancorrenza sul mercato a valle del trasporto
ferroviario di passeggeri. Il 30 ottobre 2001 sigea una lunga audizione tra la Commissione e
FS, quest'ultima tesa a far rilevare come la rioigyazione interna al gruppo avesse impedito
l'invio delle informazioni richieste da GVG. Sosten, inoltre, come la fornitura del servizio di
trazione non dipenderebbe da FS e che non vi fadsen obbligo per FS di costituire
un'associazione internazionale con limpresa ridmnée. A seguito dell'audizione e
dell'espletamento di ulteriori indagini, con Deois del 27 agosto 2003 (COMP/ 37.685
GVG/FS), la Commissione ha ritenuto che R&dando a GVG l'accesso ai servizi in questione,
necessari per svolgere la sua attivita, FS ha abusiella sua posizione dominante ai sensi
dell'articolo 82 del trattato CE e dell'articolo 8el regolamento n. 1017/68Cio posto, FS ha
provveduto a sottoscrivere una serie di impegnfrenfiosi di ‘toncludere accordi per la
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- per quanto attiene alle singole imprese ferraejala Direttiva 91/440/CEE
originariamente garantiva il diritto di accesso, a condizioni eque,
all'infrastruttura degli altri Stati membri, perdsercizio dei servizi di trasporti
combinati internazionali di mert(art. 10, secondo comma). In altri termini, a far
data dal 1991, la singola impresa ferroviaria nasteya accedere, come
contrariamente avveniva per l'associazione di isgferroviarie, al mercato del
trasporto internazionale di merci, essendole g#oaninicamente l'accesso e
l'operativita all'interno del mercato del traspodombinato internazionale di
merci.

- attraverso I'emanazione della Direttiva 2001/E*fC contenuta nel Primo
Pacchetto Ferroviario, e recante modifica dellax@idente Direttiva 91/440/CEE,
si @ provveduto a riconoscere ad ogni singola iswiferroviaria I'accessq(...)
ed il transito per il trasporto internazionale diemti" con riferimento alla c.d.
"rete ferroviaria transeurop€d’e, a partire dal 15 marzo 2008, afittra rete
ferroviaria europed (art. 1, paragrafo 8).

In questo modo, ogni impresa ferroviaria puo offiqualsiasi tipologia di servizio
di trasporto internazionale di merci, (non solomglili combinato) sull'intera rete
ferroviaria europea, comprendente, ovviamente, @neh rete nazionale dei
singoli Stati membri.

- mediante l'elaborazione del Secondo Pacchettoowario, il legislatore
comunitario ha inteso imprimere maggiore incisivalaprocesso di riforma del

costituzione di associazioni internazionali corr@lsocieta ferroviarie delllUE a condizione che
gueste detengano una licenza a norma della dieetd8/18/CE e che presentino un progetto
ragionevole per la gestione di servizi di traspofgéoroviario in Italia’, nonché di fornire servizi

di trazione sulla rete italiana alle imprese feriase che forniscono servizi internazionali di

trasporto passeggeri

"3 pubblicata in GU CE L 75/1 del 15 marzo 2001.

" Si riporta, per completezza, il testo dell'art.kl€) secondo cuild rete ferroviaria transeuropea
per il trasporto di merci consta degli elementi seqgti: a) le linee ferroviarie indicate nelle carte
di cui all'allegato I; b) gli itinerari alternativi se necessario, in particolare nei pressi di
un'infrastruttura a capacita limitata ai sensi deltirettiva 2001/14/CE. In caso di offerta dei
suddetti itinerari occorre salvaguardare, per quargossibile, i tempi di viaggio complessivi; c)
le linee di accesso a terminali che servono o abieepbero servire piu di un cliente finale e ad
altri siti e impianti, comprese le linee afflueertdefluenti; d) le linee di accesso da e versoriipo
elencati nell'allegato I, comprese le linee affltien

2. Le linee affluenti indicate alle lettere c) e dBl paragrafo 1 coprono, alle due estremita del
viaggio, la maggior distanza tra 50 km e il 20 Yaéunghezza del viaggio sulle linee ferroviarie
di cui al paragrafo 1, lettera a). Il Belgio e ilussemburgo, in quanto Stati membri con una rete
relativamente piccola o concentrata, possono limeitalopo il 15 marzo 2003, la lunghezza delle
linee affluenti nel primo anno ad almeno 20 kmirey &lla fine del secondo anno, ad almeno 40
k',

Per quanto attiene agli ulteriori elementi cosiifutiella Rete Ferroviaria Transeuropea per il
Trasporto di merci si rinvia alla lettura dell'Adlato | della Direttiva 2011/12/CE, il quale conten
un elenco dei collegamenti ferroviari esistenticinscuno degli Stati membri, unitamente alle
relative immagini esplicative.
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settore, anticipando i termini di scadenza dalessd precedentemente fissati ai
fini della liberalizzazione del comparto delle merc

In particolare, con l'art. 1, comma 2 della Dingiti2004/51/CE, modificativo
della Direttiva 91/440/CEE, e stato garantito allmprese ferroviarie
(singolarmente consideratd)atcesso alla rete ferroviaria transeuropea pkr i
trasporto di merci e, "entro il 1° gennaio 2006, all'intera rete ferroviar per
I'esercizio dei servizi di trasporiaternazionale di mer€i(1° gennaio 2006 e non
piu, quindi, 15 marzo 2008);

- sempre l'art. 1, comma 3 della Direttiva 2004CH2E ha riconosciuto alle
imprese ferroviarie,éntro il 1° gennaio 2007 I'accessodll'infrastruttura in tutti
gli Stati membri per I'esercizio di tutti i tipi diervizi di trasporto ferroviario di
merci'. Con detta ultima precisazione si fa riferimertonque, a tutte le tipologie
di servizio di trasporto (combinato, internazionalazionale, di cabotaggio).
Sulla base, dunque, delle disposizioni normativejuesta sede riportate e, in
particolar modo, della previsione da ultimo segmlappare possibile convenire
per il riconoscimento di una compiuta liberalizzam del mercato del trasporto
ferroviario di merci con riferimento a tutte le @ipgie di servizio esercitabili da
parte delle imprese ferroviarie, sia singole crsoaisite, nell'ambito del contesto
nazionale dei singoli Stati membri ed in quelle@em@zionale (comunitario).

6.2 LA PARZIALE LIBERALIZZAZIONE DEL MERCATO DEL TRASPORTO
FERROVIARIO DI PASSEGGERI AD OPERA DEL TERZO PACCHETTO FERROVIARIO .

Discorso diverso merita il segmento del traspoit@absseggeri per ferrovia: il
legislatore comunitario ha infatti focalizzato laopria attenzione su detto
comparto del trasporto solo di recente, mediantéaborazione del Terzo
Pacchetto Ferroviario e, segnatamente, della Riae2007/58/CE, la quale ha
provweduto ad apportare alcune modifiche alla pleote Direttiva
91/440/CEE.

S Come ricordato da I. G. MYONINI, La liberalizzazione del trasporto ferroviarian R.
LoBlaNcoO (a cura di)Compendio di diritto ferroviaripcit., pagg. 162 e 163, detta circostanza si
riconnette al mancato raggiungimento di una pos&icomune tra le Istituzioni comunitarie
coinvolte nella fase legislativa di predisposiziatet Secondo Pacchetto Ferroviario. Sul punto si
ricorda che, durante i negoziati per l'approvazione della dinedt 51/2004, il Parlamento
europeo ha dovuto, suo malgrado, accettare il tifidel Consiglio di regolare la liberalizzazione
dei servizi ferroviari passeggeri nell'lambito deBaddetta direttiva. Dunque, le singole imprese
ferroviarie stabilite in uno Stato membro possorceadere all'infrastruttura ferroviaria in tutti
gli Stati membri unicamente per la prestazioneedvizi di trasporto internazionale e nazionale di
merci, ma non passeggeri: a una piena ed effettipartura del mercato dei servizi merci si
contrappongono le limitazioni sussistenti nell'atobiel trasporto passeggeri, che pud essere
effettuato unicamente da associazioni internaziodalmprese ferroviarie che effettuino servizi
internazionalf.
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Nello specifico, se da un lato gia la Direttiva 840/CEE riconosceva taluni
diritti alle (sole) associazioni internazionali idiprese di trasporto ferroviario,
dall'altro lato occorre segnalare come per un pigdio periodo di tempo il
legislatore comunitario non abbia emanato alcuspagdizione normativa diretta a
riconoscere, alle singole imprese ferroviarie, tilii accesso al mercato del
trasporto di passeggeri.

La Direttiva 2007/58/CE, nel modificare la Direti®1/440/CEE, ha riconosciuto
alle imprese ferroviariéil diritto di accesso all'infrastruttura di tutti lg Stati
membri per I'esercizio di servizi di trasporto im@zionale di passeggéricon
decorrenza dal 1° gennaio 2010, con l'ulteriorevipiene che, durante lo
svolgimento di detto servizio, le imprese ferroMdihanno il diritto di far salire
passeggeri in ogni stazione situata lungo il pestorinternazionale e farli
scendere in un’altra stazione, incluse le stazieituate in uno stesso Stato
membrd (art. 1, n. 8, il cui testo € oggi corrispondemtiéart. 10, secondo
comma, Direttiva 2012/34/UE, abrogativa della sui@dBirettiva 91/440/CEE).
Onde permettere una maggiore comprensione delhdatoativo, occorre rilevare
che nel fornire il servizio di trasporto internazade di passeggeriil"treno
attraversa almeno una frontiera di uno Stato merhlda finalita principale
dell'impresa vettrice e quella dirdsportare passeggeri tra stazioni situate in
Stati membri diverSi(art. 3, Direttiva 2012/34/UE).

6.2.1LE LIMITAZIONI ALLA LIBERALIZZAZIONE DEL MERCATO DEL TRASPORTO
FERROVIARIO INTERNAZIONALE DI PASSEGGERI .

Ai fini di completare il quadro normativo in mat&rie d'uopo segnalare come il
legislatore comunitario abbia dettato una serie@eta di deroghe in grado di
incidere in misura differente relativamente al tthridi accesso, da parte delle
imprese ferroviarie, al mercato dei servizi fereovidi passeggeri in ambito
internazionale (comunitario).

Invero, l'articolo 11 della Direttiva 2012/34/UEepede che dli Stati memobri
possono limitare il diritto di accesdall'infrastruttura ferroviarialui servizi fra
una stazione di partenza e una di destinazione stim® oggetto di uno o piu
contratti di servizio pubblico che sono conformidaiitto dell’Unione’, ove detto
accesso possadmpromefere] I'equilibrio economico di un contratto di servizio
pubblicd'.

I comma 5 prevede un'ulteriore ipotesi di derogkbaro accesso, segnatamente
nel caso in cui, lungo il percorso di un serviziotrdsporto internazionale di
passeggeri,'un diritto esclusivo al trasporto di passeggeri tla stazioni in
questione é stato concesso a titolo di un contrditttoncessione attribuito prima
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del 4 dicembre 2007, mediante una procedura diwadjgazione in concorrenza
equa e secondo i pertinenti principi della normatidell’Unione. Detta

limitazione pu0 restare in vigore per la duratazile del contratto o per 15
anni, ove la durata sia superidre

Si avra modo di tornare piu diffusamente sul teraidedimitazioni all'accesso ai
servizi ferroviari internazionali di passeggeri a@opwsito dell'analisi della
normativa nazionale di recepimento della Diret@@®7/58/CE.

6.3 LO STATO DI LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI FERROVIARI IN AMBITO
COMUNITARIO ALLA LUCE DELLA RELAZIONE DELLA COMMISSIONE DEL 21
AGOSTO 2012.

Appare ora utile dare atto dell'attuale stato deralizzazione del mercato
ferroviario europeo con riferimento sia al compamerci che passeggeri.

A tal proposito puo menzionarsi la Relazione d€tanmissione al Consiglio e al
Parlamento europeo dal titol@érza relazione sul monitoraggio dello sviluppo
del mercato ferroviarity di data 21 agosto 2012

Alla fine del 2010, la Commissione rileva il segteequadro di riferimento:

- con riferimento al mercato del trasporto ferromadelle merci, fuasi 700
licenze europee sono state rilasciate a impreseovarie". In ambito
comunitario, nel periodo di due anni, la Commissiatima che il numero delle
licenze rilasciate € aumentatguasi del 16% per il traffico merci

Tuttavia, la situazione caratterizzante il setiwmvatinua ad essere profondamente
variegata da uno Stato membro all'altro: e difatti)e imprese ferroviarie diverse
dall'operatore storico registrano quote signifiatidi mercato i termini di
tonnellate-chilometro (e il caso della Romania (55%), del Regno Un&h%) e
dell'Estonia (43%)), determinando cosi un incremetttlla quota di mercato
detenuta dagli operatori non storici nell'arco diedanni (dal 10% al 23% in
Lettonia, dal 14% al 27% in Belgio e dal 10% al 20%-rancia), in altri Paesi,
come la Finlandia, I'lrlanda, la Lituania ed il lsesnburgo, la quota non detenuta
dall'operatore storicce"rimasta praticamente inesistehte

- in relazione al mercato del trasporto ferroviatigpasseggeri, la Commissione
evidenzia che le licenze rilasciate alle impreseofearie "'sono ormai piu di
500'. Sempre nell'arco di due anni, in Europa, il nuonéi licenze &€ aumentato
dell'11%.

La Commissione fornisce, inoltre, una giustificargalei dati raccolti.

6 COM(2012) 459 final.
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In particolare, essa sottolinea come la liberatikm@e dei servizi ferroviari sia
iniziata, negli Stati membri, in periodi differentes. in Svezia nel 1992, in
Germania nel 1994, nel Regno Unito nel 1995, poiDenimarca e lItalia e
successivamente in una decina di altri paesi dethk).

Con riferimento al servizio di trasporto internamte di passeggeri, la
Commissione evidenzia chée"alleanze fra operatori storici restano la forma
operativa piu frequenteaegistrando, al tempo stesso, cka Uiversi collegamenti
si nota la progressiva comparsa di servizi che aperin concorrenza con quelli
dell'operatore storico di uno dei paesi sefVite il caso, a titolo esemplificativo,
delle compagnie ferroviarie Trenitalia e Veolia,geali offrono il collegamento
Parigi — Venezia).

Relativamente al trasporto regionale transfromalita Commissione registra un
fenomeno di toltiplicazione di servizi nuovi, alcuni propostagli operatori
storici e altri da nuovi operatoti

Un ulteriore elemento che la Commissione non spfecaasione di segnalare é
legato alle quote di traffico detenute dal traspddrroviario a discapito delle
altre modalita di trasferimento di persone e dianer

In proposito, nonostante I'avvenuta liberalizzaejmsi evidenzia come il trasporto
ferroviario abbia perso quote di traffico: la qualalle ferrovie rispetto al
trasporto globale di mercda dieci anni si attesta leggermente sotto I'11%ghe
se nel 2010, per effetto della crisi economicagesa al 10,2%

In relazione alla quota detenuta dalle ferrovie mefcato del trasporto di merci
via terra, la Commissione evidenzia che,d& 2002 si era stabilizzata al 17,1%
e nel 1995 era ancora del 20,2%letta quota appare essese€esa al 16,2% nel
2010.

Viceversa, dati incoraggianti sono pervenuti coferimento al trasporto
ferroviario di passeggeri: la Commissione rileva detta quotaé' leggermente
aumentata negli ultimi anni, passando dal 5,9% 2@)4 al 6,3% nel 2010ma,

in proposito, Sussistono tuttavia differenze notevoli fra gli tStaembri che
dispongono di una rete ferroviaria, visto che laotpusi attestava attorno al 10%
in Ungheria e Austria, mentre era solo del 2% indBg& e poco piu dell'1% in
Grecid'.

6.4 LE DIFFICOLTA LEGATE ALLA LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI FERROVI ARI
INTERNAZIONALI DI PASSEGGERI IN AMBITO COMUNITARIO : LA RELAZIONE
DELLA COMMISSIONE DEL 30GENNAIO 2013.

Come si e avuto modo di illustrare, solamente aerapdella Direttiva
2007/58/CE sono state dettate specifiche disposizioiguardanti la
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liberalizzazione dei servizi di trasporto interramle di passeggeri a partire dal
1° gennaio 2010 (art. 1, n. 8).

Puo essere utile, in proposito, richiamare la Retazdella Commissione del 30
gennaio 2013 sull’'attuazione delle disposizionilal@®irettiva 2007/58/CE, che
accompagna la presentazione del Quarto Pacchetimvizgio’”.

Nell'ambito della suddetta Relazione e stato rievahe diversi ostacoli
impediscono ai nuovi operatori (incluse le impréseoviarie storiche dotate di
licenza in un altro Stato membro) di offrire serw#ernazionali sulla base della
direttiva' 2007/58/CE.

In particolare, a giudizio della Commissione, dgéreenti in grado di determinare
effetti negativi sul processo di liberalizzazioret presente comparto del trasporto
possono essere individuati in una serie di elemeatne il ritardo, da parte degli
Stati membri, nell'attuazione della Direttiva, 'in alcuni casi, I'applicazione di
elementi restrittivi e, le discriminazioni persisteper I'accesso all'infrastruttura
e | servizi riguardanti le ferrovie che hanno pddaall'avvio di procedure di
infrazione riguardanti I'attuazione del primo paetto ferroviarid'.

Nello specifico, la Commissione riconosce la stardielle Hestinazioni
internazionali con flussi di traffico sufficientiadpermettere agli operatori di
avviare nuovi servizi economicamente redditim tale contesto,i"mercati di
nicchia quali i treni di notte, che non reggono aaltoncorrenza di servizi
ferroviari di giorno o altri modi di trasporto piurapidi, offrono scarse
opportunita di avviare un servizio redditizio. Itr@, & alquanto difficile integrare

I nuovi servizi internazionali nell'orario naziorelper garantire le opportune
coincidenzé

La Relazione del 30 gennaio 2013 offre importaptirdi per comprendere gli
ostacoli che, allo stato attuale, impediscono wen@isviluppo competitivo dei
servizi in parola, in particolare si tratta dei seugti fattori:

- ostacoli amministrativiovverosia difficolta ad ottenere un certificato di
sicurezza o l'omologazione dei veicoli (in divecsisi, i tempi di attesa per
ottenere una decisione sono particolarmente lurighnitamente ai c.d.ostacoli
informativi’, che si manifestano, del pari, in situazioni dficblta, sperimentate
dalle imprese ferroviarie, &' ottenere informazioni e scarsa qualita delle
informazioni riguardanti le procedure amministragidi cui soprg;

- "ostacoli operativi, rappresentati dalla scarsita di personale guoati in grado
di parlare e comprendere la lingua utilizzata naed? interessati dal percorso

" COM(2013) 34 final - Relazione al Parlamento eempal Consiglio, al Comitato economico
e sociale europeo e al Comitato delle Regioni &ttillazione delle disposizioni della direttiva
2007/58/CE relativa alla liberalizzazione del mévcdel trasporto ferroviario internazionale di
passeggeri che accompagna la comunicazione al @lionsial Parlamento europeo sul quarto
pacchetto ferroviario.
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internazionale, nonchédifficolta a organizzare le tracce orarie negli ora
nazionali per ottenere tracce internazionali adegyanancanza di disponibilita
di biglietti fra vari operatorf;

- difficolta di "accesso ai canali di venditaovverosia difficolta a usare le
infrastrutture di vendita esistenti su base equ#a discriminatoria, ad affittare
spazi nelle stazioni per installare le proprie haglerie o anche semplicemente a
esporre la pubblicita’.

Oltre a tali elementi, la Commissione sottolinean wa ultimo, l'insufficienza di
risorse finanziarie destinate dagli Stati memblo aliluppo delle infrastrutture
ferroviarie, con evidenti ripercussioni anche imioe alla qualita del servizio
offerto all'utenza & alla necessita di sopprimere servizi internazlbche non
riescono piu a reggere la concorrenza di altri mddtrasportd.

Con specifico riferimento alla prestazione del szovdi trasporto di passeggeri
ad alta velocita, la Commissione rileva, invece, u@mo successo: e, difatti,
riportando le parole della Commissione, occorréofineare chei'servizi ad alta
velocita fra le principali citta registrano i flugssli traffico piu elevati e, quindi,
offrono concrete possibilita di introdurre nuovirgei'. Cid nonostante, la
Commissione sottolinea chéalta velocita richiede materiale rotabile specii
e, di conseguenza, forti investiménglementi di non scarso rilievo ai fini della
sopravvivenza, prima ancora che della implement&ziali tale tipologia di
servizio sul mercato.

Cio premesso, preme segnalare come la Commissimopea non abbia mancato
di svolgere due importanti constatazioni, sott@m#o anzitutto come in alcuni
Stati membri, e tra questi I'ltalia, si sia provwved alla liberalizzazione del
mercato nazionale dei servizi di trasporto di pggee nonostante, allo stato
attuale, non vi sia alcuna disposizione normatiganunitaria che imponga
I'applicazione di principi concorrenziali.

E, difatti, nella Relazione si evidenzia clacuni Stati membri (Germania, lItalia,
Svezia e Regno Unito) hanno gia adottato misure liberalizzare i rispettivi
mercati nazionali del trasporto passeggeri primall'ddozione di obblighi
formali a livello dellUE.

A tal proposito, la Commissione richiama la Dinedti2007/58/CE nella parte in
cui "ha anche chiarito che gli Stati membri in cui il nteto € gia stato
liberalizzato non erano tenuti a riconoscere priga 1° gennaio 2010 il diritto
di effettuare nuovi servizi internazionali di traspp passeggeri a imprese
ferroviarie e alle imprese figliazioni che sono aket di licenza in uno Stato

"8 Sul punto, la Commissione riporta chegtondo uno studio, nel 2011 la Repubblica ceca, il
Portogallo, la Danimarca e il Regno Unito erano glhici Stati membri in cui le imprese
ferroviarie esterne avevano accesso senza regtiiaige biglietterie per il trasporto passeggeéri
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membro in cui non erano concessi diritti di accedsoatura analoga (art. 1, n.
8). Su tale specifico profilo si tornera a propoditell'analisi della normativa
nazionale di riferimento.

In secondo luogo, la Commissione riporta alcunimggepositivi di attivazione di
nuovi servizi ferroviari internazionali di passegg& ambito comunitario,
coinvolgenti, tra I'altro, compagnie ferroviarialiane.

E' il caso dell'operatore privato italiano LeNotteca partire dal dicembre 2010,
in collaborazione con l'operatore storico tedesd® & quello austriaco OBB,
effettua servizi tra la Germania e I'ltalia attneeel'Austria sulle tratte Monaco di
Baviera - Brennero - Verona (una coppia di trergiatno), Monaco di Baviera -
Brennero - Venezia e Monaco di Baviera - BrennéBolegna.

E, ancora, la Commissione sottolinea che, a patttenese di dicembre 2011, la
Societa Viaggiatori Italia S.r.l., controllata dafieratore storico francese SNCF,
effettua nuovi collegamenti sulla tratta Parigi ed&ne - Milano.

Trenitalia S.p.a. offre invece, unitamente all'@pere privato Veolia Transdev,
con sede in Francia, servizi notturni "Thello", ot@legano Venezia a Parigi
attraverso la Svizzera: si tratta dgrimo servizio sul mercato francese del
trasporto ferroviario di passeggeri a lunga percenza a non essere effettuato da
0 in cooperazione con SNCF

CAPITOLO 7. LE NOVITA CONTENUTE NEL QUARTO PACCHETTO
FERROVIARIO .

Si e fin qui provveduto ad una ricostruzione dillale quadro normativo
caratterizzante il trasporto ferroviario in ambitomunitario: in particolare, e
stato sottolineato come una completa liberalizzaziabbia interessato solo i
servizi di trasporto delle merci.

Il quadro normativo ricostruito permette di rilegainfatti, come il servizio di
trasporto nazionale di passeggeri, non essendm presonsiderazione dalla
normativa comunitaria, risulti essere, allo statm liberalizzato.

Detto ultimo profilo assume pregnante rilevanza alce delle misure costituenti
il nuovo "Quarto Pacchetto Ferroviario®, tra le lijumaerita di essere segnalata
l'elaborazione di una specifica proposta di prouwemto volta alla
liberalizzazione dei servizi nazionali di passeggerrotaia.

Occorre evidenziare, infatti, come la Commissioneopea abbia proposto, in
data 30 gennaio 2013, un insieme di misure (castituil Quarto Pacchetto
Ferroviario) destinate ad incidere profondamentkassetto normativo regolante
il settore.
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Invero, nel proprio Comunicato Stampa (IP/13/63)3flegennaio 2013, dal titolo
"Uno snodo importante per le ferrovie europee: lan@ussione adotta le
proposte per un quarto pacchetto ferrovidrita Commissione ha annunciato la
presentazione diuh pacchetto di misure organico per migliorare laatjta e
incrementare I'offerta dei servizi ferroviari in Eapa’.

Sulla base di tale premessa, la Commissione proptmme specifiche misure
dirette ad Ihcoraggiare una maggiore innovazione nelle fereovduropee e
aprire alla concorrenza i mercati del trasporto mazale di passeggeri dellUE,
come pure riforme tecniche e strutturali di suppait ampia portata’.

Le sei misure costituenti il Quarto Pacchetto Reamo risultano essere le
seguenti:

- la Proposta di Regolamento del Parlamento eurepgel Consiglio che abroga
il regolamento (CEE) n. 1192/69 del Consiglio nelatalle norme comuni per la
normalizzazione dei conti delle aziende ferrovfrie

- la Proposta di Regolamento del Parlamento eur@péel Consiglio relativo
all'Agenzia dell'Unione europea per le ferroviehe abroga il regolamento (CE)
n. 881/2004";

- la Proposta di Regolamento del Parlamento europetdel Consiglio che
modifica il regolamento (CE) n. 1370/2007 per qoanguarda l'apertura del
mercato dei servizi di trasporto nazionale di pgges per ferroviZ;

- la Proposta di Direttiva del Parlamento europeleConsiglio che modifica la
direttiva 2012/34/UE del Parlamento europeo e dmisiglio, del 21 novembre
2012, che istituisce uno spazio ferroviario europ@o, per quanto riguarda
I'apertura del mercato dei servizi di trasportoioale di passeggeri per ferrovia
e lagovernancalell'infrastruttura ferroviarf&;

" Preme rilevare come le proposte costituenti il @u@acchetto Ferroviario siano state
elaborate sulla scia dei risultati ottenuti (e dediettivi fissati) alla Commissione europea
nell'ambito del proprio Libro BiancoTabella di marcia verso uno spazio unico europeb de
trasporti - Per una politica dei trasporti compéts e sostenibile del 28 marzo 2011
(COM(2011) 144 definitivo). Con specifico riferimtenal settore ferroviario la Commissione
pone le seguenti linee d'azione:

* Aprire alla concorrenza il mercato interno dakporto ferroviario di passeggeri, rendendo tra
l'altro obbligatoria I'aggiudicazione di appaltigllici mediante procedure di gara.

* Pervenire alla definizione di un‘autorizzazioneica dei tipi di veicolo e di un'unica
certificazione di sicurezza dell'impresa ferro\aarinforzando il ruolo dell’Agenzia ferroviaria
europea (ERA).

» Elaborare un approccio integrato per la gestiole¢ corridoi merci, anche mediante
l'imposizione di diritti di accesso.

» Garantire un accesso effettivo e non discriminatall'infrastruttura ferroviaria e ai servizi
connessi, in particolare mediante la separaziongtwtale di gestori dellinfrastruttura e
fornitori di servizi.

8 COM(2013) 26 final 2013/0013 (COD).

8 COM(2013) 27 final 2013/0014 (COD).

82 COM(2013) 28 final 2013/0028 (COD).

8 COM(2013) 29 final 2013/0029 (COD).
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- la Proposta di Direttiva del Parlamento europealet Consiglio relativa
all'interoperabilita del sistema ferroviario delhibne europea (rifusion®)

- la Proposta di Direttiva del Parlamento europeteleConsiglio sulla sicurezza
delle ferrovié®.

7.1. LA LIBERALIZZAZIONE DEI SERVIZI DI TRASPORTO NAZIONALE DI
PASSEGGERI.

Nel Comunicato stampa che accompagna la presentadiel Quarto Pacchetto
Ferroviario si annuncia l'impegno ad apriresetvizi di trasporto nazionale di
passeggeri per ferrovia a decorrere dal dicembré20

| benefici che la Commissione stima per l'utenzaosanzitutto Ih termini di
migliori servizi e maggiore sceltasenza contare che entro il 2035 sono stimati
"piu di 40 miliardi di euro di benefici finanziarii @ittadini e alle imprese, oltre
alla fornitura, secondo le stime della Commissiom, circa 16 miliardi
supplementari di km/passeggéro

Con riferimento alla situazione attuale in Eurol@aCommissione rileva come
solo Svezia e Regno Unito abbia provveduto ad epmtegralmente i relativi
mercatl’, laddove in Paesi come Austria, Italia, Repulablieca e Paesi Bassi, la
liberalizzazione € stata solo parziale.

Tenuto conto delle esperienze positive del nordbgay la Commissione attesta
"miglioramenti della qualita e della disponibilitéedservizi, una soddisfazione
dei passeggeri in aumento di anno in anno e unaot@ del numero di
passeggeri trasportati che, in alcuni casi, ha sape il 50% nell’arco di
10 annf..

Cio posto, occorre ora analizzare le disposiziomhdggiore interesse contenute
nell'ambito della proposta di Direttiva del Parlartteeuropeo e del Consiglio che
modifica la direttiva 2012/34/UE per quanto riguaidthpertura del mercato dei
servizi di trasporto nazionale di passeggeri peroféa e la governance
dell'infrastruttura ferroviaria.

Il contesto da cui muove la proposta in esame épregentato dalla
consapevolezza che, nonostante l'avvio del procedisoliberalizzazione
permangono, a tutt'oggiyésidui ostacoli che limitano I'efficienza dei maic
ferroviari": gli "ostacoli residui" cui si fa riferimento sorrappresentati proprio
dalla chiusura dei mercati nazionali di passeggeri.

Come si e avuto modo di illustrare, la normativanaoaitaria non ha sancito
I'applicazione dei principi di libero mercato aingei nazionali di trasporto di

8 COM(2013) 30 final 2013/0015 (COD).
8 COM(2012) 31 final 2013/0016 (COD).
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passeggeri: tale situazione, secondo la Commissmresoltanto ha determinato
un'inibizione della crescita, ma appare idoneaearer situazioni didisparita fra
gli Stati membii se, infatti, la normativa e difforme da uno $tahembro
all'altro, cio determina un grave pregiudizio pédr gieno ed uniforme
raggiungimento degli obiettivi posti dalla liberazione medesima.

In tale ottica, con la proposta di Direttiva in e&ala Commissione si prefigge
I'obiettivo di garantire, a tutte le imprese feiigoie comunitarie, pari condizioni
di "accesso all'infrastruttura ferroviaria di tutti gstati membri per I'esercizio di
tutti i tipi di servizio di trasporto di passeggeper ferrovid, nell'ambito del
quale le compagnie ferroviarie avrannodlritto di far salire passeggeri in ogni
stazione e di farli scendere in un'altrgcfr. nuovo art. 10 della Direttiva
2012/34/UE).

7.2 LE NOVITA CONTENUTE NEL QUARTO PACCHETTO FERROVIARIO IN
MATERIA DI GOVERNANCE DELL'INFRASTRUTTURA. L'INTRODUZIONE DEL
PRINCIPIO DI SEPARAZIONE ISTITUZIONALE

Nellambito delle recenti proposte costituenti ild.c "Quarto Pacchetto
Ferroviario”, la Commissione europea ha sottolin¢ahportanza di raggiungere
un maggior livello di separazione tra l'attivita destione dell'infrastruttura
ferroviaria e quella di trasporto.

Nell'ambito della Comunicazione&uarto pacchetto ferroviario - completare lo
spazio ferroviario europeo unico per favorire langpetitivita e la crescita
europe& del 30 gennaio 2023 la Commissione hain primis, ribadito la
necessita che gli Stati membri attuino il principiioseparazionedllo scopo di
garantire un trattamento giusto ed equo a tutt@riprese ferroviarié interessate
ad accedere al mercato: cio vale anche psistémi di imposizione dei diritti di
utilizzo e di assegnazione della capacita, ritedatidamentali per garantire un
accesso equo

A questo proposito, la Commissione rileva come oitnStati membri, a causa
della presenza del modello societario hdilding i gestori dell'infrastruttura
ferroviaria abbianodumentato considerevolmente in alcune occasiotarlée di
accesso ai binari e alle stazioni per i servizi g&ggeri rispetto alle tariffe
applicate agli operatori storici. Le asimmetrie anfative comportano vantaggi
competitivi per gli operatori storici e vi € un gstente rischio di sovvenzioni
incrociate per la mancanza di una trasparenza fimarna completa.

8 COM(2013) 25 final.
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L'attuale livello di separazione non €, dunque,ném ad "vitare conflitti di
interessi, laddove, in particolare e funzioni attualmente non ritenute essenziali
(quali la pianificazione degli investimenti, il Enziamento e la manutenzione) si
sono rivelate discriminatorie rispetto ad alcuni awi operatorf. A ci0 Si
aggiunga chedli attuali obblighi di separazione che garantiscofindipendenza
dei gestori dell'infrastruttura si sono dimostradifficili da recepire e attuare

E' in tale contesto che si riconosce la necessitdud ulteriore intervento
legislativd' che si concretizza nella Proposta di Direttivdtava modificare la
Direttiva 2012/34/UE'.

Come llustrato dalla Commissione, con quest'ultiprovvedimento si intende
agire specificamente sul principio di separaziongpducendo tina separazione
istituzionale tra la gestione dell'infrastruttural@sercizio del trasportg con la
precisazione, tuttavia, che se gli Stati membritioolano ad adottare il modello
societario diholding detta scelta dovra essere subordinata al rispgetioa serie
di condizioni.

In particolare, la Commissione avra il potere dmedere una grocedura di
verifica' allo scopo di Harantire una reale situazione di parita per tutee
imprese ferroviarié

La proposta di Direttiva di cui si discute dettagltre, talune norme allo scopo di
creare unastruttura di governance dei gestori dell'infrastiuta che garantisca
a tutte le imprese ferroviarie un trattamento eqeo assicuri I'adeguato
coinvolgimento delle autorita pubbliche e degli nite dell'infrastruttura
nell'elaborazione di decisioni che li coinvolgdno

| gestori dovranno istituire un appositorgano di coordinamento con le imprese
ferroviarie, i clienti e le autorita pubbliche che renda attori centrali nella
pianificazione degli investimenti e nei migliorartiedi efficienzd, oltre a
partecipare allaréte europea di gestori dell'infrastruttura per pnouiovere la
cooperazione transfrontaliera, prestando partic@aattenzione ai flussi di
traffico lungo i corridoi ferroviari per il traspdo merci e sulle linee
internazionali per il trasporto passeggeéri

In secondo luogo, la Commissione attesta la ses=iat di una serie di
problematiche relative allgovernancedei soggetti gestori delle infrastrutture
ferroviarie negli Stati membri.

In particolare, nella proposta di Direttiva si stitiea che le infrastrutture di rete,
in quanto "monopoli naturali”, non sono sempre mdg di risponderealle
necessita del mercato e dei suoi utenti, ostacaldandal modo le prestazioni del
settore nel suo complesso

87 (COM(2013) 25 final).
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A cio si aggiunge la presenza di una serie di o$taerivanti proprio dal fatto
che 'la gestione dell'infrastruttura e le operazionitdasporto fanno parte della
stessa struttura integrata

In tale caso, infatti, i"gestori dell'infrastruttura si trovano di frontad un
conflitto di interessi perché, dovendo tener codagli interessi commerciali
della struttura integrata e delle sue societa collite che operano nei trasporti,
sono incentivati a operare discriminazioni quanddratta di fornire I'accesso
all'infrastruttura”.

Nelllambito della proposta di Direttiva si sott@a poi, come le "strutture
integrate" si caratterizzino per il fatto di renelemaggiormente difficile
I'attuazione del principio di separazione contalbike le attivita di trasporto e
quelle di gestione dell'infrastruttura ferroviardal momento chelé autorita di
regolamentazione incontrano difficolta a tracciamussi finanziari tra le diverse
societa controllate e la societa holding in unauiura integratd e, difatti, 'gli
strumenti contabili permettono di aumentare o dimma artificialmente i risultati
delle rispettive societa controlldte

Ecco che la pratica dei sussidi incrociati e il trasferimentad attivita
competitive dei fondi destinati all'infrastruttuestituiscono un grande ostacolo
all'ingresso sul mercato per i nuovi operatori chen possono contare su tali
fondi. La pratica dei sussidi incrociati puo altiesnplicare la concessione di
aiuti di Stato ad attivita concorrenziali

Per quanto attiene alle misure specificamente iddate allo scopo di pervenire
ad un superamento dell'attuale assetto gestoraitedrzzante le due attivita di cui
si discute, la proposta di Direttiva si prefigge mbrre in essere i seguenti
interventi:

- introdurre il principio dellaseparazione istituziondldra I'attivita di trasporto e
guella di gestione della rete, inibendo achd stessa persona fisica o giuridica
(...) il diritto di controllo o di esercitare un'influeazcontemporaneamente su un
gestore dell'infrastruttura e su un'impresa feriava". Ove lo Stato membro sia
proprietario di entrambe le suddette entita gighdi occorre far si che il
controllo sia esercitatada autorita pubbliche separate e legalmente distlhina
dall'altra” (cfr. nuovo art. 7 della Direttiva 2012/34/UE);,

- elaborare il principio diihdipendenza dei gestori dell'infrastruttura ingern
imprese a integrazione vertic4f8 nel senso che queste ultim@nthe con

8 Laddove peritpresa a integrazione verticalela Proposta di direttiva fa riferimento alle
seguenti situazioni:

- una o piu imprese ferroviarie appartengono, ttoto in parte, alla stessa impresa di cui fa
parte il gestore dell'infrastruttura (sociéwiding);

- un gestore dell'infrastruttura appartiene, itotatin parte, ad una o piu imprese ferroviarie;
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struttura di  holding, [possono] mantenere la proprietd del gestore
dell'infrastrutturd’, ma cid deve avvenirestlo in presenza di condizioni che
assicurino che il gestore dell'infrastruttura godeeffettivi diritti di decisione per
tutte le sue funzioti In tale ipotesi occorre garantire delle appositisure di
salvaguardia volte a tutelare l'indipendenza desltaye della rete, in relazione
"alla struttura dell'impresa, compresa la separazaatei circuiti finanziari tra il
gestore dell'infrastruttura e le altre societa dglppo integratd (cfr. nuovo art.

7 bis della Direttiva 2012/34/UE).

- ad ulteriore garanzia di quanto precede, intregurprincipio di 'Indipendenza
effettiva del personale e della dirigenza del gesttell'infrastruttura inserito in
un'impresa a integrazione verticdle(nuovo art. 7 ter della Direttiva
2012/34/UE).

- allo scopo di monitorare l'effettiva attuazionei dequisiti introdotti dalla
proposta di Direttiva, istituire un'appositapr6cedura di verifica della
conformitd, attivata dietro iniziativa dello Stato membrovevo d'ufficio dalla
Commissione europea, e diretta a verificase il gestore dell'infrastruttura
inserito in un'impresa a integrazione verticale disfla i requisiti di
indipendenza di cui sopra, nonché &ai'fequisiti sono applicati in modo atto a
garantire pari condizioni di concorrenza a tutteiteprese ferroviarie e lI'assenza
di distorsioni della concorrenza sul mercato in gieneé (nuovo art. 7quater
della Direttiva 2012/34/UE). In particolare, gliait membri possono disporre
limitazioni al diritto di accessopeér le imprese ferroviarie inserite nell'impresa a
integrazione verticale cui appartiene il gestordl'dgrastruttura in questioné

- istituire un apposito "comitato di coordinamen{@dr ciascuna infrastruttura
ferroviaria, al quale possono far part@nmeno il gestore dell'infrastruttura, i
richiedenti noti (...) e, su loro richiesta, i richiedenti potenziali, l®ro
organizzazioni rappresentative, i rappresentantigldeutenti dei servizi di
trasporto di passeggeri e di merci per ferroviase,del caso, le autorita locali e
regionali. Lo scopo del comitato & quello di presentare gstg che riguardano
ovvero consigliano il gestore dell'infrastrutturase opportuno, lo Stato membro
in merito a tutte le problematiche relative allendzioni di accesso e uso
dell'infrastruttura e alla qualita dei servizi dgdstore dell'infrastruttura (es. le
necessita dei richiedenti relative alla manuterzierallo sviluppo della capacita
di infrastruttura; il contenuto e l'attuazione gebspetto informativo della rete; i
principi e le regole relative ai canoni per I'a#o dell'infrastruttura; la procedura
di assegnazione della capacita dell'infrastrutéica.) (cfr. nuovo art. uinquies
della Direttiva 2012/34/UE).

- una o piu imprese ferroviarie appartengono, ftota in parte, ad un gestore dell'infrastruttura
(art. 1, comma, lett. c).
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- istituire una '"rete europea dei gestori dellasfruttura”, allo scopo di
"sviluppare l'infrastruttura ferroviaria dell'Unionan particolare per assicurare
I'attuazione tempestiva ed efficiente della remseuropea di trasporto, inclusi i
corridoi della rete centrale, i corridoi merci feyviari (...) e il piano di
implementazione del sistema europeo di gestione tddfico ferroviario
(ERTMS): la Commissione figura quale membro attivo e psafvo al fine della
implementazione della rete medesime (cfr. nuovo arexiesdella Direttiva
2012/34/UE).
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I SEZIONE - LA NORMATIVA NAZIONALE

LE PROBLEMATICHE GIURIDICHE LEGATE ALLA LIBERALIZZAZIONE DEI
SERVIZI DI TRASPORTO FERROVIARIO DI PASSEGGERI IN AMBITO NAZIONALE

CAPITOLO 1. L'EVOLUZIONE DELLA NORMATIVA NAZIONALE IN
MATERIA DI SERVIZI FERROVIARI

Dopo aver ricostruito la disciplina comunitaria materia di trasporto
ferroviario, appare ora utile illustrare le modaliattraverso le quali si e
provveduto alla relativa attuazione all'interno I'dedlinamento giuridico
nazionale e, nel fare cio, occorre dare atto daéncgrali provvedimenti
normativi elaborati in materia. In particolaregsidenzia che:

- con il D.P.R. 8 luglio 1998, n. 2%7¢& stata data attuazione alla Direttiva
91/440/CEE;

- con il D.P.R. 16 marzo 1999, n. £4é stata data attuazione alle Direttive nn.
95/18/CE e 95/19/CE;

- il Primo Pacchetto Ferroviario (Direttive 200LCE, 2001/13/CE e
2001/14/CE) é stato recepito ad opera del Decretpslativo 8 luglio 2003, n.
188",

- il secondo Pacchetto Ferroviario € stato ogggittecepimento per il tramite
di due distinti provvedimenti normativi: il Decret@gislativo 10 agosto 2007,
n. 1622 che ha dato attuazione alle Direttive 2004/49¢6CED04/51/CE, ed il
Decreto Legislativo 10 agosto 2007, n. ¥68 quale ha recepito la Direttiva
2004/50/CE;

8 pubblicato in Gazz. Uff., 12 agosto 1998, n. 18@mktenente il Regolamento recante norme di
attuazione della direttiva 91/440/CEE relativa afleiluppo delle ferrovie comunitatie

% pubblicato in Gazz. Uff., 24 maggio 1999, n. 1ii%eente ad oggetto iRegolamento recante
norme di attuazione della direttiva 95/18/CE, réelatalle licenze delle imprese ferroviarie, e
della direttiva 95/19/CE, relativa alla ripartiziendelle capacita di infrastruttura ferroviaria e
alla riscossione dei diritti per l'utilizzo dellfrastrutturd'.

L Pubblicato in Suppl. ordinario n. 118 alla Gaz#.,[24 luglio 2003, n. 170, recantdttuazione
delle direttive 2001/12/CE, 2001/13/CE e 2001/14iCEateria ferroviarid.

%2 pubblicato in Suppl. ordinario n. 199 alla Gazf.,\8 ottobre 2007, n. 234, dittuazione delle
direttive 2004/49/CE e 2004/51/CE relative alla us&zza e allo sviluppo delle ferrovie
comunitarié.

% Pubblicato in Suppl. ordinario n. 199 alla Gaz#f.,U8 ottobre 2007, n. 234 e recante
"Attuazione della direttiva 2004/50/CE che modifieadirettive 96/48/CE e 2001/16/CE relative
all'interoperabilita’ del sistema ferroviario trapsiroped.
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- con riferimento al Terzo Pacchetto Ferroviariocare ricordare il Decreto
Legislativo 8 ottobre 2010, n. 1¥1di attuazione delle Direttive 2008/57/CE e
2009/131/CE, ed il Decreto Legislativo 25 gennad® n.18° di attuazione
della Direttiva 2007/58/CE.

Oltre ai suddetti provvedimenti di recepimento adatlisciplina comunitaria, il
quadro normativo nazionale si arricchisce di utteriatti normativi, i quali
formeranno, altresi, oggetto di specifica disanmalambito del presente lavoro:
ci si riferisce, in particolare, alla Legge 23 i0gl2009, n. 99, recante
"Disposizioni per lo sviluppo e l'internazionalizear delle imprese, nonche' in
materia di energi&®, (i cui artt. 58 e 59 disciplinano i requisiti @ limitazioni
per lo svolgimento di servizi ferroviari di passeggn ambito internazionale e
nazionale) ed al Decreto Legge 6 dicembre 2011201%" (convertito, con
modificazioni, in Legge 22 dicembre 2011, n. 2lddntenente Disposizioni
urgenti per la crescita, I'equita’ e il consolidante dei conti pubbli¢i (decreto
c.d. "Salva-Italia"), il cui art. 37 ha istituittAutorita’ di regolazione dei trasporti.

CAPITOLO 2. L'ATTUAZIONE DEL PRINCIPIO DI SEPARAZIONE IN
AMBITO NAZIONALE . |L PROCESSO DI RIFORMA DELLE FERROVIE.

Si é gia avuto modo di illustrare i contenuti dehpipio di separazione di cui alla
Direttiva 91/440/CEE: la rilevanza di tale prin@ppud essere apprezzata se si
pone mente alla circostanza che, come noto, nesi Faembri dell'Unione
Europea il "mercato” del trasporto ferroviario Hauessere tradizionalmente
caratterizzato da una forma di gestione monopcéisia delle attivita di trasporto
che di quelle di gestione dell'infrastruttura fetesia, connotata da una forte
presenza dell'(unico) operatore pubblico.

La persistenza, a tutt'oggi, di detta situazioneaap essere confermata anche alla
luce della recente Comunicazione della Commissidee 17 settembre 2010
relativa allo sviluppo di uno Spazio unico ferraigaeuroped®, nellambito della
guale si pone mente alla circostanza chel 'torso degli ultimi due secoli il
trasporto ferroviario in Europa si € sviluppato esgialmente entro i confini

% Pubblicato in Suppl. Ordinario n. 255 alla Gaz#.,Ul9 novembre 2010, n. 271, avente ad
oggetto la Attuazione della direttiva 2008/57/CE e 2009/131i€kRtiva all'interoperabilita’ del
sistema ferroviario comunitario

% Pubblicato in Gazz. Uff., 17 febbraio 2010, n. 3®Bcante Attuazione della direttiva
2007/58/CE, che maodifica le direttive 91/440/CEEelativa allo sviluppo delle Ferrovie
Comunitarie, e 2001/14/CE relativa alla ripartizierdella capacita di infrastruttura ferroviaria e
all'imposizione dei diritti per I'utilizzo dell'instruttura ferroviarid'.

*Pubblicata in Suppl. ordinario n. 136 alla Gaz#.,#1 luglio 2009, n. 176.

" pubblicato in Suppl. ordinario n. 251 alla Gazf.,\6 dicembre 2011, n. 284.

% COM(2010) 474 definitivo.
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nazionali in quanto ogni Stato ha istituito il pmop sistema ferroviario basandosi
su considerazioni locali e le industrie nazionalsieme alle societa ferroviarie
hanno adottato i propri standard tecnici ed opevatiQuesta evoluzione ha
portato ad una frammentazione strutturale delesis ferroviario europeo che
ancora oggi costituisce un ostacolo considerevdle sviluppo di uno Spazio
unico ferroviario europeb

La Commissione ha, poi, constatato che la "framamobe" del sistema
ferroviario in ambito comunitario comporta gravioplemi di efficienza,
flessibilita ed affidabilita, con ovvie conseguenzeer quanto attiene
all'appetibilita di detto mercato per i potenziaBw entrantsnonché, in linea
generale, rispetto alle altre modalita di traspesistentijn primis, stradale.

In tale contesto, e con specifico riferimento abarmativa nazionale di
recepimento, sia concesso, sia pur brevementerdam® come l'attivita di
gestione dell'infrastruttura ferroviaria e quelidgrdsporto di merci e di passeggeri
per ferrovia sono storicamente riconducibili allerdévie dello Stato, le quali
sono state interessate da un processo di rifonmgstle.

2.1LE FERROVIE DELLO STATO QUALE AMMINISTRAZIONE AUTONOMA.

In estrema sintesi, e senza alcuna pretesa ditast e possibile riportare le
parole di quella parte dottrina secondo cgli '"anni successivi al 1861 non
segnarono un immediato rilancio del trasporto fetigyio: in Italia, infatti, erano
presenti molte Societa private concessionarie, dgestivano tratti di rete
ferroviaria in maniera disorganizzata e che, soputto a causa della mancanza
di un controllo statale, applicavano condizioni aomiche estremamente onerose
per l'utenz&®.

Con la Legge 22 aprile 1905, n. 1¥ottante provvedimenti per l'esercizio di
stato delle ferrovie non concesse ad imprese VA successivamente
abrogat®”, lo Stato italiano assumeva direttamente, e d@r aata dal 1° luglio
1905, l'esercizio delle ferrovie con riferimentdeterminate tratte della rété

% A. CLARONI, | profili pubblicistici del trasporto ferroviaripcit., pag. 37.

19 pypblicata in Gazz. Uff., 22 aprile 1905, n. 95.

101 | egge abrogata dall'articolo 87 della Legge 7 itugl907, n. 429, recante norme di
"Ordinamento dell'esercizio di Stato delle ferromien concesse ad imprese privaten Gazz.
Uff., 12 luglio 1907, n. 165).

192 5j riporta, per completezza, il testo completd‘atel 1 della Legge n. 137/1905, ai sensi del
quale 'tal 1 luglio 1905 lo stato assume l'esercizio: Alla ferrovie di proprieta dello stato
comprese nelle attuali reti mediterranea, adriateaicula; B) delle ferrovie Domodossola-Iselle,
Domodossola-Arona e Santhia-Borgomanero-Aronaudatie leggi 20 luglio 1900, n. 268, e 30
dicembre 1901, n. 530; C) delle ferrovie Alessamdiiacenza,Novi-Tortona, Vigevano-Milano,
Torino-Pinerolo, Pinerolo-Torrepellice, Acqui-Alesslria, Mortara-Vigevano, Chivasso-Ivrea,
Torreberretti-Pavia, Pontegalera-Fiumicino, VoghdPavia-Brescia, Cremona-Mantova,
Mantova-Modena, Palazzolo Paratico e Monza-Calglzioncesse all'industria privata ed ora
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by

All'articolo 1 il legislatore rendeva noto chel ‘governo e autorizzato ad
assumere per mezzo dell'amministrazione delle exrdi stato l'esercizio delle
ferrovi€'.

In particolare, ton la legge 22-4-1905, n. 137 lo Stato assumevaja diretta
I'esercizio e la gestione delle ferrovie, a mezet'aimministrazione autonoma
costituita con il successivo r.d. 15-6-1905, n. .268 stessa legge 137/1905,
unitamente con quella 12-7-1906, n. 332 dotavarm, fale amministrazione
autonoma di un organico ordinamento, mentre la &dg7-1907, n. 429 poneva
il medesimo in una situazione di definito assestdameissando alcuni principi
giuridico-operativi destinati a durare nel corso l@esuccessive evoluzioni del
sistema nazionale dei trasporti su rot4i4.

Sia concesso riportare alcune parole della dottnmdta a sottolineare
l'importanza dell’lAmministrazione delle Ferrovie $liato come primo esempio
storico, in Italia, di amministrazione autonomancioé le motivazioni alla base
della scelta del legislatore nazionale dell'epocaadbttare detta formula di
gestione.

E' stato, infatti, rilevato che mediante I'Ammingtione Autonoma, lo Stato
decideva diistituire delle gestioni speciali — con ordinamedistinto da quello
degli apparati ministeriali classici — cui affidar&a conduzione dei servizi

comprese nelle reti mediterranea ed adriatica; B)la ferrovia Lecco-Colico, agli effetti dell'art.
15 della convenzione 20 giugno 1888 approvata ediedgge 20 luglio 1888, n. 5550 (serie 3/a);
E) della ferrovia Napoli-Eboli, agli effetti delfa 31 della convenzione 28 novembre 1864
approvato con regio decreto 28 giugno 1865, n. 24Dgoverno € autorizzato ad assumere per
mezzo delllamministrazione delle ferrovie di stbésercizio delle ferrovie Torre Annunziata-
Castellammare di Stabbia, Roma Viterbo e diramadzmrvarese-Porto Ceresio in base ad
accordi da prendersi coi concessionari, nonchéelegio delle ferrovie da Alessandria ad
Ovada, fra la stazione di Desenzano e il Lago didaae da Livorno e Vada, ai sensi e per gli
effetti delle rispettive convenzioni approvate oegi decreti 23 aprile 1903, n. 186, 23 aprile
1903, n. 211, e 8 settembre 1904, n. 566. E put@riasato a stipulare con societa o ditte private
contratti per l'esercizio delle linee Brescia-lseAscoli-San Benedetto del Tronto, Teramo
Giulianova, Foggia-Lucera, Foggia-Manfredonia e itwd-Gallipoli. Il contratto per I'esercizio
della linea Zollino-Gallipoli dovra comprendere ur@ausola risolutiva coordinata al riscatto
della linea Francavilla-Nardo. Il governo potra adisi assumere l'esercizio di nuove linee in
prolungamento di altre di sua proprieta o da essereitate quando le condizioni delle nuove
linee lo consigliano. Gli accordi e | contratti s saranno approvati, sentito il consiglio di stat
per decreto reale che sara presentato al parlam@etoessere convertito in ledge

103 Cfr. G. M. S\RACCO, (voce)Ferrovig in Digesto delle Discipline Pubblicistich&/1, Torino,
1991, pag. 307. Sul tema delle ferrovie nazionalsudla relativa evoluzione cfr., altresi, i
contributi di A. ANGIULI, (voce)Ferrovie e tramvie (demanio e patrimonio pubblico)Digesto
delle discipline pubblicisticheVI, pag. 328; M. ENTRA (a cura di),Ferrovia e societa, Il
centenario delle Ferrovie dello StatBologna, 2006G. E. CHELLI, Le nostre Ferrovie (1889)
Whitefish, 2010; S. MGG, La storia delle FerrovieBologna, 2012; E. OLENGHI, Lo Stato e il
contratto di trasporto ferroviarip Firenze, 2011; C. IRoLzl (voce), Ferrovie concessein
Enciclopedia del Dirittg Milano, XVII, pag. 269; G. \CICONTE, (voce)Ferrovie in concessione
in Digesto delle Discipline PubblicisticheVIl, Torino, 1991, pag. 337; R.AS8ANE, La
pianificazione gestionale dello sviluppo delle Fefie dello Statpin E. FANARA (a cura di),lI
trasporto ferroviario nell'Europa del 200@it., pag. 485; DSCICOLONE, | trasporti ferroviari in
Italia: tra Stato e mercatan Rivista amministrativa della Repubblica italigr2005, pag. 797.
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pubblici che lo Stato stesso riteneva di dover @sae in prima persona. |
servizi pubblici, cioé, non dati in concessiongakgestioni fu dato in taluni casi
il nome di Amministrazioni autonome (e due di egsella delle poste, e quella
dei monopoli, lo mantengono tuttora), ed in al@scinvece la denominazione di
Aziende autonome. Nella pratica le due denominazion si contrappongono;
connotano anzi realta sostanzialmente sitfi

La medesima dottrina ha poi individuato i trattiatgeristici dell’ Amministrazione
autonoma, precisandoa)' che si tratta di organismi giuridici appartenent
all'area del diritto pubblico; b) che la loro furame consiste nella gestione di
attivita e nella produzione di beni e/o serviziatvearattere di pubblico servizio;
c) che amministrativamente essi sono caratteriztatiin quoziente di autonomia
volta a volta diversg®,

Tornando ai contenuti della Legge n. 137/1905, ien@ parte dell'articolo 4,
primo comma, precisava chkamministrazione delle ferrovie di stato eserdi#a

194 Con queste parole si & espresso ARBUSCO, (voce)Azienda autonomain Digesto delle
Discipline Pubblicistichell, Torino, 1987, pag. 116.

105 Circa i contenuti degli elementi costitutivi datfiministrazione autonoma, A.ABDUSCO,
(voce) Azienda autonomacit., pagg. 116-117 precisa ché Definire le Aziende autonome
organismi giuridici non € improprio. Una struttured un organismo sono il necessario
presupposto per l'assolvimento da parte dell'Azéeni@i compiti assegnatile: compiti che —
anche quando I'Azienda non ha natura di impresabpcé® — comprendono pur sempre la
produzione e l'offerta di beni, servizi e prestatid.e Aziende autonome sono sempre delle
organizzazioni con capacita produttive e gestionglicio anche quando, marginalmente, possa
rientrare nei loro compiti un'attivita di mera eragione.

Il. Per tradizione le Aziende autonome sono serstate create per assicurare lo svolgimento di
attivita rientranti nel genere «servizio pubblicodon sempre le prestazioni in cui il servizio
consiste sono anche prestazioni rivolte al pubblem spesso esse sono destinate a particolari
categorie di utilizzatori. E non sempre |'Aziendacuote una tariffa per la prestazione del
servizio. Riscuote una tariffa, ad es., I'Aziendassistenza al volo per il traffico aereo; ma non
riscuotono tariffe (salvo situazioni particolariALN.A.S. per le strade ordinarie, o I'A.l.M.A. per
il ritiro dei prodotti agricoli eccedentari. Tradianalmente le Aziende autonome vengono
costituite ed impiegate per I'assolvimento di #gialle quali lo Stato annette un'importanza ed
un interesse tutt'affatto speciali. Attivita il cswolgimento si vuole garantire in quanto ritenuto
necessario per le esigenze della collettivita, omaonque per il buon funzionamento
dell'amministrazione. Ma che, al contempo, non rEsfano ad essere gestite dagli apparati
amministrativi tradizionali dei Ministeri. Lo scoparimo dell'affidamento di determinati servizi
ad una Azienda autonoma generalmente non si idEntdon fini di lucro. Talora, pero, di
prelievo fiscale.

Ill. Le Aziende autonome sono organismi che sirgjsbno dalllAmministrazione statale proprio
per il fatto di possedere una loro individualital giano strutturale (organi amministrativi, organi
di controllo, personale), nonché sul piano finamzia contabile e di bilancio. Talora esse
possiedono anche un patrimonio proprio.L'attribdaigll'autonomia ha il suo referente necessario
nell'organizzazione burocratica (ministero, uffiperiferici) dello Stato; organizzazione rispetto
alla quale — appunto — le Aziende si qualificanmecautonome, ma non libere da ogni legame.
Il senso dell'autonomia va trovato nello svilupporigo dell'amministrazione pubblica, che
avendo assunto via via sempre maggiori impegnisettiore economico, con iniziative di tipo
gestionale-produttivo, ha dovuto staccare dal pioprtronco centrale alcune branche
organizzative le cui esigenze di azione e funzi@mmaon si presentavano diverse da quelle
dell'amministrazione burocratica di tipo classicoPer un'attenta lettura circa gli elementi
costitutivi dell'istituto del’Amministrazione automa, questa volta con specifico riferimento alle
Ferrovie dello Stato, si rinvia a G. Maacco, (voce)Ferrovie cit., pag. 307.
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sue funzioni sotto la responsabilita del ministeo kvori pubblicl' e disciplinava
nel dettaglio le modalita circa la composizionelgatocedimento di nomina degli
organi dellAmministrazione medesima.

Il tratto distintivo del rapporto tra il Ministerdei Lavori Pubblici e la suddetta
Amministrazione era individuabile nel disposto dii @ll'articolo 5, secondo
comma, a mente del qualé direttore generale e il comitato di amministraae
sono responsabili verso il ministro dei lavori plibb'.

L'assunzione diretta del servizio di trasporto oaale da parte dello Stato e,
segnatamente, per il tramite dellAmministraziomerévie dello Stato, risultava
essere ribadito anche nell'ambito della succedsagge 7 luglio 1907, n. 429,
recante nome sulDrdinamento dell'esercizio di Stato delle ferron@ concesse
ad imprese privaté®® abrogativa della precedente Legge n. 137/1905.

Come ricordato dalla dottrina, tuttaviala" scarsa autonomia operativa
dell'Azienda Autonoma delle Ferrovie dello Statorisield uno dei motivi
dell'incapacita della stessa di porre in essereltscstrategiche in grado di
rivitalizzare il settore ferroviario soprattutto seguito della costante perdita di
competitivita dovuta al crescente sviluppo delp@so su gommd...)". Ecco che
"in un quadro in cui le linee ferroviarie versavamo cattivo stato e I'Azienda
Autonoma, in costante deficit, si era dimostrataapace di offrire agli utenti
servizi efficienti e regolari, nella seconda me&gli anni ottanta del novecento si
decise di abbandonare il modello dellimpresa orgamer passare a quello
dell'impresa entg”.

2.2LE FERROVIE DELLO STATO QUALE ENTE PUBBLICO .

Attraverso la Legge 17 maggio 1985, n. 2¥@eniva stituito I'ente "Ferrovie
dello Stato", dotato di personalita giuridica ed autonomia patrimoniale,
contabile e finanziaria, ai sensi dell'articolo Z§)9secondo comma, del codice
civile", sottoposto alla vigilanza del Ministero dei Tpe#i.

Si prevedeva, poi, come detto ente succedesdetti i rapporti attivi e passivi -
beni, partecipazioni, gestioni speciali - gia dirfieenza dell'Azienda autonoma
delle ferrovie dello Statqart. 1).

Come espressamente stabilito dal legislatole, gestione dell'ente "Ferrovie
dello Stato"(...) ha inizio dal 1° gennaio dell'anno successivo diida di entrata

1% pybblicata in Gazz. Uff., 12 luglio 1907, n. 165.

197 M. CASANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I, Infrastrutture e acceso al
mercatgq cit., pag. 210.

198 pybblicata in Gazz. Uff., 30 maggio 1985, n. 126eeante Istituzione dell'ente "Ferrovie
dello Stato".
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in vigore della presente leggdart. 26, secondo comma) e, dunque, dal 1°
gennaio 1986.

In altri termini, mediante detto ultimo interventiegislativo, il modello
dell’Amministrazione Autonoma delle Ferrovie defitato veniva sostituito da
quello dell'ente (pubblicd}’.

L'art. 2 elencava tutte le finalita che il predefinte era chiamato ad assolvere,
precisando che cido dovesse avvenire secoratdeti di economicita e di
efficienza e nel rispetto dei principi della normvatcomunitarid. Rinviando alla
lettura del disposto normativo si possono qui deoe alcune tra le piu pregnanti
funzioni svolte dall'Ente Ferrovie dello Stato egsatamente:

- l'esercizio dell'attivita di trasporto lungo lnde della rete ferroviariagia
gestite dall'Azienda autonoma delle ferrovie détato nonché all'esercizio delle
linee che saranno affidate alla gestione stdtale

- l'esercizio delle attivita relative gbdtenziamento ed all'ammodernamento degli
impianti, delle linee e dei mezzi ed alla costroeiai nuove linee ferroviarie di
cui debba assumere I'esercizio

| compiti appena indicati segnalano, in tutta ewmide come il legislatore
nazionale dell’epoca prediligesse modalita di gasti marcatamente
monopolistiche con riferimento alle attivita digpmrto e di gestione della rete.
Sempre con riferimento alle modalita operative'Hete Ferrovie dello Stato, il
disposto di cui all'art. 20 elencava una seriecdtéri direttivi" volti ad informare

I profili della relativa organizzazione. In partlace, "1) l'organizzazione deve
prevedere strutture funzionalmente articolate erit@ralmente decentrate e
adeguati strumenti di collegamento con le regiorglieenti territoriali, per il
soddisfacimento di esigenze locgli); 2) gli uffici centrali e periferici devono
essere dotati di un'ampia autonomia gestionale pdrativa; 3) la struttura
organizzativa deve sempre garantire l'efficienzd skervizio, la economicita
gestionale e l'incremento della produttivita deite; (...)".

L'articolo 3 disciplinava i poteri spettanti al NBtero dei Trasporti (come ad
esempio compiti di indirizzo coerenti con gli oliatgenerali della politica dei
trasporti, attivita di controllo e vigilanza, l'ajgwazione dei bilanci e dei
programmi di attivita dell'Ente unitamente al Miei® del Tesoro), nonché
penetranti poteri di nomina e revoca del persoimaéeno all'Ente medesimd.

199 gyl dibattito relativo alla natura economica @ite Ferrovie dello Stato sia concesso rinviare
a quanto riportato in G. M.ARACCO, (voce)Ferrovie, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche
cit., pag. 309 ed ai riferimenti bibliografici deledesimo citati.

1191 sede di commento alla Legge n. 210/1@8&. ANTONINI, La liberalizzazione del trasporto
ferroviario, cit., pag. 167) € stato posto in luce chie€'trattato, tuttavia, di una riforma parziale,
perché ha interessato esclusivamente l'azienda lmwabhin termini di natura giuridica e di
organizzazione, senza mettere in discussione mardttere monopolistico del mercato né le
modalita di controllo pubblico sull'azieniaSull'Ente Ferrovie dello Stato v., altresipAV.v.,

90



2.3LE FERROVIE DELLO STATO QUALE SOCIETA PRIVATA .

A distanza di pochi anni I'Ente pubblico Ferrovielldl Stato sarebbe stato
privatizzato ad opera del Decreto legge 5 diceni®@l, n. 386, recante norme
volte alla Trasformazione degli enti pubblici economici, dissione delle
partecipazioni statali ed alienazione di beni patoniali suscettibili di gestione
economici™,

La finalita di tale riforma era quella divélorizzare le strutture produttive,
l'accesso diffuso dei risparmiatori e contribuird asanamento della spesa
pubblica, anche mediante l'alienazione di beni padniali suscettibili di
gestione economitain tale contesto si disponeva la trasformazionsocieta per
azioni di una serie di enti, tra cui risultava essnnoverato anche I'Ente Ferrovie
dello Stato(art. 1, primo comma).

L'articolo 1, commi 2-20, disciplinava, a tal prego, I'articolatoiter predisposto
dal legislatore nazionale allo scopo di perveniie suddetta trasformazioté

Legge 17 maggio 1985, n. 210, Istituzione dell'ER@rovie dello Stato"in Nuove leggi civili
commentate 1986, pag. 136 ss. e L.IORENTINO, La riforma delle FF.SS. Analisi e
documentazione, in Quaderni della rivista giuridigdella circolazione e dei traspoytsuppl. al n.
6/1988, pag. 235.

1 pybblicato in Gazz. Uff., 6 dicembre 1991, n. 286.

12| 'articolo 1, nella sua formulazione completa,pdise che 1. Gli enti di gestione delle
partecipazioni statali e gli altri enti pubblici eaomici, nonché le aziende autonome statali,
possono essere trasformati in societa per azioni.

2. Le trasformazioni di cui al comma 1 sono attuateconformita agli indirizzi di politica
economica ed industriale, nel rispetto dei critdrieconomicita ed efficienza, deliberati dal CIPE
su proposta del Ministro del bilancio e della pragimazione economica, d'intesa con i Ministri
competenti. Alle aziende di credito pubbliche splegano le disposizioni di cui alla legge 30
luglio 1990, n. 218. Il presente decreto non sileggpagli enti od aziende ai quali partecipino
prevalentemente le regioni o gli enti disciplindélla legge 8 giugno 1990, n. 142.

3. Le trasformazioni di cui al comma 1 e le congggumodifiche statutarie sono deliberate dagli
organi competenti in materia in conformita ai criteli cui al comma 2 ed entro due mesi dalla
formale comunicazione di questi da parte del Mmistlel bilancio e della programmazione
economica. Le societa per azioni derivate dagli dntui al comma 1 succedono a questi nella
totalita dei rapporti giuridici. | fondi di dotazize sono trasformati in capitale sociale, di
proprieta dello Stato.

4. Le deliberazioni, adottate ai sensi del commadho approvate con decreto del Ministro del
bilancio e della programmazione economica, di comceon il Ministro del tesoro e con i
Ministri competenti, restando soggette alla stesggprovazione, anche successivamente, le
deliberazioni comunque concernenti il diritto ditwo

5. Le societa di cui al comma 1 sono sottoposte rairmativa generale vigente per le societa per
azioni; e fatta salva la disposizione di cui altianlo 14 della legge 12 agosto 1977, n. 675, in
materia di revisione dei bilanci d'esercizio.

6. Il Presidente del Consiglio dei Ministri, di amerto con i Ministri del tesoro, del bilancio e
della programmazione economica e delle finanze re glbaltri Ministri competenti, sentito il
CIPE, nomina i rappresentanti dello Stato nelleeasblee delle societa di cui al comma 3 e nei
collegi sindacali, ai sensi della sezione XII depo V del titolo V del libro V del codice civile. |
poteri spettanti ai rappresentanti della parte plibd sono esercitati ai sensi dell'articolo 2372
del codice civile.
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In particolare, il procedimento di trasformazioreniva dispostoih conformita
agli indirizzi di politica economica ed industrigleel rispetto dei criteri di
economicita ed efficienza, deliberati dal CIPE swpwsta del Ministro del

7. Salvo quanto previsto dal presente decretojdpasizioni che subordinano I'attivita degli enti
ed aziende di cui al comma 1 a specifiche diretjestionali cessano di avere vigore nei confronti
delle societa da essi derivate, fatti salvi gliingri di carattere generale. E abrogato I'articolo
del decreto del Presidente della Repubblica 30 mag68, n. 626.

8. Ogni altra modificazione delle norme degli statdiscendente dalle disposizioni contenute nel
presente decreto, € soggetta alla procedura di apazione prevista dal comma 4. Sara,
comunque, prevista la costituzione di giunte o tatinesecutivi con i poteri di cui all'articolo
2384 del codice civile.

9. Le partecipazioni, risultanti dalle trasformamiodi cui al comma 1, fatti salvi i diritti
partecipativi spettanti a soggetti diversi dallca®t, possono essere alienate nel rispetto degli
indirizzi deliberati dal CIPE anche in relazionelalpubblicita, ai limiti e alle condizioni da
osservare nelle procedure di valutazione, di calmento e di cessione delle partecipazioni
previste dal presente decreto. Le alienazioni el alira operazione, dalle quali derivi la perdita
del controllo di maggioranza, diretto o indirettda parte dello Stato nelle societa di cui al
comma 1, sono approvate dal Consiglio dei Ministrconformita a specifiche deliberazioni delle
Camere, adottate secondo le procedure e modalila dtesse stabilite.

10. Con decreti del Ministro del tesoro, sentito GIPE, si provvede alle operazioni di
collocamento, anche parziale, sul mercato finarieiae presso investitori istituzionali delle
partecipazioni spettanti allo Stato, previa valutae delle stesse partecipazioni e determinazione
delle condizioni, dei prezzi, delle entita e mo@atielle cessioni, delle forme di tutela dei diyitt
anche di minoranza, dell'azionista pubblico, nondiéattribuzione delle partecipazioni di
controllo, tenute presenti anche le esigenze diieffza delle societa.

11. 1l collocamento e le cessioni delle partecipakidevono essere eseguiti in modo da
assicurare, di regola, I'ampia e durevole diffugati esse fra il pubblico e da prevenire, anche in
forma indiretta, concentrazioni o posizioni domitian

12. Le trasformazioni dirette alla costituzioneldedocieta di cui al comma 1 ed alle successive
alienazioni, nonché le occorrenti valutazioni, pmss essere effettuate con l'assistenza di istituti
di intermediazione di comprovata e specifica esyera. | corrispettivi professionali per la stima
dei beni conferiti e per ogni altra valutazione pista dal presente decreto sono stabiliti con
decreto del Ministro del tesoro, sentito il Minstdella giustizia.

13. | proventi derivanti dalla cessione delle paipazioni di proprieta dello Stato sono versati
all'entrata del bilancio con le modalita determipatal Ministro del tesoro.

14. Per i dipendenti delle societa per azioni di @i comma 1 le disposizioni legislative e
contrattuali, vigenti in materia di previdenza aliiata di entrata in vigore del presente decreto, si
applicano facendo salvi i diritti quesiti e gli effi di leggi speciali. Con decreti del Ministrolde
lavoro e della previdenza sociale, di concerto doklinistro del tesoro e con gli altri Ministri
competenti, sono disciplinate le modalita e le pidwre ai fini del conferimento dei trattamenti di
previdenza.

15. Le deliberazioni del CIPE di cui ai commi 2 € %ono comunicate alle competenti
commissioni parlamentari, che rendono il parerererilttermine regolamentare. Si prescinde dal
parere se esso non e espresso nel predetto termine.

16. Entro tre mesi dall'avvio delle operazioni pist® dal presente decreto, il Presidente del
Consiglio dei Ministri comunica al Parlamento unglazione contenente I'elenco delle societa per
azioni di cui al comma 1, nonché delle societa deeste direttamente o indirettamente
partecipate, con l'indicazione dell'attivita impiditoriale svolta da ciascuna societa o ente.

17. Entro il 31 marzo di ogni anno, il Presidentel dConsiglio dei Ministri presenta al
Parlamento una relazione sullo stato di attuazideépresente decreto.

18. Per le trasformazioni e le conseguenti opemizimclusi i conferimenti, disposti ai sensi del
presente decreto, si applicano ai fini fiscali lsgbsizioni contenute nella legge 30 luglio 1990, n
218, e successive modificazioni.

19. Le disposizioni di cui al comma 18 si applicatile operazioni perfezionate entro cinque anni
dalla data di entrata in vigore del presente deoret

20. Entro novanta giorni dalla comunicazione di alcomma 3, le aziende e le societa adeguano
i propri statuti alle disposizioni del presente d=tc".
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bilancio e della programmazione economica, d'intesa i Ministri competenti
(art. 1, comma 2), mentre le deliberazioni del Cathivano trasmesse alle
competenti Commissioni Parlamenti ai fini della aiszione del relativo parere,
peraltro non obbligatorio (art. 1, comma 15).

In attuazione al predetto dato normativo e intemtanla Deliberazione del
Comitato Interministeriale per la Programmazionerteenica (CIPE) del 12
agosto 1992, n. 898280, di trasformazione dell'Ente Ferrovie dello St4iw
societa per azioni con effetto dalla data dellagenete delibera(art. 1, primo
commaj*®. Ai sensi dell'art. 2, ferma restandbattribuzione al Ministero del
tesoro delle azioni della nuova S.p.a., i diritellthzionista nei confronti della
societa derivata dalla presente trasformazione samesercitati d'intesa tra i
Ministri del bilancio e della programmazione econoa) del tesoro e dei
trasport'.

L'articolo 3 della Delibera prevedeva, infine, comheMinistro dei Trasporti
provvedessed' definire i contenuti e le modalita delle concessida intestare
alla costituita societa per azidhi

Pertanto, a far data dal 12 agosto 1992, I'Enteblmdb Ferrovie dello Stato
veniva trasformato in Ferrovie dello Stato S.p@n conseguente relativa
sottoposizione dlla normativa generale vigente per le societa aeioni’, come
disposto dall'art. 1, comma 5 della Deliberazioake@IPE".

113 pybblicata in Gazzetta Uff. 28 agosto 1992 ,02. Preme rilevare come, ai sensi dell'art. 18
del Decreto Legge 11 luglio 1992, n. 333 (in Gazzéiff. 11 luglio 1992, n.162), recante
"Misure urgenti per il risanamento della finanza pliba", il legislatore avesse disposto clie "
CIPE potra deliberare la trasformazione in socigbér azioni di enti pubblici economici,
gualunque sia il loro settore di attivita

114 per un'approfondita disamina delle problematicineidiche sottese alla trasformazione delle
Ferrovie dello Stato in societa per azioni si rapwex multis alla lettura di E. @RDI - M.
D'ALBERTI, Note intorno alle «destatalizzazioni»: i paradigiegislativi di ferrovie e postén Le
trasformazioni del diritto amministrativo (Scritdegli allievi per gli anni ottanta di M. S.
Giannini), Milano, 1995, pag. 59; M. A&SANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti
Volume |, Infrastrutture e accesso al mercatait., pag. 212 ss.; G.GRREALE, (voce)Ferrovie
dello Statg in Enciclopedia giuridica TreccaniRoma, XI1V/1989, pag. 1; L.IBRENTINO, La
riforma delle FF.SS Analisi e documentazionen Quaderni della Rivista giuridica della
circolazione e dei trasporti, Suppl. al n. 6/1988. Mocc|, (voce) Ferrovie dello Statpin
Enciclopedia del dirittp Milano, XVI1/1968, pag. 218; A. Mcc|, (voce)Ferrovie dello Statpin
Nuovissimo digesto italianov1l/1996, pag. 233; M. R. ®RELLI, L'Ente ferrovie dello Stato.
Natura e disciplina fra pubblico e privato: allada della nuova legge 210/85 e delle sue prime
applicazioni giurisprudenzialiin Rassegna lavori pubblicil989, I, pag. 111; V. BGNUOLO
VIGORITA, L'Ente Ferrovie dello Stato: natura e disciplinen Rassegna giuridica Enell 986,
pag. 17 ss. Per un commento approfondito sull'adeloprocesso di liberalizzazione dei servizi
ferroviari in Italia cfr. anche D.@COLONE, | trasporti ferroviari in Italia: tra Stato e merda, in
Rivista amministrativa della Repubblica italigr2005, pag. 797.

15 Nell'ambito dello Statuto della Ferrovie dello t8t&ocieta di Trasporti e Servizi per Azioni,
approvato nell'assemblea del 18 dicembre 1992 (ttasle nell'ambito del documenfelezione
della Normativa interna relativa al Trasporto femiario, CUST, Centro Universitario di Studi sui
Trasporti, Universita degli Studi di Messina, Do#tim di Ricerca in Diritto della Navigazione e
dei Trasporti, Messina, agosto 1998, pag. 7), &ibibs richiamare l'art. 4, disciplinante I'oggetto
sociale, il quale consta delle seguenti attivi@) la gestione di tutte le attivita, da esercitare
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Detta ultima circostanza risulta essere confermatehe alla luce dalla
giurisprudenza amministrativa, a tenore della qudibpparato organizzativo
della p.a. - formato, oltre che dallo Stato-apparata tutti gli enti pubblici
(economici e non) che, in ragione dell'attivita kap siano titolari di poteri
pubblici e si trovino in un rapporto particolarej gigilanza, coordinamento o
intervento, rispetto allo Stato stesso - non pubromprendere I'Ente Ferrovie
dello Stato in ragione della sua trasformazionen c@nseguente sottoposizione
all'ordinamento civilistico, in societa per azioaifronte della delibera Cipe 12
agosto 1992 emessa in applicazione dell'art. 118,1d. luglio 1992, n. 333 conv.
in I. 8 agosto 1992, n. 359; si tratta, infatti, dn soggetto privato estraneo
all'ambito della p.a.(...) nonostante la possibilita di qualificarlo in ternnidi
societa di interesse pubblico in ragione del peandiinteresse che presenta per
la collettivita il servizio svoltd(T.A.R. Sicilia, sede di Catania, 8 marzo 1996,
279)*°. Parte della dottrina, per contro, non ha mandasmttolineare come detta
la trasformazione abbia rilevated' di un piano meramente formale, dal momento
che trattavasi di una societa a partecipazione pighbin cui l'intero capitale era
assegnato al Ministero del Testtd'.

Cio premesso, occorre ricordare come il CIPE starwenuto nuovamente in
materia elaborando la Deliberazione 30 dicembre2t§9con la quale ha

anche in regime di concessione, e di tutte le partzioni gia di pertinenza dell’Ente Ferrovie
dello Stato, incluse eventuali ristrutturazioni ésrdissioni; b) la promozione, attuazione e
gestione di iniziative e servizi nel campo dei pasi, compresi sia il sistema logistico, sia
qualsiasi altra attivita comunque strumentale, ctenpentare o connessa; c¢) la promozione,
attuazione e gestione di iniziative volte alla vapazione del proprio patrimonlo

16 Sentenza pubblicata hA.R, 1996. Il Consiglio di Stato, Sezione VI, 20 magp95, n. 498,
nell Foro amministrativg 1995, pag. 1014 ha evidenziato che la sceltéedalatore nazionale di
trasformare I'ente Ferrovie dello Stato in sociBtéapitali 'si presenta come modulo giuridico per
rendere l'attivita economica piu efficace e piuZiamale rispetto alla sfida della concorreriza
Occorre, peraltro, ricordare come parte della gh@ttnon abbia mancato di criticare la scelta,
effettuata a livello normativo, di procedere allastormazione delle Ferrovie di Stato in societa
per azioni. In particolare (G.AETTA, La trasformazione delle Ferrovie dello Stato daeent
pubblico a societa per azioni: profili giuridici problematiche normativein Rivista di diritto
dellimpresa 1997, pag. 7) € stato sostenuto come risultirespesliminarmente fecessario
risanare l'impresa, prima di consegnarla all'areal grivato e gestirla con i criteri di questoa
pena di determinareuth'enorme confusione, dato che si utilizza unattsira privatistica per
conseguire finalita pubblicistiche, dato che lagifa impresa ha continuato ad essere sempre la
stessa ossia quella che era prima della trasforovagj non gia una (vera e propria) societa per
azioni, ma un'impresa pubblica, gestita con i ¢ritdi questa, destinata a svolgere la propria
attivita istituzionale a tutti i costi, anche coretadi antieconomiti

1171, G. ANTONINI, La liberalizzazione del trasporto ferroviarti@it., pag. 167. L'Autrice, sul
punto, richiama la teoria dellgptivatizzazione freddadi U. ARRIGO - M. BECCARELLO, |l
trasporto ferroviariq Milano, 2000, pag. 22 e di G. MTRANDREA, Il sistema dei trasporti tra
organizzazione e mercatm A. XERRI(a cura di),Trasporti e globalizzazione: materiale per una
ricerca, Cagliari, 2004, pag. 77 ss., a proposito dellaostanza che la trasformazione in societa
di capitali non avrebbe interessatioglano sostanziale(pag. 167, nota n. 29).

18 Deliberazione recante leDirettive concernenti le modalita e le procedureceissione delle
partecipazioni dello Stato nelle societa per azio@rivanti dalla trasformazione degli enti
pubblici economici e delle aziende autonbnpaibblicata in Gazz. Uff., 4 febbraio 1993, n. 28
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provveduto a regolare la dismissione, anche parziale, delle eeigazioni
attribuite al Ministero del tesoro nelle sociétprivatizzate, honché in quelle
derivanti dalla trasformazione in societa per afofart. 1).

Appare ora utile ricordare come i rapporti tra £B.& e lo Stato italiano fossero
regolati, all'epoca, sulla base di tre distinteltgie di attt**

- I'atto di concessione;

- il contratto di programma,;

- il contratto di servizio pubblico.

Con Decreto del 26 novembre 1993, n. 2387l Ministro dei Trasporti affidava
a F.S. S.p.a. la concessidfialelle attivita gia oggetto di precedente affidatnen
da parte dellEnte Ferrovie dello Stato, ovvero$iasercizio del servizio
ferroviario", nonché la progettazione e la costruzione di nuove lineenapianti

di cui la Societa debba assumere l'eserlizied il "potenziamento e
I'ammodernamento delle linee e degli impianti esist (cfr. art. 2).

Ancora una volta, I'elemento caratterizzanteti@agione italiana era determinato
dall'assunzione, in capo ad un unico soggettoe ddtlvita sia di trasporto che di
gestione dell'infrastruttura ferroviaria.

Tuttavia, per completezza, € d'uopo riportare utralcso dell'art. 17 della
Concessione, nella parte in cui rinviaquanto previsto dalla vigente normativa
nazionale e comunitarfaa proposito della circostanza cHa Societa é tenuta ad
adottare un sistema di contabilitd industriale atensenta la separata evidenza
dei conti relativi alla gestione dell'infrastruttared all'esercizio dei servizi di
trasportd’: detta ultima disposizione parrebbe costituirerighiamo al principio
di separazione contabile di cui alla Direttiva SWACEE, nonostante la stessa non
fosse ancora stata attuata nell'ambito dell'orderdm giuridico nazionale (cio
avverra ad opera del D.P.R. n. 277/1998).

Mediante lo strumento del Contratto di programmaece, FS S.p.a. ed |l
Ministero dei Trasporti e della Navigazione hannovpeduto a regolare i

119 per un'analisi dei rapporti negoziali intercoriéra lo Stato italiano e FS S.p.a., sia concesso
rinviare alla lettura di A. BNFORT], Il nuovo atto di concessione per la gestione detbistruttura
ferroviaria, in L'Amministrazione Ferroviaria 2001, pag. 1 ss.; CNGRATOCI, Trasporti e
contratti di servizip Roma, 2004; A. IGANO, Concessione per I'esercizio del servizio ferrowdari
di trasporto pubblico, contratto di servizio puliddi contratto di programma: profili strumentali

in E. FANARA (a cura di)]l trasporto ferroviario nell'Europa del 20Q@it., pag. 215 ss.;

120 Rep. 32 del 26 marzo 1996 e consultabile nel decworSelezione della Normativa interna
relativa al Trasporto ferroviariocit., pag. 23.

121 syl punto @ stato efficacemente posto in evidehealo strumento della concessione si & reso
necessario poiché in Italia il trasporto ferroviariha natura di pubblico servizio e, pertanto,
classificabile come attivita che risale direttaneiaflo Stato, allo scopo di assicurare la tutela di
interessi prettamente collettiviln altri termini, 'Si € in presenza di un'attivita che costituendo
pubblico servizio in senso oggettivo non pud esseodta da nessun soggetto diverso dallo Stato
se non attraverso una specifica concessione riggaalal potere pubblico Cosi si & espresso M.
NARDOVINO, Lo sviluppo del sistema ferroviario nazionale velstiberalizzazionecit., pag. 68.
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reciproci rapporti con riferimenti agli aspettirttura prettamente finanziaria (es.
investimenti, modalita di finanziamento delle 4&tév di progettazione,
realizzazione e messa in esercizio delle opere)&t.

| Contratti di programma stipulati tra le parti sostati tre e, segnatamente:

1. il Contratto 1991-1992 del 23 gennaio 1991;

2. il Contratto cosiddetto “ponte” del 29 dicemh&92;

3. Contratto 1994-2000, sottoscritto il 25 marz6&$§®

Non da ultimo, in data 29 dicembre 1992 le partiraghivano alla stipulazione di
un Contratto di servizio pubblitd, di "durata annuale a decorrere dal 1°
gennaio 1993 fino a tutto il 31 dicembre 1998rt. 1).

L'oggetto del contratto consisteva nelttjuisto, da parte dello Stato, della
Societa di servizi di trasporto viaggiatrinonché nella remunerazione della
differenza tra gli introiti previsti con i prezzséati dalla Societa per i servizi di
trasporto pubblico dalla stessa effettuati e glitramti realizzati mediante
I'applicazione dei prezzi imposti dallo Stato (Cabblighi tariffari")" (art. 2).

In sede di commento ai rapporti negoziali intereotr tra FS S.p.a. e lo Stato
italiano é stato posta in evidenza la triplice gestoperta da quest'ultimo
soggetto, segnatamente dal Ministero competenteon@e parte della dottrina,
infatti, lo Stato si configura qualea)' azionista che detiene la totalita delle
partecipazioni azionarie attraverso il MinisteroldBesoro, e ne esercita i diritti
attraverso i Ministeri del Bilancio, dei Trasporé del Tesoro; 2) cliente che
acquista dalla societa i servizi di carattere sdeja3) regolatore attraverso la
disciplina posta dall'Atto di Concessione, con atirmativi volti a definire alcuni
aspetti dell'attivita della societa, oppure di canilo e definizione del sistema
tariffario, ed infine, con provvedimenti di adeguamto alle disposizioni
normative comunitarig®,

2.4LA HOLDING FERROVIE DELLO STATO.

Tanto premesso, nel corso dell'analisi dei sucaessterventi di riforma
interessanti Ferrovie dello Stato S.p.A., occoalgesi, dare atto delle modalita
attraverso le quali si & provveduto a recepire ¢tamativa comunitaria nel
contesto dell'ordinamento giuridico nazionale.

122 Informazioni tratte dal sito di RFI

http://www.rfi.it/cms/v/index.jsp?vgnextoid=18b3Feb6aal10VgnVCM1000003f16f90aRCRD.
123 Con testo consultabile, altresi, nel documeBadezione della Normativa interna relativa al
Trasporto ferroviariq cit., pag. 17.

124 consultabile nell'ambito del documerBelezione della Normativa interna relativa al Tragp
ferroviario, cit., pag. 17.

125 M. NARDOVINO, Lo sviluppo del sistema ferroviario nazionale vetadiberalizzazionecit.,
pagg. 69 e 70.
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Come piu volte segnalato, la direttiva 91/440/CEEiftrodotto il principio di
separazione tra l'attivita di trasporto per ferami e [l'attivita di gestione
dell'infrastruttura ferroviaria allo scopo di pradere alladeguamento delle
ferrovie comunitarie alle esigenze del mercato arecad accrescere l'efficienza
delle medesinigart. 1).

In proposito, si € gia avuto modo di rilevare coitngrincipio di separazione in
oggetto disponessautia separazione contabile obbligatoria e una sepianae
organica o istituzionale facoltativgart. 1).

Preme precisare come la Direttiva n. 1991/440/CBBiaaformato oggetto di
attuazione in ltalia ad opera del D.P.R. 8 lugle®8, n. 277, il quale ha recepito
tale principio in termini di Separazione contabile o costituzione di imprese
separate per la gestione della rete e dell'infratitira ferroviaria e per
I'esercizio dell'attivita di trasporto a mezzo fevia' (art. 2, lett. c).

Ancora, lart. 4, nel descrivere le prerogative dsbggetto gestore
dell'infrastruttura ferroviaria, al contempo rictléva, per lipotesi in cui la
relativa l'attivita fossesvolta da un soggetto che sia titolare anche dinyresa
ferroviaria", l'istituzione di ‘Una struttura aziendale autonoma e distinta, sdtto
profilo contabile, dalle altre strutture destinatdlo svolgimento delle attivita
espletate in qualita di impresa ferroviaria e dngei".

La dottrina ha sottolineato come mediante il D.PAR277/1998 il legislatore
italiano abbia thtrodotto un obbligo di separazione strutturale edjanica piu
incisiva rispetto alla mera separazione contabile ¢...) era gia contemplata
nell'atto concessorio del 1993 tra FS Spa e lodtat (cfr. art. 17 secondo cui
"la Societa e tenuta ad adottare un sistema di dwlitz industriale che consenta
la separata evidenza dei conti relativi alla gesto dell'infrastruttura ed
all'esercizio dei servizi di trasportp

Allo scopo di pervenire ad una corretta trasposejan ambito nazionale, della
disciplina comunitaria si rendeva, pertanto, nea@srocedere ad un'ulteriore
riforma dell'assetto monopolistico caratterizzamteercato ferroviario italiano,
in particolare di FS S.p.a., fino a quel moment@arsoggetto deputato sia alla
fornitura del servizio di trasporto che all'attévii gestione della rete.

In tale contesto si comprende bene I'emanaziona Detkttiva del Presidente del
Consiglio dei Ministri 18 marzo 1999, la quale, nel disporre norme di
"Risanamento delle Ferrovie dello Statobbligava quest'ultimaghtro un mese
dall'emanazione della presente direttivaa provvedere al proprio riordino

126 M. CASANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I, Infrastrutture e accesso al
mercatq cit., pag. 219.
127 pybblicata in GU n. 113 del 17 maggio 1999.
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societario ed organizzativo, completandgrocesso di separazione contabile tra
le attivita per la gestione delle infrastrutturdesattivita di trasportd.

A tal fine si prevedeva cheefitro il 31 maggio 1999 per i servizi di trasporto
dovra essere realizzata un'organizzazione basataamae divisionall, con
l'ulteriore precisazione checidscuna divisione disporra del controllo delle
risorse produttive, umane e materiali, secondo lowca di organizzazione di
tipo verticale, in modo da conseguire l'efficierd& servizio risultati economici
significativi, impedendo la dispersione delle pesienalitd. Inoltre, "a far data
dal 1 gennaio 2000 alla separazione contabile saga separazione societaria
fra infrastrutture ed attivita di trasportd® (art. 2).

Posta tale premessa, € ora possibile comprendeiasdetto societario che ha
interessato FS S.p.a. nel corso del 2000: il 1&ndire veniva costituita Ferrovie
dello StatoHolding S.p.a., le cui azioni sono oggi interamente detemallo
Stato italiano, per il tramite del Ministero detidhomia e delle Finanze, gia
Ministero del Tesoro.

CAPITOLO 3.L'ATTUALE ASSETTO SOCIETARIO DI FSHOLDING SP.A.

Attualmente, FS S.p.a. risulta avere una compag@ogetaria composita, posto
che le diverse societa partecipate dalla capogrugg@®rano, ciascuna, in uno
specifico campo di attivita. Di seguito & possilsiatetizzare I'attuale assetto
societarid®®.

Con riferimento al settore "Viaggi e trasporti" @spibile menzionare una serie di
societa le cui azioni sono interamente possedut&gpo FS:

1) Trenitalia S.p.a., la quale gestisce attivitatrdisporto di passeggeri e di
logistica;

2) FS Logistica, che cura i servizi di logistica pento della capogruppo;

128 |nteressanti appaiono i considerando della Direttsecondo cui, tra l'altro, venivat&nuto
che lo sviluppo del sistema ferroviario, l'integi@ze ed il riequilibrio modale, per l'impatto che
suscitano sulle prospettive di crescita dell'ecoi@italiana, sul grado di coesione territoriale e
di integrazione fra settori produttivi e sulla gital della vita, costituiscono obiettivi prioritari
dell'azione di Governo nel settore dei trasporitenuto che la progressiva liberalizzazione del
mercato ferroviario europeo porra il sistema ferano italiano in competizione con i vettori
comunitari e che di conseguenza risulta necessadoelerare il processo di risanamento
dell'Azienda FS verso livelli di efficienza coefertn i vincoli di finanza pubblica e, inoltre, che
I'apertura del mercato ferroviario richiede di apprtare strumenti che assicurino trasparenza di
comportamenti e non discriminazione fra gli operata concorrenza;ritenuto indispensabile
garantire il miglioramento dei livelli di sicurezzdell'esercizio ferroviario; ritenuto necessario
accelerare il processo di trasformazione societguer il raggiungimento degli obiettivi fissati
dalla normativa europea e dalla riforma del traspmpubblico localg

129 | e informazioni sulle societa facenti parte di B$.a. sono consultabili sul relativo sito
internet
http://www.fsitaliane.it/cms/v/index.jsp?vgnextoitifc72443148b310VgnVCM1000005817f90a
RCRD.
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3) Busitalia Sita Nord, societa finalizzata allanfitura dei servizi di trasporto di
passeggeri a mezzo di autolinee.

Rispetto all'attivita di gestione dell'infrastrutiudi rete, si annoverano societa
interamente possedute, anche in questo caso,sdaileta capogruppo:

1) RFI S.p.a., il soggetto gestore dell'infrastitferroviaria;

2) Italferr, societd che opera sul mercato itali@ubinternazionale nel campo
dell'ingegneria dei trasporti ferroviari.

Rispetto alle opere di "Urbanizzazione" si possanordare le seguenti societa
possedute, in diverse quote, dalla capogruppo FS:

1) Grandi Stazioni (59,9%), la quale assume il cbongh riqualificare e gestire il
network di 13 stazioni ferroviarie nazionali (Milano Cealr, Torino Porta
Nuova, Genova Brignole e Genova Piazza Principee¥i@ Mestre e Venezia S.
Lucia, Verona Porta Nuova, Bologna Centrale, Fiee8z Maria Novella, Roma
Termini, Napoli Centrale, Bari Centrale, PalermaCale);

2) Netinera (51%), che opera in Germania e gestiseevizi di trasporto, anche
pubblici locali;

3) Centostazioni (59,9%), che e incaricata della
valorizzazione, riqualificazione e gestione di 1®8nobili ferroviari distribuiti su
tutto il territorio nazionale.

Relativamente ai servizi, sono societa interampateecipate da FS S.p.a.:

1) Fercredit, la quale fornisce servizi finanziari;

2) Ferservizi S.p.a., che gestisce le attivithalik office(ad es. servizi informatici
e tecnologici, servizi immobiliari, servizi ammitriativi etc...);

3) FS Sistemi Urbani, con compiti di valorizzazioshe patrimonio del Gruppo
FS non funzionale all’esercizio ferroviario e dpktamento dei servizi integrati
urbani in una prospettiva dusinessrazionalizzazione, miglioramento funzionale
e servizio alla collettivita.

3.1 LA cosTiTuzIONE DI RFI, RETE FERROVIARIA |TALIANA SP.A., GESTORE
DELL 'INFRASTRUTTURA FERROVIARIA NAZIONALE

In applicazione del principio di separazione, efloate della costituzione della
Holding, lo Stato italiano ha provveduto al rilascio, gaesolta al solo soggetto
gestore dell'infrastruttura ferroviaria, del nuatto concessorio di cui al Decreto
del Ministero dei Trasporti e della Navigazionel88T del 31 ottobre 204%.

130 testo della concessione di cui al D.M. n. 138X00 & consultabile sul sito internet di RFI,
Rete Ferroviaria Italiana S.p.a.
http://www.rfi.it/cms/v/index.jsp?vgnextoid=9ee9d&2c6a110VgnVCM1000003f16f90aRCRD.
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Nelle premesse dell'atto si richiamano una serigrdvvedimenti idonei ad
illustrare il mutato quadro normativo di riferimentra i quali assume rilievo la
direttiva 91/440/CEE, rispetto alla quale si aveedi dover garantire chda"
responsabilita generale in ordine allo sviluppo 'oiétastruttura ferroviaria e
mantenuta allo StatoCio comporta, altresi, lanécessita di adeguare il rapporto
concessorio di cui al citato decreto del Ministrei d'rasporti n. 225-T del 26
novembre 1993 e di pervenire al rilascio di una vai@oncessione al fine di
disciplinare i rapporti tra lo Stato e il gestoreeltlinfrastruttura, ai sensi dell'art.
5, comma 2, del citato d.P.R. n. 277 del 1998

Cio posto, si rilasciava a Ferrovie dello Stataoeigta di Trasporti e Servizi per
Azioni la concessione ai fini della gestione dell'infrastruttura ferroviia
nazionale, alle condizioni stabilite nel presentétoae nel contratto di
programmd (art. 1).

L'articolo 1 proseguiva richiedendo al concessimnati creare un'apposita
"Divisione autonoma e distinta, anche sotto il doofcontabile, dalle altre
strutture destinate allo svolgimento delle attivéspletate in qualita di impresa
ferroviaria o di servizi, e provvede alla costitoze di apposita Societa per la
gestione dell'infrastruttura ferroviaria naziondle

Sul punto é stato evidenziato come con la concessioparola si siadptato per
un modello di separazione organica solo in via gi&oria intendendo pervenire,
in un secondo tempo, ad un definitivo modello pasazione istituzionale>?

E' in attuazione al predetto art. 1 dell'atto cesoeio che Rete Ferroviaria
Italiana [veniva] costituita il 1° luglio 2001 come Societa dell’lagtruttura del
Gruppo Ferrovie dello Stato, per rispondere alleddiive comunitarie recepite
dal Governo italiano sulla separazione fra il gastaella rete e il produttore dei
servizi di trasporto, e a completamento del proceds societarizzazione del
Gruppo FS**,

A fronte della istituzione di un'apposita Sociegr pa gestione della rete, gli
effetti di cui all'atto concessorio si sono prodd#sclusivamente nei confronti
della stessa Societamentre a decorrere dalla data di entrata in reigdella

131 |'articolo 5, comma 2 del D.P.R. n. 277/1998 disp@ che i' rapporti tra il gestore
dell'infrastruttura ferroviaria e lo Stato sono diplinati da un atto di concessione e da un
contratto di programma. Il contratto di programma stipulato, nei limiti delle risorse
annualmente iscritte nel bilancio dello Stato, né$petto dei principi di indipendenza
patrimoniale, gestionale e contabile dallo Statd,edonomicita in relazione alla qualita del
servizio prestato e di programmazione delle atiivitegli investimenti e dei finanziamenti mirante
alla realizzazione dell'equilibrio finanziario e glé obiettivi tecnici e commerciali, indicando i
mezzi per farvi fronte

132 M. CasANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I, Infrastrutture e accesso al
mercatq cit., pag. 220.

133 Informazioni tratte dal sito  internet di RFI S.p.a.
http://www.rfi.it/cms/v/index.jsp?vgnextoid=26ac&iBe0al10VgnVCM10000080a3e90aRCRD
#1.
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nuova concessione, quella precedente €& stata sapreste abrogata (art. 1,
commi 3 e 4).

La durata della concessione, stabilita i60'annt, decorre dalla data dell'atto e,
dunque, dal 31 ottobre 2000 (art. 2).

L'oggetto della concessione € la progettazionetruzisne, messa in esercizio,
gestione e manutenzione dellinfrastruttura di ,rétigi inclusi le stazioni
passeggeri e gli impianti merci modali e intermatlala promozione della
integrazione della rete e l'attivita di cooperaei@on gli altri soggetti gestori, ivi
compresi quelli degli Stati membri e, piu in gemerdgli altri compiti attribuiti

al gestore dell'infrastruttura nazionale ai sensild vigente normativa(art. 2).

In linea con quanto precede si pone l'art. 3, dlgyprevede una serie di obblighi,
in capo al gestore, i quali sono volti a garanfaepiena utilizzabilita della rete, la
costante manutenzione delle linee e delle infrésit@l ferroviarie; I'applicazione
di regole trasparenti, uniformi e non discrimingori fini dell'accesso al
mercato, dell'assegnazione della capacita di imértisra ferroviaria e della
conclusione dei relativi accordi con le impresedeiarie, della predisposizione e
pubblicazione del prospetto informativo della natanché della determinazione e
riscossione del canone; gli investimenti programmpat l'implementazione e
I'ammodernamento della rete.

Ai sensi dell'art. 4, poi, le parti della concessostipulano un contratto di
programma di durata non inferiore a 5 anni, aggiornabile enxmovabile anche
annualmenté

Orbene, a fronte della creazione di un'appositaesb@uale soggetto gestore
dell'infrastruttura ferroviaria nazionale, i Contrali programma stipulati con lo
Stato italiano (nella persona del Ministero competeper materia), risultano
essere i seguenti:

1. il Contratto 2001-2005, del 2 maggio 2001, lavalidita € stata prorogata al
2006 a seguito della Delibera CIPE n. 159 del 2miare 2005;

2. il Contratto di Programma 2007-2011, sottosrikll'ottobre 2007,

3. gli aggiornamenti annuali 2008 e 2009 del Cdtdrdi programma 2007-2011
sottoscritti nel mese di marzo 2008 e di dicemty&02 Attualmente é in vigore
I'aggiornamento 2010/2011 del Contratto di Progran2@07-201%*

3.2LE FUNzIONI DI RFI SP.A. ALLA LUCE DELLA CARTA DEI SERvVIZI 2012.

Per completezza occorre segnalare come RFI Symlgasulteriori funzioni, non
espressamente indicate nell'ambito dell'atto ca@ures evincibili dalla disamina

134 Informazioni tratte dal sito  internet di RFI S.p.a.

http://www.rfi.it/cms/v/index.jsp?vgnextoid=18b3¥éb6aal10vVgnVCM1000003f16f90aRCRD.
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della relativa Carta dei Servizi, la quale cossite, come noto, il documento nel
guale sono pubblicati gli specifici obiettivi cHegestore dell'infrastruttura di rete
si prefigge di realizzare con riferimento ad uredeiinato periodo di tempd.
Nell'ambito dell'ultima edizione disponibile, rifex all'anno 2012° si enfatizza
il ruolo di RFI S.p.a. in qualitd di soggetto degiotalla gestione di un bene di
fondamentale rilevanza ai fini del buon funzionatoee dello sviluppo del
mercato del trasporto ferroviario.

Nel documento in esame si apprende, infatti, chbidttivo della strategia
aziendale dellimpresa e quello dcréare le condizioni idonee a favorire
'incremento della domanda di mobilita su ferro modo da contribuire al
riequilibrio modale del sistema dei trasporti, og@ncora pesantemente
squilibrato a vantaggio del trasporto su strdda

E' in tale contesto che si inserisce I'impegno Ei B.p.a., il quale é chiamato a
gestire Secondo criteri di massima efficienza, sicurezzaostenibilita oltre
16.700 chilometri di rete ferroviaria italiana a rse&zio del mercato di trasporto
di passeggeri e merci, assicurando l'accessibilafle sue 2.263 stazioni
viaggiatori e a oltre 230 punti di carico e scariamerci (tra terminali e
raccordi)'.

Dalla disamina dalla Carta dei Servizi 2012 si eginnoltre, come tra le funzioni
di RFI S.p.a. si annoverino quelle relative alloiligypo di "nuove opere
d’eccellenza su molte realta del territorio nazitean particolare lungo i grandi
corridoi di collegamento con il resto d’Europa eimaaggiori nodi ferroviari
urbani'.

Occorre, poi, ricordare che RFI S.p.a. gestiscénke ferroviarie tradizionali,
nonché quelle relative all'Alta Velocita con rifeento ai grandi nodi
metropolitani.

In estrema sintesi, € ora possibile fornire un quaaggiornato delle attuali
principali competenze di RFI S.p.a., tralasciandwmllg attinenti a profili di
sicurezza, le quali formeranno oggetto di illustvae nell'ambito della seconda
parte dell'elaborato:

- la realizzazione degli investimenti necessari pg&mplementazione e
'ammodernamento dell'infrastruttura di rete e elelrelative dotazioni
tecnologiche, nonché per lo sviluppo di nuove lieedi impianti ferroviari, sulla
base di quanto pattuito con lo Stato nell'ambitoCttratto di Programma;

13 Sulla carta dei servizi nel trasporto ferroviacio., per tutti, G. M\STRANDREA, Le carte dei
servizi ferroviari e la qualita della prestazione U. LA TORRE- G. MOSCHELLA - F. PELLEGRINO
- M. P.Rizzo - G. VERMIGLIO (a cura di),Studi in memoria di Elio Fanararomo Il, Milano,
2008, pag. 197.

136 D cui al sitointernethttp://www.rfi.it/cms-file/allegati/rfi/CartaSergiRFI2012.pdf.
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- la messa a disposizione dell'infrastruttura feiada agli operatori del trasporto
ferroviario nel rispetto dei principi di trasparanzquita e non discriminazione,
secondo quanto stabilito dal Prospetto InformativBete;

- la determinazione dell’orario ferroviario;

- la fornitura al pubblico, all'interno delle stami ferroviarie, dei servizi
informativi relativi alle seguenti ipotesi: orarferroviario, andamento dei treni,
orientamento in stazione, mediante impianti audivigvi (es. quadri orario
murali, locandine su modifiche temporanee allactazione e i servizi sostitutivi,
segnaletica fissa di orientamento in stazione,rsche monitor per gli arrivi e le
partenze in tempo reale);

- la garanzia circa la fruibilitd dei terminali noedi proprietd;

- la fornitura di assistenza, all'interno dellezgtai ferroviarie, alle persone a
mobilita ridotta;

- I'integrazione della rete italiana nelle retitdasporto trans-europee secondo i
piani e gli standard definiti a livello sovranazab® ed in collaborazione con gli
altri gestori dell’infrastruttura interessati, aechi fini dell'interoperabilita delle
reti;

- il collegamento via mare con Sicilia e Sardegreatsamite navi ferroviarie
(gestite in proprio a servizio esclusivo dei treche lungo lo stretto di Messina,
questa volta tramite servizi navali ai fini del Sparto di passeggeri e di
automezzi.

3.3L"' ATTUALE ASSETTO SOCIETARIO DI RFI SP.A.

RFI S.p.a. presenta un'articolata struttura satéeten quanto attualmente detiene
il controllo azionario di una serie di societa,sciana deputata allo svolgimento di
una specifica missione, sempre nell'ambito dellgibaizioni proprie della
controllante.

In particolare, € possibile ricordare le seguemtngypali societa controllate,
collegate e minoritarie di RFI S.p-¥:

1) Bluferries S.r.l., interamente controllata dal,R& quale svolge le attivita di
traghettamento di passeggeri e di mezzi gommada Siketto di Messina;

2) Terminali Italia S.r.l., controllata al'89% d&FI, che garantisce la gestione
integrata dei servizi terminalistici allinterno din network di 20 terminali
intermodali, per la maggior parte di RFI;

137 e informazioni circa le societa facenti parte gelppo RFI S.p.a. sono tratte dal siiternet
http://www.rfi.it/cms/v/index.jsp?vgnextoid=291d8R3e0a110VgnVCM10000080a3e90aRCRD
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3) TFB S.p.A. - Tunnel Ferroviario del Brenneroindnziaria di Partecipazioni
SpA, controllata all'85,3% da RFI, la quale detiargua volta la meta delle azioni
della societa europea per la realizzazione di wlkerip ferroviaria tra Italia ed
Austria BBT SE - Brenner Basistunnel;

4) LTF SAS - Lyon Turin Ferroviaire Sas, che ragprda una societa italo-
francese costituita al 50% da RFI-Rete Ferroviétadiana e al 50% d&RFF-
Reséau Ferré de Franadlo scopo di effettuare gli studi di progetta lavori di
ricognizione per la parte italo-francese della fatauova linea ferroviaria Lione-
Torino, cofinanziata dall’'Unione Europea;

5) Quadrante Europa Terminal Gate S.p.A., detealta0% da RFI, la quale
assume la finalita di promuovere lo sviluppo defifrastrutture e dei trasporti
intermodali nellambito del sistema dell'Interportadi Verona dove
attualmente gestisce il terminal Verona Quadrant®jia con l'offerta di servizi
di terminalizzazione;

6) Stretto di Messina S.p.A., partecipata al 13% HREI, € la societa
concessionaria del Ministero delle Infrastrutture dei Trasporti per la
progettazione, realizzazione e gestione del Parke Stretto di Messina,

7) GEIE Corridor D — Gruppo di interesse econongacopeo per il Corridoio D
e costituito tra RFI ed i gestori dell'infrastrutduferroviaria spagnola ADIF,
francese RFF e slovena SZ, promuove l'interopet@bdumenta la gamma dei
servizi e realizza il sistema I'ERTM sul corridoio Valenzia/Budapest, detto
"corridoio D";

8) GEIE Corridor A - Gruppo di interesse econongcoopeo - per il Corridoio A
e costituito tra RFI ed i gestori dell'infrastrutduferroviaria olandese ProRail,
tedesca DB Netz, svizzera BLS Netz ed austriaca 8#Bstruktur al fine di
promuovere l'interoperabilita ferroviaria, aumeatda gamma dei servizi e
realizzare il sistema ERTMS sul corridoio Rotterd@enova.

3.4L A COSTITUZIONE DI TRENITALIA SP.A.

Oltre alla costituzione della societa deputata allolgimento delle funzioni di
gestore della rete, Ferrovie dello Stato S.p.grbaveduto a costituire, nel 2000,
Trenitalia S.p.a., societa deputata alla prestazidn servizi di trasporto per
ferrovia, alla quale il Ministero competente haasdiato la prima licenza

138 | 'acronimo ERTMS sta perEtiropean Rail Traffic Management Systeenrappresenta il
sistema europeo di segnalamento a bordo trenaialdlla implementazione della sicurezza della
circolazione dei treni e del livello di interopeiieh ferroviaria. Detta specifica problematica rer
trattata nell'ambito della seconda parte del ptesafaborato, dedicata alla tematica della
interoperabilita ferroviaria.
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ferroviaria di passeggeri in data 23 maggio 2000,0ftemperanza a quanto
stabilito dalla Direttiva 91/440/CEE.

Come gia evidenziato, l'attuazione della normateanunitaria in materia di
trasporto ferroviario ha comportato inevitabilmetiédbandono dello strumento
concessorio in favore della licenza ferroviaria,esflultima rilasciata dietro
dimostrazione, da parte dell'impresa richiedenteriteri oggettivi, trasparenti e
non discriminatori, al fine di garantire l'apertudal mercato (solamente) ad
imprese affidabifi*®.

Mediante il rilascio della licenza a Trenitalia S.p infatti, € venuto menal"
precedente rapporto di concessione fra lo Stata stéssa societa per la parte
relativa alla medesima attivita di trasporto feriaxio"**°.

La licenza é rilasciata (cosi come sospesa, rexpcahfermata) dal Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti, in ottempei@na quanto stabilito dalla
normativa nazionale di recepimento dei dettami aquiat, segnatamente
rappresentata dal D.P.R. n. 277/1998, 146/199%tealmente, dall'art. 7 del
D.lgs. n. 188/2003.

Trenitalia S.p.a. rappresenta, a tutt'oggi, la ipijportante impresa ferroviaria
italiana deputata all'espletamento dei servizrasgorto di merci e di passeggeri
ma, ovviamente, non € l'unica ad operare in anmzitonale.

E, difatti, da una semplice consultazione del siternetufficiale del Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti € possibilertere conoscenza delle licenze
ferroviarie operative, inattive e revochfe

In particolare, il Ministero ha provveduto a pulshlie un apposito documento,
aggiornato al 28 gennaio 2013, volto a rappresentarsituazione di attuale
liberalizzazione del settore, la quale pud essatetzzata come segue:

139 Sul punto, come si avra meglio modo di vedergato ®fficacemente posto in risalto conte "
licenza sia paragonabile a un generico atto formelte da lo status di impresa ferroviaria, ma
non implica necessariamente che I'impresa svolfgtefamente servizi di trasporto. Al contrario,
il certificato di sicurezza € il documento che détna che I'impresa che lo possiede soddisfa tutti i
requisiti richiesti dalla legge per svolgere il s&io di trasporto. Poiché tale documento &
soggetto a periodico rinnovo, si presume che esaopesseduto da imprese che esercitano
I'attivita" (cfr. O. BACCELLI - F. CATTANEO, Scenari e prospettive del sistema ferroviario &ath

nel contesto di liberalizzazione europeeel rapporto aggiornato al febbraio 2011 publbdicda
CERTET, Centro di Economia regionale, dei Trasporti e deridmo dell’'Universita Luigi
Bocconi,  pag. 16, consultabile dal sitointernet  http://www.ferpress.it/wp-
content/uploads/2011/03/Scenari-e-prospettive-édima-ferroviario-italiano-nel-contesto-di-
liberalizzazione-europea.pdf).

10 Cfr. A. BATTAGLIA, Verso la liberalizzazione del trasporto ferrovia®idn Giornale di diritto
amministrativo 2000, pagg. 961 e 963.

141 | 'elenco delle Imprese ferroviarie titolari di licenZaé scaricabile dal sitonternet del
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti pww.mit.gov.it/mit/mop_all.php?p_id=07018.
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- il numero complessivo di licenze ferroviarie sd#ate € 65. Le licenze abilitano
al trasporto di merci e passeggeri, nonché al oréspdi sole merci e di soli
passeggeri, a seconda dei casi. Delle 65 licetesziate:

- 33 sono operativé”

- 7 sono state dichiarate inattf{®

- 25 sono state revocaté

CAPITOLO 4. LE PROBLEMATICHE GIURIDICHE LEGATE
ALL 'ADOZIONE DEL MODELLO DI SEPARAZIONE SOCIETARIA IN
| TALIA .

Nonostante il processo di riforma pluriennale clechinvolto le Ferrovie dello
Stato, e che ha comportato il riassetto societdelogruppo, continua ad essere
largamente condivisa l'opinione secondo la qualaiicipio di separazione tra
l'attivita di gestione della infrastruttura ferraxia e la fornitura del servizio di
trasporto non sia, in Italia, del tutto rispettato.

In dottrina € stato piu volte sottolineato comprihcipio di separazione societaria
appaia non essere idoneo, da solo, a garantireoceuéentuali effetti distorsivi
della concorrenza, e cio a causa dell'appartenanzeedesimo gruppo societario
(FS Holding S.p.a.) sia di RFI S.p.a. (gestore della rete) dih€renitalia S.p.a.
(principale, sia pur non esclusiva, impresa feaoai operante sul mercato
nazionale): la capogruppo FS esercita attivitaoditllo e di coordinamento sui
predetti soggettf®

142 A titolo informativo, le licenze che, alla datal @8 gennaio 2013, risultano essere operative
sono quelle rilasciate, per il trasporto sia di ehehe di passeggeri a: Trenitalia S.p.a.; Trenord
S.r.l;; Trasporto Ferroviario Toscano S.p.a.; RéardAdriatico Sangritana S.r.l.; TPER S.p.a.;
Ferrovie del Gargano S.r.l; Sistemi Territorialipa.; Serfer - Servizi Ferroviari S.r.l.;
Metrocampania Nord Est S.r.l.; Ferrotranviaria &;pFerrovie Udine Cividale S.p.a.; Ferrovie
della Calabria S.r.l.; Compagnia Ferroviaria ItadieS.r.l.; per il trasporto di merci a: Rail Tracti
Company S.r.l.; Hupac S.p.a.; Captrain ltalia $.6BB Cargo Italy S.r.l.; NordCargo S.r.l.;
RailOne S.p.a.; Rail Cargo Italia (ex Linea S.p.&)ossrail Italia S.r.l.; General Transport
Service; Oceanogate ltalia S.r.l.; Rail Italia IS.intrerporto Servizi Cargo S.r.l.; FUORIMURO
Servizi portuali e ferroviari S.r.l.; per il tragpo di passeggeri a: Umbria TPL S.p.a.; Gruppo
Torinese Trasporti S.p.a.; SAD- Trasporto Locale&; Nuovo Trasporto Viaggiatori S.p.a.; Go
Concept S.r.l.dxArenaways); Societa Viaggiatori ltalia S.r.1.

43| e licenze che risultano essere inattive alla dat28 gennaio 2013 sono quelle delle seguenti
imprese ferroviarie: Trentino Trasporti Esercizip.8. (trasporto di passeggeri); Arriva ItalialS.r.
(trasporto di passeggeri); Ferrovie del Sud estreia automobilistici (trasporto di merci e di
passeggeri); G.M.C. International Trade S.p.ae(iE rilasciata sia per il trasporto di merci che
per quello di passeggeri); Societa Ferroviaria ApJdeneta S.r.l. (trasporto di merci);
DINAZZANO PO (trasporto di merci).

144 e imprese ferroviarie destinatarie di un provweeiito di revoca della licenza non risultano
essere indicate nell'elenco pubblicato dal Minestéglle Infrastrutture e dei Trasporti.

15 per A. MACCHIATI - A. CESARINI - A. MALLUS - M. MAsSSIMIANO, Concorrenza e
privatizzazione nel settore ferroviario in EuropBroblemi aperti e prospettivein Mercato
concorrenza regole2007, pagg. 14 e 15 tazionale per una separazione nel settore feiado
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Sul punto, é stata evidenziata leoihcidenza tra soggetto gestore e soggetto
erogatore del servizio. Infatti, sebbene sia stakasciata la licenza, l'impresa
titolare € una societa controllata al cento per ted FS e, quindi, indirettamente
dall'azionista pubblico con il quale dovrebbero &ss poi, disciplinati i rapporti
con il gestor&'® a cid aggiungendosi ché Cipe, e indirettamente il Ministero
del Tesordoggi Ministero delllEconomia e delle Finanze] quanto interessati

al risanamento della societa, possono influenzattaverso la loro attivita
consultiva, le determinazioni del canone in mod@dmentare i proventi riscossi
per la gestione della rete costituendo, in questo modo, una vera e propria
"barriera all'entrata di nuovi operatoti

Nell'ambito della presente parte di lavoro ci ®ffjgge di analizzare gli specifici
casi nell'ambito dei quali le peculiarita propriel distema ferroviario italiano
hanno rappresentato fattore determinante ai fihindtare (e financo escludere) il
libero dispiegarsi di un reale confronto competitiilel fare cido verranno presi in
considerazione i provvedimenti dell'Autorita Gaeamtella Concorrenza e del
Mercatd*’ ed i commenti della dottrina elaborati sul téffia

e quello solitamente indicato nei servizi a reteorpuovere la concorrenza nel servizio e quindi
ridurne i prezZl. Secondo gli Autori, la separazione elimina gli incentivi del propriei@r
dell'infrastruttura a favorire, nell'accesso, lagpria divisione o I'impresa di servizio "collegata”
Naturalmente perché questo effetto si possa maamitepienamente la separazione deve essere
proprietaria’; per A. BoITANI, Ferrovie: il lato oscuro delle riformein Mercato concorrenza
regole 2010, pag. 225 evidenzia chka 'scelta italiana[di optare per]la separazione in due
societa (RFI e Trenitalia) all'interno della stesbalding' appare esserectiticabile sotto vari
profili, (...) soprattutto (...) perché ha lasciato aperta la strada a una possjbdacorché
strisciante, re-integrazione verticale, con consame anti-competitivg..)", ponendo, tra l'altro,

in evidenza chednche la ripartizione deghssetdra le due societa & stato concepito in modo che
non favorisce la concorrenZa il medesimo Autore, in altro contributo (A. dBrANI,
Liberalizzazione e regolazione dei servizi ferronian Economia pubblica 2002, pag. 47)
sostiene che ld separazione tra rete e servizi € stata realiazah Italia, attraverso la
separazione societaria tra RFI e Trenitalia, 1f)a) entrambe le societa sono state mantenute nel
"gruppo” FS, di totale proprieta dello Stato. Cig@yvviamente, riduce la credibilita della
separazione tra rete e servizi

146 A, BATTAGLIA, Verso la liberalizzazione del trasporto ferrovia®jait., pag. 965.

147 Con riferimento ad una segnalazione dellAGCM appsito della condotta distorsiva della
concorrenza adottata dal gruppo FS in materia alprto ferroviario dicontainers cfr. il
provvedimento dell'Autorita Garante della Concorer del Mercato del 23 luglio 1993, lin
diritto marittimo, 1994, pag. 221. In materia di condizioni contralitpraticate nei confronti degli
operatori di trasporto intermodaleatintainerv. AGCM, A227, 28 gennaio 1999.

148 per alcune pronunce della giurisprudenza in matdiiabuso di posizione dominante del
gruppo FS a proposito dei servizi automobilistizstitutivi e/o integrativi cfr.ex multis T.A.R.
Lazio, Sez. lll, 15 dicembre 1994 n. 2094 Dimitto dei trasporti 1995, pag. 539, con nota di C.
TINCANI, Profili di illegittimita dell'atto di concessioneetla societa per azioni Ferrovie dello
Statoe Tribunale di Campobasso (ord.) 7 luglio 199Miritto dei trasporti 1995, pag. 191, con
nota di C. TNCANI, L'illegittimo esercizio di autolinee sostitutiveoeintegrative della rete
ferroviaria e suoi riflessi sulla concorrenza sleal
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4.1. L' ATTEGGIAMENTO DELL 'AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E
DEL MERCATO CON RIFERIMENTO ALLE MODALITA DI ATTUAZIONE DEL
PRINCIPIO DI SEPARAZIONE CONTABILE E SOCIETARIAIN | TALIA .

Le perplessita che accompagnano l'attuale asseftandrcato nazionale del
trasporto ferroviario, in relazione alle specificheodalita di attuazione del
principio di separaziort&’, sono state condivise, e a piul riprese posteitfeaza,
dall'Autorita Garante della Concorrenza e del Mirca

Gia ad opera della segnalazione AS265 del 13 ag38°° I'Autoritd aveva
evidenziato che,d' livello nazionale, I'obbligo di separare l'attié di gestione
dell'infrastruttura da quella di trasporto ferrovieo € stato recepito con il D.P.R.
8 luglio 1998, n. 277 il quale ha stabilito, tra I'altro,’&utonomia gestionale
delle imprese ferroviarie (articolol) e I'autonomel’'indipendenza del gestore
dell'infrastruttura ferroviaria (articolo 4), mediate una separazione contabile o
la costituzione di imprese separate per la gestideléa rete e delle infrastrutture
ferroviarie, da una parte, e per I'esercizio deldtivita di trasporto a mezzo
ferrovia, dall'altra (articolo 2).

Posta tale premessa, I'AGCM ripercorre le tappe gugnificative che hanno
interessato il processo di riforma delle FS (d.n838T/2000, di cui alla
concessione rilasciata a FS ai fini della gestide®#’infrastruttura ferroviaria
nazionale).

In particolare, I'Autorita richiama l'art. 1 di ¢teetconcessione, nella parte in cui
dispone cheil' concessionario svolge le attivita previste dat@ncessione di cui
al presente atto tramite una divisione autonomastirda, anche sotto il profilo
contabile, dalle altre strutture destinate allo kyimento delle attivita espletate in
qualita di impresa ferroviaria di servizi, e prowde alla costituzione di apposita
societa per la gestione dell'infrastruttura ferravia nazionalé.

In attuazione del principio sopra richiamato, matkala trasformazione del
gruppo FS, Antitrust ricorda che si € provveduto allaostituzione di soggetti
distinti e formalmente autonomi che garantissercéparazione tra le attivita di
gestione dell'infrastruttura, attraverso la socieRFI, e l'attivita di impresa
ferroviaria, attraverso Trenitalia

149 Sulle modalita di attuazione, da parte del letisinazionale, del principio di separazione tra
I'attivita di gestione del servizio di trasportogaella dell'infrastruttura ferroviaria cfr.1IPORTO

F., La disciplina delle reti nel diritto dell'economian E. PicOzzA - E. GABRIELLI (diretto da),
Trattato di diritto dell'economiaVol. VI, Padova, 2008, pag. 102 ss.; RAMONTI, Ferrovie dello
Stato. Il quadro normativo interno e comunitariontiovi vincoli e le nuove opportunjtin
L'Amministrazione Ferroviarial 999, pag. 32 ss.

130 Citata da A. ©ARONI, | profili pubblicistici del trasporto ferroviaripcit., pag. 45 ss.
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In tale contesto, 'AGCM ritiene che, nonostantavMio del processo di
liberalizzazione del trasporto ferroviario, nel mosPaese iI' Gruppo FS, per
I'assetto organizzativo che lo connota, continu@amfigurarsi come un’unica
entita economica

Tale conclusione é supportata dalla constatazidre tn effetti, la societa
holding FS, in virtu dei rapporti di controllo e g interessi economici in
comune con le imprese RFI e Trenitalia, risultagrado di condizionare le
politiche di impresa delle societa appartenentireddesimo gruppo

Secondo |'Autorita, RFI e Trenitalimperano nello stesso settore industriale e le
azioni intraprese dall’'una risultano suscettibili iifluenzare I'attivita dell’altra,

in tal modo incidendo sul risultato economico deteéro gruppo industrialée

A ben vedere, infatti, Trenitalia, da un lato, rappresenta il piu importarcliente

di RFI, dall'altro, quest'ultima societa, in quantgestore dell'infrastruttura,
determina la possibilita per i concorrenti di Tréalia di accedere
all'infrastruttura stessa e quindi di entrare sulemato. Poiché, dunque, le
societa RFI e Trenitalia sono soggette al contrald medesimi azionisti, questi
ultimi hanno un interesse ad assicurare che i catapoeenti all’interno del
gruppo FS siano sufficientemente coordihati

Un ulteriore profilo segnalato d&htitrust &€ quello secondo cui, nonostante la
normativa comunitaria faccia riferimento al prinoii separazione contabile -
quale livello minimo di separazione da attuare'orelinamento giuridico degli
Stati membiri - proprio a causa delle peculiarithalsetto societario del gruppo
FS occorre attuare quanto prima una separazioneapigale rispetto a quella
societaria.

E' in tale contesto chefhtitrust sottolinea chela separazione contabile e quella
societaria rappresefgrebbero] soltanto passaggi intermedi verso una
separazione pill sostanziale tra la gestione delte e I'attivita di trasportt'>*,

CAPITOLO 5. IL REQUISITO DEL "TITOLO AUTORIZZATORIO"
NECESSARIO PER L'ESPLETAMENTO DEI SERVIZI FERROVIARI DI
MERCI E DI PASSEGGERI IN AMBITO INTERNAZIONALE E NA  ZIONALE .

Come anticipato, la licenza e rilasciata dal Memistdelle Infrastrutture e dei
Trasporti alle imprese ferroviarie con sede inidtasecondo I'apposita procedura

31| medesimo principio @ stato pitl volte rimarcatel corso dell'attivita svolta dall'Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato in rel&ziah mercato nazionale del trasporto
ferroviario. Sul punto cfr. le segnalazioni delltAtta AS125 del 26 febbraio 1998; AS222 dell'8
novembre 2001; AS226 del 20 dicembre 2001.
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operativa descritta nel Decreto n. 3056 del 14 genA009 del Ministero delle
Infrastrutture e dei Trasporti, Direzione Genege il Trasporto Ferroviarfo®
Nell'ambito del suddetto provvedimento, il Ministianforma che, a seguito del
rilascio della licenza, le imprese ferroviarisoho legittimate, in base alla
specificita della licenza, all'espletamento deivéardi trasporto di merci, sia
nazionale che internazionale, nonché al traspontternazionale di persone,
lungo tutto il territorio delllUnione européa e cio in linea perfetta con la
normativa comunitaria anzi analizzata.

Vi e, tuttavia, un ulteriore aspetto che meritasiere sottolineato alla luce delle
specificita della normativa nazionale.

E' proprio nell'lambito della suddetta proceduraraipea che si apprende come il
legislatore nazionale prescriva alle imprese feam®, oltre al possesso della
licenza, 'ottenimento di un ulteriore provvedim®né cido ove le stesse siano
intenzionate a fornire servizi di trasporto di mesfo di passeggeri con
riferimento all'infrastruttura nazionale.

Il provvedimento cui si allude é rappresentato dadl "titolo autorizzatorio",
introdotto dall'art. 131, comma 1, della Legge d8echbre 2000, n. 38%’
recante Disposizioni per la formazione del bilancio annualgluriennale dello
Stato (legge finanziaria 2001)di competenza del Ministero delle Infrastruttere
dei Trasporti.

La rilevanza del titolo autorizzatorio merita dsese sottolineata, posto che esso
rappresenta una peculiaritd dell'ordinamento dicmidnazionale (priva di
riscontro nella normativa comunitaria), e cio pioplla luce del fatto che detto
documento legittima l'accesso, da parte di piu aper al mercato nazionale
ferroviario italiano, laddove l'attuale normativarepea non ha provveduto a
regolamentare detto proffftf. A differenza, dunque, della licenza con validita
tutto il territorio della Comunita, il titolo autiazatorio risulta essere circoscritto
alla sola infrastruttura nazionale.

Il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasportiepisa, poi, chel'accesso ai
servizi di livello nazionale, per altro non argonterdella Direttiva Europea, €
possibile a tutte le imprese ferroviarie, quali deeli tipo:

- nazionale passeggeri;

32| documento contenente I'elenco delle impres®atit di licenza ferroviaria, aggiornato al 28

gennaio 2013, e consultabile al seguente sito internet
http://www.mit.gov.it/mit/mop_all.php?p_id=05966.
133 pybblicata nella Gazzetta Ufficiale del 29 diceen®®00, n. 302, S.O.

134 per un'analisi in chiave comparatistica dei modelbttati da Inghilterra, Svezia e Germania ai
fini dell'apertura dei servizi di trasporto nazitmali passeggeri si rinvia alla lettura di M.
SIRAGUSA - K. Pecl, Concorrenza pan-europea nei servizi di trasportesgeggeri in Rivista
italiana di Diritto del turismg n. 4/2012, pag. 51 ss.
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- internazionale di passeggeri (nella parte di adtruttura ferroviaria
nazionale);

[le quali] dovranno ottenere, in aggiunta alla licenza ferema, Il
corrispondente titolo autorizzatorio a firma defgSMinistro, e rilasciato secondo
guanto previsto all'art. 3 comma 1, lettera r, detédesimo DIgs 188/20@3.)".

In particolare, con riferimento al servizio di fpasto di passeggeri in ambito
nazionale, il rilascio del titolo autorizzatorio pgye essere subordinato al
"possesso di una licenza (con validita Europea) dd aussistenza della
condizione di reciprocita nell'accesso ai rispettmercati ferroviari e di pari
opportunita, da parte di tutte quelle imprese fevesie aventi sede all'estero o
loro controllate'.

In altri termini, il legislatore nazionale ha integlettare alcune norme volte a
disciplinare, anticipatamente rispetto a quantovipte in sede comunitaria,
l'accesso delle imprese ferroviarie all'infrastitdt ferroviaria nazionale per
fornire servizi di trasporto con origine e destioae in Italia ovvero servizi
internazionali che, per una parte del percorssyaligono in Italia.

Invero, in questo caso, oltre al possesso dekmtia, I'impresa dovra ottenere dal
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti pagito titolo autorizzatorio e, ove
si tratti di imprese aventi sede all'estero o la@antrollate, il rilascio sara
subordinato alla condizione di reciprocita. A titatsemplificativo, nel caso di
imprese ferroviarie controllate da societa avestiles all'estero, il rilascio del
titolo autorizzatorio potra avvenire a condiziorfeecnello Stato in cui ha sede
I'impresa ferroviaria intenzionata ad offrire senli trasporto in Italia, esistano
analoghe possibilita di accesso per le impresiitelf>.

Con riferimento, invece, al servizio dirdsporto merci nazionale il Ministero
precisa che € altresi necessario il possesso del titolo aumatario, [oltre alla
licenza ferroviaria con validita europetittavia, in questo caso, il rilascio del
citato titolo, non[e] piu soggetto alle sopra citate condizioni di recipita,
essendo stato fatto obbligo di libero I'accessofudto il mercato europeo, per i
servizi merci dalla Direttiva Europea 2004/51/CE

%5 Circa laratio sottesa alla enucleazione della condizione diprecita, la dottrina (M.
SIRAGUSA - K. PECI, Concorrenza pan-europea nei servizi di trasportegeggericit., pagg. 54 e
55) ha efficacemente sottolineato chie tino scenario in cui vi sono imprese storicheStkti
membri che operano in mercati nazionali sottragsi legeal gioco della concorrenza, tali
clausole, lungi dal rappresentare delle controrifog, costituiscono, non solo l'attuazione, per
quanto riguarda il segmento di trasporto nazionaleprincipi insiti nelle direttive comunitarie in
relazione al segmento internazionale, bensi dedie e proprie clausole di salvaguardia contro
gli effetti negativi che l'attuale asimmetria infoativa tra i vari Stati membri potrebbe provocare
(ossia sono necessarie a evitare che vengano ailteente (e ingiustamente) favoriti, a scapito
delle imprese italiane, operatori che, considerdta chiusura della concorrenza dei propri
mercati di riferimento, godono di un evidente vagia concorrenziale non collegato a criteri di
efficienza).
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Pertanto, anche con riferimento ai servizi di toagp ferroviario di merci sul
territorio nazionale, il requisito del titolo auitratorio risulta essere obbligatorio
ed aggiuntivo rispetto a quello della licenza feiada, oltreché subordinato al
rispetto della condizione di reciprocita. Tuttaviame noto, il mercato dei servizi
di trasporto di merci risulta essere, allo stat@namente liberalizzato sia in
ambito nazionale che comunitario (internazionah®):discende la superfluita di
detto provvedimento.

Cio premesso, si tratta ora di individuare contegat i requisiti necessari ai fini
dell'ottenimento del titolo autorizzatorio in paplsul punto occorre fare
riferimento all'art. 131 della Legge n. 388/2000.

La prima parte di detto articolo dispone ched,fine di garantire il contenimento
delle tariffe e il risanamento finanziario delletigita di trasporto ferroviario, il
Ministro dei trasporti e della navigazione puo Bldare titoli autorizzatori ai
soggetti in possesso dei requisiti previsti dalrder del Presidente della
Repubblica 16 marzo 1999, n. 146, anche in derogguanto disposto dagli
articoli 1, comma 1, lettera a), e 3, comma 1€eetta), del medesimo decreto, a
condizione di reciprocita qualora si tratti di imgse aventi sede all'estero o loro
controllate'.

Orbene, si rileva che il D.P.R. n. 146/1999 é stdimgato ad opera dell'art. 38
del D.lgs. n. 188/2003, il quale, ad oggi, rappnéseina sorta di "testo unico” in
materia. | requisiti valevoli ai fini dell'ottenim® del "titolo autorizzatorio”
risultano essere, pertanto, i medesimi requisitessari per il conseguimento, da
parte dell'impresa ferroviaria, della licenza.

In particolare, il legislatore nazionale ha prowda dettagliare ulteriormente i
requisiti soggettivi gia previsti in sede comundaai fini di consentire alle
imprese di trasporto di accedere al mercato fearavi

5.1 | REQUISITI NECESSARI PER IL RILASCIO DELLA LICENZA E DEL TITOLO
AUTORIZZATORIO .

| requisiti necessari per il conseguimento dellariza e del titolo autorizzatorio
sono enucleati nell'ambito dell'art. 8 del D.Lgs.188/2003, il quale ripropone,
con disposizioni di dettaglio, i requisiti di onbiita, capacita finanziaria e di
competenza professionale gia introdotti (e disegil) dalla normativa
comunitaria.

Pud non essere di poco conto rilevare che, ai sdelsart. 7 del D.lgs. n.
188/2003, I'impresa deve dimostrare di poter digpor

- del materiale rotabile necessario ai fini defilesamento dell'attivita di
trasporto;
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- del personale addetto alla guida e all'accompagnéo dei treni;

- della copertura assicurativa per la responsabiiiile in caso di incidenti, con
particolare riferimento ai passeggeri, al bagaglie merci trasportate, alla posta,
alle altre imprese ferroviarie, al gestore deltastruttura ferroviaria ed ai terzi
(art. 7, comma 1).

Cid premesso, unimpreSapud dirsi "onorabile” ove dimostri di:

- non essere stata dichiarata fallita o sottopoataliquidazione coatta
amministrativa o0 ad amministrazione straordinapapcedure di concordato
preventivo o di amministrazione controllata;

- non aver riportato sentenza definitiva di congaondi applicazione della pena
ai sensi dell'articolo 444 cod. proc. pen. pertdalontro il patrimonio, contro la
fede pubblica, contro I'economia pubblica, l'indiase il commercio, contro la
pubblica incolumita, contro la pubblica amministcae, per i delitti previsti dal
titolo XI del libro V del codice civile e dal titol VI del regio decreto 16 marzo
1942, n. 267, ovvero per delitti non colposi peguali la legge prevede la pena
della reclusione non inferiore nel massimo a qoatnni, salvo che sia
intervenuta sentenza di riabilitazione;

- non aver riportato sentenze di condanna per zimh& gravi o ripetute degli
obblighi derivanti dal diritto previdenziale o ddiritto del lavoro, tra cui gli
obblighi derivanti dalla legislazione in materiasdiute e di sicurezza sul luogo di
lavoro e gli obblighi in materia di legislazione gémale per le societa che
intendessero effettuare trasporti di merci soggefieocedure doganali;

- non essere stata sottoposti a misure di preveazersonali o patrimoniali;

- non sussista alcuno dei divieti previsti dalioto 10 della legge 31 maggio
1965, n. 575, e successive modificazioni ed intagra;

- non essere stata condannata in via definitiva gravi violazioni di leggi
specifiche relative ai trasporti.

La capacita finanziaria dell'impresa si realizzdorguando essa riesca a
dimostrare di far fronte agli impegni effettivi e potenziasitabiliti in base a
presupposti realistici, per un periodo non infeeoa dodici mes&i A tal fine,
I'impresa deve fornire una serie di documenti, iqual

a) risorse finanziarie disponibili, compresi depobiincari, anticipi concessi in
conto corrente, prestiti;

136 | art. 8, comma 3 precisa che il requisito dethi@bilita deve essere possedajodai titolari
delle imprese individuali; b) da tutti i soci delé®cieta di persone; c) dai soci accomandatari,
quando trattasi di societa in accomandita semplican accomandita per azioni; d) dagli
amministratori delegati e dai legali rappresentaptr ogni altro tipo disocieta”, con l'ulteriore
precisazione che ove non si tratti dinprese individuali, il requisito in esamedeve essere
altresi posseduto dall'ente che esercita I'imptesa
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b) fondi ed elementi di attivo realizzabile a titalbgaranzia;

C) capitale di esercizio;

d) costi di esercizio, compresi costi di acquist@ceonti per veicoli, terreni,
edifici, attrezzature e materiale rotabile;

€) oneri gravanti sul patrimonio dell'impresa felieoa.

Da ultimo, limpresa ferroviaria ha competenza @ssfonale nell'ipotesi in cui
riesca a garantire di disporre, o di essere ingychdlisporre, di un‘organizzazione
gestionale efficiente, nonché di possedere le amrze e I'esperienza necessaria
per esercitare un controllo operativo ed una sugene sicuri ed efficaci
relativamente ai servizi ferroviari che intendeletgpe.

Anche in questo caso, I'impresa deve produrre ane di documenti utili ai fini
di permettere al Ministero competente di valutare:

a) la natura e lo stato di manutenzione del materratabile con particolare
riguardo alle norme di sicurezza;

b) le qualifiche del personale responsabile deltarszza, nonché le modalita di
formazione del personale.

CAPITOLO 6. L'INTRODUZIONE , NELL 'AMBITO DELL 'ORDINAMENTO
GIURIDICO NAZIONALE , DEL REQUISITO DELLA LICENZA NAZIONALE
PASSEGGERI, DISCIPLINATA DALL 'ART.58DELLA LEGGE N. 99/2009.

Come appena segnalato, il legislatore nazionaleprogveduto a dettare, in
assenza di una normativa comunitaria sul puntde dglecifiche norme volte
all'apertura del mercato ferroviario nazionale asgeggeri.

In proposito sono state analizzate le disposizttisgiplinanti l'istituto del "titolo
autorizzatorio" che, non a caso, non trova risaatcuno nell'ambito delle fonti
comunitarie elaborate in materia.

Piu in particolare, mediante l'elaborazione dekmde n. 388/2000, il legislatore
nazionale ha espressamente riconosciuto la passilpér un'impresa ferroviaria,
ivi comprese quelle con sede all'estero o loro roflate, di accedere
all'infrastruttura nazionale per trasportare pagsggtra stazioni situate nel
territorio nazionale ovvero in Paesi membri divecsin riferimento alla parte del
tragitto internazionale che insiste sul territataiano.

Tutto cio ha trovato piena operativita fin daglha2000 ed ha rappresentato un
notevole passo avanti del nostro Paese rispettoohgittivi di liberalizzazione
previsti in sede comunitaria.

Occorre, tuttavia, evidenziare che la disciplina titelo autorizzatorio e stata
recentemente oggetto di un profondo interventafdima operato dal legislatore
nazionale e, segnatamente, dalla Legge n. 99 @8. 20
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Se, infatti, come sopra visto, il titolo autorizzab € precipuamente diretto a
garantire alle imprese ferroviarie la possibilitafainire servizi di trasporta)
nazionale di merci;b) nazionale di passeggeri limitatamente ai senazi
committenza pubblica;) internazionale di passeggeri, nella parte di stftatura
ferroviaria nazionale (art. 2, D.l.gs. n. 188/2Q0f3) disciplina cosi ricostruita
risulta essere stata riscritta a seguito dell'émtravigore della Legge n. 99/2009
prima, nonché del D.Lgs. n. 15/2010 poi.

La Legge n. 99 del 23 luglio 2009 rec®isposizioni per lo sviluppo e
l'internazionalizzazione delle imprese, nonché ataria di energid™’ e, ai suoi
articoli 58 e 59, contiene norme aventi un fortpatto sul settore ferroviario.
L'articolo 58 racchiude la nuova disciplina relatiai requisiti di accesso ai
servizi ferroviari di passeggeri in ambito nazi@nabi tratta della licenza
nazionale passeggétr®

In particolare, qualora un'impresa ferroviaria mute offrire servizi di trasporto di
passeggeri, dventi origine e destinazione nel territorio nazatei, essa deve
previamente ottenere il rilascio della licenza naale passeggeri da parte del
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti (&8, primo comma).

La disciplina che ci si appresta ad analizzareltaseissere applicabile alle sole
imprese aventi sede legale in Italia e, ove siamdrollate da imprese con sede
all'estero, detta licenza potra essere rilasciaia Snei limiti dei medesimi
principi di reciprocita previsti per il rilascio detitolo autorizzatorio di cui
all'articolo 131, comma 1, della legge 23 dicemB@&0, n. 388(comma 3).

Il legislatore prescrive, poi, che il Ministero prx@da al rilascio di detto titolo
seguendo le medesime procedure di cui alla licéexzaviariatout court posto
che rinvia al D.Igs. 8 luglio 2003, n. 188 (art, B&mo comma).

Vi é da aggiungere che il secondo comma dell'&th& rimesso ad un apposito
Decreto ministeriale I'elaborazione della disciglielativa ai tequisiti in termini

di capacita finanziaria e professionale che le ieg® richiedenti devono
possedere ai fini del rilascio della licenza, noé@dhservizi minimi che le stesse
devono assicurare in termini di servizi complemerafi'utenzd’: detta lacuna &
stata colmata ad opera del Decreto del Ministerlbe dafrastrutture e dei
Trasporti del 2 febbraio 2011, avente ad oggettdndividuazione dei requisiti

57 pubblicata nella Gazz. Uff. 31 luglio 2009, n. 1360.

138 per |a dottrina piu attenta all'introduzione, nehtesto dell'ordinamento giuridico nazionale,
dell'istituto della licenza nazionale passeggeriA&f CLARONI, | profili pubblicistici del trasporto
ferroviario, cit., pag. 51 ss.; M. &SANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I,
Infrastrutture e accesso al mercatait., pag. 398, nota n. 48; CNdRATOC|, L'accesso
allinfrastruttura ferroviaria e gli obblighi di swizio pubblicq cit., pag. 341 ss.; I. G.NYONINI,

La liberalizzazione del trasporto ferroviarioit., pag. 171.
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per il rilascio della licenza nazionale passeggpéar lo svolgimento di servizi
ferroviari passeggeri aventi origine e destinaziomé territorio nazional&*®.

In particolare, il Ministero ha precisato chla licenza nazionale passeggeri €'
valida sul territorio nazionale per lo svolgimendio tutti i servizi passeggeri in
ambito nazionale, ivi compreso lo svolgimento delaite nazionale dei servizi
internazionali effettuati in associazione con altmpresa dotata di licenza
internazionalé (art. 1, comma 2, D.M. 2 febbraio 2011).

A fronte della presentazione dell'apposita ricliesta parte dell'impresa
ferroviaria interessata, il Ministero delle Infragture e dei Trasporti-
Dipartimento per i trasporti, la navigazione edsteami informativi e statistici -
Direzione generale per il trasporto ferroviario yuede al rilascio della licenza
entro 3 mesi dal ricevimento di tutta la documeiot@aa comprovante il possesso
dei requisiti richiestex lege(art. 2, commi 1 e 2).

A differenza, dunque, del precedente titolo autaiario, la licenza nazionale
passeggeri trova applicazione con esclusivo rifentm alle compagnie che
forniscono servizi di trasporto di passeggeri (e ramche di merci), mentre,
contrariamente alla licenza ferroviaria avente wzde europea, essa assume
rilievo in relazione ai servizi di trasporto di gaggeri da espletarsi tra stazioni
situate nel territorio nazionale.

Sotto il profilo del trasporto di passeggeri in @mmazionale, parrebbe possibile
desumere come il titolo autorizzatorio non trovi miccasione di applicazione,
essendo stato sostituito dalla licenza nazionadequeri.

E, difatti, se si analizza il testo attualmenteevitg del D.Lgs. n. 188/2003 (in
particolare dell'art. 6, comma 2), é dato evincenme il titolo autorizzatorio trovi
oggi applicazione con esclusivo riferimento alltgg del servizio di trasporto
"nazionale passeggeri limitatamente ai servizi a matenza pubblica (art. 6,
comma 2, come modificato dall'art. 63 della Legge96/2009), laddove le
ulteriori ipotesi di applicazione, rappresentaté tdasporto hazionale mercie
"internazionale passeggeri, nella parte di infrastuwa ferroviaria nazionalé
risultano essere state abrogate, rispettivamedtepeara dell'art. 66 della Legge n.
99/2009 e dell'art. 1 del D.Lgs. 15/2010.

Cio premesso, l'art. 4 del D.M. 2 febbraio 2011lnetei requisiti necessari
all'impresa ferroviaria ai fini del rilascio deliaenza nazionale passeggeri.

In particolare, il Ministero richiede che il soggetinteressato dimostri di
possedere i requisiti di onorabilita, capacita fiziaria e competenza
professionale disciplinati dal D.Lgs. n. 188/2008pnché disponga della

139 Decreto pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n.d&0 7 aprile 2011.
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necessaria copertura assicurativa in caso di intideon l'aggiunta, tuttavia,
dell'obbligo di ‘assicurare servizi minimi complementari alla pr@putenza

Detto ultimo requisito & soddisfatto a condiziohe timpresa ferroviaria alleghi
allistanza Un'apposita relazione descrittivéa quale, con riferimento al servizio
di trasporto da espletare, deve indicalleptogetto organizzativo e logistico,
nonché i relativi costi e modalita di realizzaziodei servizi minimi offerti
all'utenza, indicando la data presumibile di iniziell'attivita".

Il Decreto Ministeriale precisa, inoltre, una sede elementi che debbono
obbligatoriamente essere presi in considerazionéaméito della suddetta
relazione, segnatamente rappresentati da:

- condizioni generali di trasporto;

- informazioni minime di viaggio;

- modalita di assistenza ai passeggeri in ipotesi dtardo,
perdita di coincidenza o soppressione del servizio;

- modalita di rimborso del biglietto di viaggio @aso di ritardi e soppressioni dei
servizi ovvero di entrambe le ipotesi;

- descrizione del sistema di qualita del serviferto dalla impresa ferroviaria;

- modalita di vendita e disponibilita dei bigliedii viaggio.

Al pari della disciplina dettata per la licenzaréetiaria tout court la licenza
nazionale passeggeri ha una durata temporale taliaji restando ovviamente
ferma la possibilita, per il Ministero competentdi, procedere in qualsiasi
momento agli opportuni controlli e, infine, ado#taun provvedimento di
sospensione (art. 5). Tale ultima ipotesi ricorvalgra I'impresa ferroviaria non
provveda ad iniziare la propria attivitd entro 6siméall'avvenuto rilascio della
licenza, fatta salva, in ogni caso, la possibiliiarichiedere una giustificata
proroga®.

180 A tale proposito, l'art. 5, commi 4, 5 e 6 del D.®Ifebbraio 2011 dispone cheualora
I'impresa risulti impossibilitata ad iniziare [I'@ita’ per cause esterne non imputabili alla stess
impresa oppure a causa della specificita dei sémiestati pud richiedere al Ministero delle
infrastrutture e trasporti una proroga di inizio dittivita. La proroga pud essere richiesta
contestualmente alla presentazione della domanda@za o successivamente al rilascio della
licenza stessa. In entrambi i casi la richiestgpiroga deve essere adeguatamente motivata con
gli elementi necessari alla valutazione delle cadekritardo di inizio attivita. L'entita’ del ritalo
deve essere compatibile con il business plan alte@gdlla richiesta di licenza. Non possono
essere richieste proroghe per l'inizio di attivit@periori a due anni o proroghe successive la cui
somma temporale superi il periodo di due anni. ihigtero delle infrastrutture e dei trasporti puo
inoltre sospendere o revocare d'ufficio la licerdiaquelle imprese che nei due anni di inattivita
non abbiamo mai richiesto il rilascio del certifipadi sicurezza all'Autoritd’ competente. Tale
prolungata inattivita od assenza di attivazione gwkdetto procedimento di certificazione
costituisce mancanza dei requisiti di capacita pssionale di cui all'art. 4. Le imprese
ferroviarie durante il periodo di proroga o di saspsione dell'attivita' devono informare, in modo
puntuale e con cadenza semestrale, il Ministeréedafrastrutture e dei trasporti trasmettendo
un rapporto sullo stato di avanzamento delle irtizia propedeutiche all'inizio di attivita, al fine
di consentire al predetto Ministero di valutarepibssibile rispetto della data prevista di inizio
delle attivita, indicando eventuali modifiche setarie ed eventuali criticita sopravvenute
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Da ultimo, l'art. 6 del D.M. 2 febbraio 2011 preedd possibilita, per le imprese
ferroviarie gia titolari di licenza passeggeri eferci ovvero di licenza passeggeri
e titolo autorizzatorio, di ottenere la conversiate proprio titolo in licenza
nazionale passeggeri, purché detta richiesta siaulata entro 12 mesi dalla data
di entrata in vigore del Decreto medesimo (ovver@sitro 12 mesi dall'8 aprile
2011, ai sensi dell'art. 9). Ove dette condiziam Biano rispettate, I'impresa sara
tenuta a richiederex noval rilascio della licenza nazionale passeggeti. @

CAPITOLO 7. LE PROBLEMATICHE GIURIDICHE RELATIVE
ALL'APERTURA DElI SERVIZI DI TRASPORTO NAZIONALE DI
PASSEGGERI. L'ART. 59 DELLA LEGGE N. 99/2009E LE DECISIONE
DELL 'UFFICIO DI REGOLAZIONE PER | SERVIZI FERROVIARI (URSF).

Si e gia avuto modo di evidenziare come il mercdéd servizi ferroviari
internazionali di passeggeri sia stato liberaliazaid opera della Direttiva
2007/58/CE a far data dal 1° gennaio 2010: dantedenento, pertanto, qualsiasi
impresa ferroviaria con sede nel territorio delltsre pud svolgere servizi di
trasporto di passeggeri attraversando la fronteedmeno uno Stato membro.
Detta normativa ha formato oggetto di recepimemtdtalia, ad opera del D.Lgs.
n. 15 del 25 gennaio 2010, il quale ha apportato serie di modifiche al D.Lgs.
n. 188/2003, la principale fonte di riferimentonmateria.

In particolare, merita di essere evidenziato colfexta 6 del D.Lgs. n. 188/2003,
il D.Lgs. n. 15/2010 abbia aggiunto il comm#&i&: il quale dispone cha Servizi
internazionali passeggeri, per la parte svolta gatritorio nazionale, sono
espletati nel rispetto delle disposizioni di cuiaticolo 59 della legge 23 luglio
2009, n. 99,

Si tratta ora di analizzare il contenuto dell'&f, Legge n. 99/2009 allo scopo di
individuare la disciplina applicabile in Italia materia di trasporto internazionale
di passeggeri per ferrovia.

L'articolo 59 si apre disponendo che, a partire fagjennaio 2010, le imprese
ferroviarie che forniscono servizi di trasportoeimazionale di passeggeri hanno
il diritto di far salire e scendere passeggeristiazioni nazionali situate lungo |l
percorso del servizio internazionale, senza il @es3 della licenza nazionale
passeggeri disciplinata dall'art. 58 della medediegge, e cio d condizione che
la finalita principale del servizio sia il traspartdi passeggeri tra stazioni situate
in Stati membri diversi

In altri termini, il requisito della licenza naziale passeggeri € stato eliminato dal
legislatore nazionale con riferimento all'accessoparte delle imprese ferroviarie
comunitarie, al mercato del trasporto internaziemlpasseggeri.
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Cio premesso, il legislatore ha, poi, previsto tiheispetto di tale condizione é
valutato in base a criteri, determinati con provimdnto dell’Organismo di
regolazion& che, nel contesto nazionale, € rappresentatdUffadio per la
Regolazione dei Servizi Ferroviari (URSE) incardinato presso il Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti (art. 59, pricomma)®®

In altri termini, 'URSF € chiamato a valutare aglincipale finalita del servizio
offerto dalle imprese comunitarie & quella di tatgre passeggeri tra stazioni
situate in Stati membri diversi, e cio sulla baseirth serie di criteri duali la
percentuale del volume di affari e di carico, rappentata rispettivamente dai
passeggeri sulle tratte nazionali e sulle trattetemazionali, nonché la
percorrenza coperta dal serviZi¢art. 59, primo comma$2

Il punto qualificante della normativa in parola éntenuto nel secondo comma
dell'art. 59 della Legge n. 99/2009, il quale dispahe lb svolgimento di servizi
ferroviari passeggeri in ambito nazionale, ivi caega la parte di servizi
internazionali svolta sul territorio italiano, puessere soggetto a limitazioni nel
diritto di far salire e scendere passeggeri in ghaz situate lungo il percorso del
servizid' in tutti i casi in cui I'esercizio di tali serviZpossa compromettere

181 preme precisare che I'Ufficio per la RegolazioeeSkrvizi Ferroviari & chiamato a svolgere i
compiti previsti dall'art. 37 del D.Lgs. n. 188/2)Gon particolare riguardo alla vigilanza sulla
concorrenza nel mercato del trasporto ferroviariambito nazionale, nonché alla risoluzione del
relativo contenzioso. Con specifico riferimentoatetultimo aspetto, si rinvia all'analisi dei tre
ricorsi presentati al'lURSF dall'impresa ferroaaNuovo Trasporto Viaggiatori S.pexart. 37,
comma 3, D.Lgs. n. 188/2003 e dei relativi provmesiiti decisori adottati dall'Organismo di
regolazione (n. 39 del 17 gennaio 2012; n. 5411aduglio 2012 e n. 945 del 3 dicembre 2012),
consultabili sul relativo sittternet Per l'individuazione degli ulteriori compiti abiuiti ex legea
detto Organismo sia concesso rinviare alla disan@i®ecreto Ministeriale 2 aprile 2009, n. 307,
contenente I'elenco dellecCbmpetenze in base al Regolamento di organizzazibreecondo
livello del Ministero delle Infrastrutture e deidsport'.

182 Tutti i provvedimenti emanati dal'URSF ai sensell'drt. 59 della Legge n. 99 del 2009 sono
consultabili  sul sito internet del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti
http://www.mit.gov.it/mit/site.php?p=cm&o=vd&id=184

183 Detti criteri, in linea con quanto precisato retibito della Comunicazione interpretativa della
Commissione in merito ad alcune disposizioni dditattiva 2007/58/CE (2010/C 353/01) (in GU
UE C 353/1 del 28 dicembre 2010), hanno formatoetiggdi specifica regolamentazione
nell'ambito del Decreto dirigenziale n. 203/1/URS$Hi sia permesso rinviare per l'analisi della
metodologia di calcolo adottata dallURSF. Sucemssente, detto Decreto ha formato oggetto di
parziale modifica ad opera sia del Decreto diriggdazn. 528/URSF che del Decreto dirigenziale
n. 901/URSF, e cio sulla base delle censure saéedall'Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato nellambito del proprio provvedimento AS388 21 settembre 2012. Ad oggi, pertanto,
a mero titolo esemplificativo, si rileva che I'atta di valutazione condotta dallURSF ai fini
dellindagineexart. 59, Legge n. 99/2009 si basano sul criteritadprevalenza del servizipche

si ottiene Yapportando la lunghezza e la durata del percorsb territorio italiano rispetto alla
lunghezza e alla durata totale del percorso intaipaalé', mentre I'analisi dellavbcazione del
servizid' offerto dall'impresa ferroviaria € svolta allacudi una serie di parametri coma "
natura della traccia richiesta, in termini di orarie frequenza del servizio proposto, nonché di
ubicazione e numero delle fermate; la struttura geezzi dei biglietti; la modalita di
commercializzazione dei biglietti; la tipologia skrvizi offerti a bordo; la tipologia di materiale
rotabile utilizzato per il servizib
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I'equilibrio economico di un contratto di servizpubblicd', valutabile sulla base
di una serie di parametri (es. la redditivita deivizi coperti dal contratto, ivi
comprese le ripercussioni sul costo netto per lmpmienti autorita pubbliche
titolari del contratto, la domanda dei passegdardeterminazione del prezzi dei
biglietti e delle relative modalita di emission&ibicazione ed il numero delle
fermate, l'orario e la frequenza del nuovo serytZfo

In altri termini, ove lo svolgimento di un serviziazionale di passeggeri possa
pregiudicare l'efficienza economica dei servizi tdasporto gia offerti da
un'impresa ferroviaria mediante un contratto dvigey pubblico (un contratto,
cioé, che prevede l'espletamento del servizio aspiorto sulla base di risorse
pubbliche}® il quale riguarda le stesse tratte o fermateamati del potenziale
concorrente, quest'ultimo potra vedersi limitataliiitto di accesso al mercato
nazionale di passeggeri.

La ragione sottesa a tale disposizione appareessha@ra.

Ove il nuovo servizio che l'impresa ferroviariaeintla offrire sul mercato possa
alterare, pregiudicandolo, I'equilibrio di un catto di servizio pubblico vigente,
cio determinerebbe un pregiudizio economico allfesp gia operativa (sussidiata
da denaro pubblico) e, dunque, causerebbe un jdesssichio di spreco di denaro
pubblico gia investito per tale servizio di tragpor

Il punto che merita di essere evidenziato e ragmteso dalla circostanza che, nel
recepire la Direttiva 2007/58/CE, il legislatorezitmale ha declinato i principi
previsti dalla normativa comunitaria per i servilzitrasporto internazionale di
passeggeri con esclusivo riferimento ai servizi tdisporto nazionale di
passeggeri.

Giova riportare uno stralcio della Direttiva 2008IGE, |la quale dispone che gli
Stati membri possono limitare il diritto di accesao servizi di trasporto
internazionale di passeggeri ove cio pregiudichkerivizi ‘oggetto di uno o piu
contratti di servizio pubblico(art. 1). Detta limitazione puo comportare, nello
specifico, Una restrizione del diritto di far salire e scendepasseggeri in

184 E ¢io in linea con quanto precisato nellambitdladécomunicazione interpretativa della
Commissione in merito ad alcune disposizioni dditattiva 2007/58/CE (2010/C 353/01) (in GU
UE C 353/1 del 28 dicembre 2010.

185 | 'Autorita Garante della Concorrenza e del Mercatl'ambito del proprio provvedimento n.
23770 del 25 luglio 2012 A43@renaways-Ostacoli all'accesso nel mercato dei igerdi
trasporto ferroviario passeggefiche formera oggetto di specifica analisi), hatavenodo di
precisare cheuha parte rilevante dei servizi di trasporto feriaio passeggeri beneficia di
sussidi pubblici ritenuti necessari ad assicurakeguilibrio economico dell'impresa ferroviaria
che si fa carico degli obblighi di servizio publdliadn presenza di costi superiori ai ricavi
conseguibili dalla vendita dei bigliettil servizi di trasporto attualmente oggetto diaamtratto di
servizio pubblico sonosia i servizi di trasporto ferroviario regionaleasiuna parte di quelli a
media-lunga percorrenza (MLP), c.d. “di interessszionalé.
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stazioni situate lungo il percorso di un servizidernazionale, ivi compreso in
stazioni situate nel medesimo Stato merhfad. 1).

Con riferimento all'ordinamento giuridico italian@yme sopra indicato, il D.Lgs.
n. 15/2010 rinvia, in materia di servizi di trasjgpomternazionale di passeggeri,
all'art. 59 della Legge n. 99/2009. Detto ultimticaio prevede si le medesime
limitazioni di cui alla Direttiva 2007/580/CE, mart la precisazione che i servizi
oggetto di possibile restrizione sono quelli naalore, difatti, la norma parla di
"servizi ferroviari passeggeri in ambito nazionale,compresa la parte di servizi
internazionali svolta sul territorio italiang®®.

Tale "anomalia" parrebbe giustificabile sulla basella circostanza che, in
assenza di una normativa in sede comunitaria, @iti $nembri conservano,
comunque (come difatti € avvenuto per alcune espeei di Stati europei), la
possibilita di procedere all'apertura dei mercatzionali, seppur cio comporti il
rischio di introdurre una serie di normative diéieti e frammentate nel contesto
dell'ordinamento giuridico comunitario.

L'estrema delicatezza della questione pud essepgesmgata alla luce dei
provvedimenti adottati dallURSF, ai sensi dell'&@, Legge n. 99/2009.

Prima di fare cid occorre, sia pur brevemente, iarale il procedimento
attraverso il quale I'URSF provvede all'assunziatedla propria decisione,
eventualmente, limitativa del diritto di accessarercato dei servizi di trasporto
nazionale di passeggeri.

7.1 IL PROCEDIMENTO DI VALUTAZIONE DELLA COMPROMISSIONE
DELL 'EQUILIBRIO DI UN CONTRATTO DI SERVIZIO PUBBLICO DI TRASPORTO
CONDOTTO DALL 'URSF Al SENSI DELL'ART.59DELLA LEGGE N. 99/20009.

Come indicato dall'art. 59 della Legge n. 99/20WHficio per la Regolazione dei
Servizi Ferroviari € chiamato a svolgere una sgirempiti:

- la verifica della finalita principale del servizsvolto dalle imprese ferroviarie
richiedenti I'accesso al mercato del trasportaimazionale di passeggeri:

- I'analisi dell'eventuale compromissione dell'diub economico di contratti di

servizio in essere determinata dall'espletamenitoaievi servizi di trasporto di

passeggeri in ambito nazionale;

1% Detta conclusione & confortata anche alla luceqdanto espressamente riconosciuto
dall'Autorita Garante della Concorrenza e del M&rcaell'ambito del proprio provvedimento
A436 del 25 luglio 2012, dal titoloArenaways-Ostacoli all'accesso nel mercato deiigedi
trasporto ferroviario passeggéri dove si legge che,it fase di recepimento, la normativa
nazionale ha esteso le limitazioni previste pesdlvizio di trasporto internazionale anche al
trasporto nazionale
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- in caso di risposta affermativa al punto che gde¢ la determinazione delle
eventuali limitazioni applicabili ai servizi ferr@ri richiesti dal nuovo entrante.

Il terzo comma dell'art. 59, Legge n. 99/2009, pd®y che entro 2 mesi dal
ricevimento di tutte le informazioni necessaridRSF deve stabilire quale sia la
finalita principale del servizio offerto dal potealz nuovo entrante, nonché
valutare se detto servizio possa compromettereuililedo economico dei
contratti di servizio in essere.

Ove ritenuto necessario, I'URSF puo disporre I&dinoni al servizio di trasporto
di passeggeri in ambito nazionale ritenute piu ojppype 'In base ad un’analisi
economica oggettiva e a criteri prestabilitdietro richiesta da parte di uno dei
seguenti soggetti:

- Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti;

- gestore dell'infrastruttura ferroviaria,;

- una delle Regioni titolari del contratto di seiwipubblico;

- impresa ferroviaria che fornisce il servizio digporto sulla base del contratto di
servizio pubblico ritenuto compromesso (comma 3).

Visto l'impatto che detta attivita di valutaziones@scettibile di determinare sul
livello di concorrenzialita del settore, la Leggeegcrive che la decisione
dellOrganismo di regolazione sia motivata e comata a tutte le parti
interessate. Le parti hanno, poi, la possibilitaridhiedere all'Organismo di
riesaminare la propria decisione (comma 4).

7.2 LE DECISIONI DI NON COMPROMISSIONE DELL 'EQUILIBRIO ECONOMICO DI
UN CONTRATTO DI SERVIZIO PUBBLICO ESISTENTE . L'ATTIVAZIONE , IN AMBITO
NAZIONALE , DI NUOVI SERVIZI DI TRASPORTO FERROVIARIO DI PASSEGGERI .

Nell'ambito della propria attivitd di valutaziorex art. 59, Legge n. 99/2009,
I'Ufficio per la Regolazione dei Servizi Ferrovidna emanato una serie di
provvedimenti diretti a permettere l'attivazioneg parte dinew entrants di
servizi di trasporto di passeggeri con riferimealtoontesto nazionale.

7.2.1 LE DECISIONI DELL 'URSF IN RELAZIONE ALLE IMPRESE FERROVIARIE
DeuTscHE BAHN AG, OBB AUSTRIAN RAILE LENORD SR.L.

Trenitalia S.p.a. ha segnalato all'lURSF la riteraat@promissione dell’'equilibrio

economico dei contratti di servizio pubblico datassa sottoscritti con le Regioni
Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna e con le Pro@rfaiutonome di Trento e di
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Bolzano, a fronte dell'intenzione delle impresedeiarie DB, OBB e Le Nord di
offrire servizi di trasporto di passeggeri sullzek del Brennefd”.

Secondo Trenitalia, i servizi deew entrantsarebbero stati idonei a pregiudicare
la redditivita dei servizi commerciali dalla stegspletati, in considerazione della
riscontrata sovrapposizione del servizio per ub@ra e numero fermate, orari e
frequenza.

Successivamente, € il gestore della rete naziorRld, S.p.a., a richiedere
allURSF l'avvio della procedura istruttor art. 59 della Legge n. 99/2009, a
completamento della quale viene emanato il provaedio n. 659 del 6 dicembre
2010, con il quale é stato stabilito che:

- la traccia Innsbruck — Bologna ha carattere mee® posto che per oltre il 70%
il servizio di trasporto interessa il territori@alfano;

- il servizio di trasporto denew entrantcompromette I'equilibrio economico dei
contratti di servizio pubblico in essere;

- sono necessarie una serie di limitazioni di feemespetto all'originaria richiesta
avanzata (es. la richiesta di tratta Monaco-Vengrgae limitata alla sola fermata
di Venezia S.L.; la richiesta di tratta Monaco-feaoviene limitata alla sola
fermata di Verona etc..).

L'impresa ferroviaria Le Nord S.rl. segnala urgeménte una serie di
problematiche strettamente connesse all'applicazi@h suddetto provvedimento
limitativo evidenziando, in particolare, chla 'situazione risulta particolarmente
critica a causa dei numerosi biglietti venduti gerfestivita natalizie e di inizio
annd', unitamente al fatto che l'impresa ha gia prowedad emetterebiglietti
ferroviari per tali treni per un periodo di almerg®>mesi.

Per tale motivo, 'URSF emana il provvedimento #il @el 10 dicembre 2010, ad
opera del quale sospende per 3 mesi la precedecigahe.

In data 5 gennaio 2011, l'impresa ferroviaria LerdN&.r.I. propone ricorso
all'lURSF allo scopo di ottenere un riesame dekigppa decisione.

Nelle more del ricorso, ritenutaxén manifestamente infondatéURSF elabora

il provvedimento n. 134 del 17 febbraio 2011, dirpga della sospensione gia
concessa, valevolditio all'emanazione del provvedimento di riesame

Da ultimo, con decisione n. 471 del 24 giugno 20URSF decide nel senso che
I servizi di trasporto ferroviario internazionale ghsseggeri offerti dall'impresa
ferroviaria DB AG non compromettono I'equilibrio @mmico dei contratti di

87 In dottrina, cfr. A. BITANI - F. RAMELLA, Arenaways e altre storie ferroviarie (poco
edificanti), in Mercato concorrenziale regqld/2012, pag. 108 ss. e LUGGLINO, La bomba sua

la macchina a vapore, Fisiologia e patologia del mopolio ferroviario italiano: il caso

Arenaways in Istituto Bruno Leoni Briefing Papern. 118 del 27 novembre 2012
(http://www.brunoleonimedia.it/public/BP/IBL-BP_14&enaways.pdf).
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servizio in essere di Trenitalia S.p.a., non digpmuo, pertanto, alcuna
limitazione di cui al comma 2 dell'art. 59 delladge n. 99/2009. A tal fine,
I'URSF ha preso in considerazione una serie diehimquali il limitato numero
delle coppie di treni giornalieri garantiti; la @alza internazionale del servizio di
trasporto offerto con conseguenszdrsa ripercussione economica sulle entrate
di Trenitalid"; le modalita di vendita dei biglietti (acquistiliisolo con partenza
ovvero destinazione sulla direttrice del Brenneowvero altre localita fuori
Italia), e non da ovvero verso altre stazioni im&® o Emilia Romagria

7.2.2 LA DEeCISIONE DELL 'URSF N. 427 DELL'8 GIUGNO 2011: IL CASO
DELL 'IMPRESA FERROVIARIA ARENAWAY SP.A.

Alcuna limitazione all'esercizio di nuovi servizi ttasporto di passeggeri per
ferroviaria é stata adottata dall'lURSF, a seguititadsegnalazione di RFI S.p.a.,
a fronte dell'offerta commerciale di Arenaways &.p.interessante la tratta
Santhia-Livorno C. e Livorno C. - Sestri Levante.

Secondo il gestore della rete, detto servizio dwelbdeterminato una
compromissione dell'equilibrio economico dei cotitrdi servizio stipulati da
Trenitalia S.p.a. con le Regioni Piemonte, Lig@i@oscana.

Con la decisione n. 427 dell'8 giugno 2011, 'UR@Fvalutato il servizio offerto
da Arenaways S.p.a. come non idoneo a compromédepalibrio economico
dei predetti contratti di servizio pubblico, sullacorta delle seguenti
considerazioni:

- la tratta Livorno C. - Sestri Levante assume ttama ‘specialg, in quanto
diretta a rappresentare un servizio di tipootieristicd' finalizzato ad attrarre la
clientela proveniente dalle navi crociera ormeggatPorto di Livorno;

- la tratta Torino-Livorno C.le ha carattergpéciale di tipo turisticg in quanto
forma oggetto di specifici accordi con agenzie idiggio ed operatori turistici.
Secondo I'URSF dette caratteristiche, unitameitdéepabgrammazione degli orari
di servizio, non hanno l'effetto di intercettar@asseggeri abituali di Trenitalia
S.p.a. ma, semmai, possono rappresentarariercato "aggiuntivd” A cio deve
aggiungersi che la tariffazione dei servaziforfait programmata da Arenaways
S.p.a. appare inidonea a rappresentare una resaiea fdi concorrenza per
Trenitalia, soprattutto in considerazione degli ntiteabituali dei treni di
guest'ultima,

- | servizi offerti da Arenaways S.p.a. hanno darat 'stagionalé, in quanto
programmati per limitati periodi di tempo, oltrgpeevedere un numero limitato di
corse giornaliere.
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7.2.3 LA DEecISIONE DELL 'URSF N. 966 DEL 6 DICEMBRE 2012: IL CASO
DELL 'IMPRESA FERROVIARIA GO CONCEPT SR.L.

Anche con riferimento alla richiesta di espletamedel servizio di trasporto
nazionale di passeggeri da parte dell'impresa viema Go Concept S.r.l.,
'TURSF ha emanato un provvedimento contenente ualatazione di non
compromissione dell'equilibrio economico dei cottitrdi servizio pubblico in
essere.

L'offerta di Go Concept S.r.l. consisteva nel fagrgervizi di trasporto di persone
lungo la tratta Torino P.N. — Livorno C.le.

Nel caso di specie, il procedimento istruttorio iatw il 25 settembre 2012
dallURSF ha trovato nel gestore della rete il pmpoggetto promotore, il quale
lamentava una possibile compromissione con la tieddidei servizi ricadenti su
linee gia inserite nei contratti di servizio pulsbli sottoscritti dalle Regioni
Piemonte, Liguria e Toscana e dal Ministero comitaéia S.p.A.

I 6 dicembre 2012, a conclusione del procedimebldRSF ha elaborato la
decisione n. 966, con cui non ha disposto alcum#drione per il servizio del
new entrante cio sulla scorta dei seguenti elementi:

- i servizi di Go Concept S.r.l. creano un'offetthversificatd, con "carattere
turistica’, a differenza dell'utenza pendolare attratta gmitalia S.p.a.;

- 1 servizi offerti dalnew entrantrisultano esseredi scarsa appetibilita per i
viaggiatori "abituali™, tenuto conto delle tariffe applicate, del numdrdermate,
della frequenza del servizio, dell'orario di parae dei tempi di percorrenza.

7.2.4 LA DEecCISIONE DELL 'URSF N. 174-4 DEL 22FEBBRAIO 2013: IL CASO
DELL 'IMPRESA FERROVIARIA FAS FERROVIA ADRIATICO SANGRITANA SP.A.

La compagnia di trasporto FAS Ferrovia Adriaticon@#ana S.p.a. intendeva
offrire servizi di trasporto di passeggeri conniifgento alle seguenti tratte: Vasto
S. Salvo/Pescara - Bologna e vv., e Bari C.le e&tase vv.

Il procedimentcexart. 59 della Legge n. 99/2009 é stato avviatbdiligno 2012
da RFI S.p.a., il quale sosteneva un possibile ftopeegativo dei suddetti servizi
con quelli a committenza pubblica regionale gidetafi da Trenitalia S.p.a.

In data 16 luglio 2012, TURSF ha avviato il progednto istruttorio, al termine
del quale ha emanato il provvedimento n. 174-2@dkebbraio 2013, con il quale
ha ritenuto che i servizi offerti dalla FAS non qmeomettono l'equilibrio
economico dei contratti di servizio pubblico sottatsi tra Trenitalia ed il
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, oba le Regioni Emilia-Romagna,
Marche, Abruzzo, Molise e Puglia, sulla base dsdiguenti valutazioni:
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- i servizi della FAS sono qualificati viaggnterregionali’, nelllambito dei quali
I'impresa non prevede I'emissione di biglietti peatte ricomprese all’interno di
una stessa Regione;

- 1 nuovi servizi della FAS non possono costitwiréalternativa ai treni regionali
di Trenitalia, con la conseguenza che non e rakilesalcuna interferenza né
compromissione dei contratti di servizio in essere;

- le sovrapposizioni dei servizi richiesti dalla E&on quelli oggetto del contratto
di servizio di Trenitalia possono essere considéiatlevanti” sull’equilibrio
economico del contratto di servizio in essere tenikalia ed il Ministero;

- l'offerta della FAS é rivolta, principalmente, ath'utenza supplementare e,
pertanto, dovrebbe attrarre passeggeri da un neerGagiuntivd rispetto
all'offerta attualmente fornita da Trenitalia netea della dorsale adriatica.

7.3 LE DECISIONI DI COMPROMISSIONE DELL 'EQUILIBRIO ECONOMICO DI UN
CONTRATTO DI SERVIZIO PUBBLICO ESISTENTE . L'APPLICAZIONE DI
LIMITAZIONI ALL ‘ATTIVAZIONE , IN AMBITO NAZIONALE , DI NUOVI SERVIZI DI
TRASPORTO FERROVIARIO DI PASSEGGERI .

7.3.11L CASO DELL 'IMPRESA FERROVIARIA ARENAWAYS SP.A.

Nell'aprile 2008, I'impresa ferroviaria Arenaway®.8'°® presentava al gestore
della rete una richiesta di assegnazione di tracage per |'attivazione di servizi
di trasporto di passeggeri lungo la tratta Torinbakb, prevedendo una serie di
fermate intermedig®.

L'offerta commerciale della societa si carattenzzaper elevatistandard
qualitativi, oltre a fornire una serie di servextra a bordo treno (es. servizi di
ristorazione, lavanderia, ordine della spesa, gpmtk di documenti, vendita di
biglietti per eventi e mezzi pubblici).

Un ulteriore elemento che merita di essere postisaito € rappresentato dalla
circostanza che il servizio offerto dalew entrantriguardava un territorio
geografico dotato di un elevato flusso di mobilitée] quale si concentra circa
I'80% della domanda di mobilita dell'utenza.

188 per un primo commento al caso della compagniavieria Arenaways S.p.a. cfr. AGBrANI -
F.RAMELLA , Arenaways e altre storie ferroviarie (poco edifitipncit., pag. 97 ss.

189 per completezza, occorre evidenziare come Arergwenstituita nell'ottobre del 2006, sia
un'impresa ferroviaria titolare di licenza perplesamento di servizi di trasporto di passeggeri in
ambito nazionale.
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A fronte del mancato riscontro, da parte di RFljadeachiesta di tracce orarie
avanzate da Arenaways, quest'ultima si vedeva ettssta reiterare la propria
richiesta nel corso dell'aprile 2009.

Le tracce richieste da Arenaways saranno concessanmente a novembre 2010,
a seguito dell'avvio del procedimenex art. 59 della Legge n. 99/2009 su
segnalazione del gestore medesimo.

I 9 novembre 2010 I'URSF ha adottato la decisionés89, con la quale il
servizio offerto da Arenaways € stato ritenutd'darattere “regionale™ sia sulla
base della percorrenza che del numero delle ferprateste. In quanto servizio a
carattere ragionale, 'URSF ha concluso per unapoomissione dell’'equilibrio
economico del contratto di servizio pubblico inexestra Trenitalia e le Regioni
Piemonte e Lombardia.

Secondo I'URSF, il pregiudizio che detto nuovo izéowdi trasporto e in grado di
determinare ai contratti sussidiati di Trenitalig.&. risulta essere determinato
sulla base dei seguenti parametri:

- un sistema di tariffazionenéttamente inferiorerispetto a quello praticato da
Trenitalia S.p.a.;

- una sostanziale assimilazione delle carrozzezzaile da Arenaways rispetto a
guelle utilizzate da Trenitalia (sotto il profileke caratteristiche tecniche, delle
dotazioni e dei servizi offerti a bordo treno).

Conseguentemente, I'URSF ha disposto una serimitazioni delle tracce orarie
richieste da Arenaways per effettuare il servizidrasporto di passeggeri sulla
linea Milano-Torino, segnatamente circoscrivendseitvizio proposto alle sole
fermate nei capoluoghi di Regione senza, quindncedere ahew entrantla
possibilita di effettuare fermate intermedie.

A seguito di detto provvedimento, il 15 novembred@Arenaways iniziava ad
offrire 1 propri servizi di trasporto di passeggda Milano Rogoredo a Torino
Lingotto.

7.3.1L"'INTERVENTO DELL 'AUTORITA GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL
MERCATO E LA CONDOTTA ANTICONCORRENZIALE DEL GRUPPO FS A DANNO DI
ARENAWAYS SP.A.

In data 29 novembre 2010, Arenaways segnalavaudditha Garante della

Concorrenza e del Mercato il presunt@orhportamento restrittivo della
concorrenza posto in essere dal Gruppo FS, paaihite della societa RFI e a
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sostegno degli interessi di Trenitdljaa discapito del proprio ingresso nel
mercato del trasporto ferroviario nazionale di pgsgert’.

A seguito della predetta segnalazione, il 15 dicen#010 I'AGCM avviava il
procedimento istruttorio finalizzato all'analisi id@resunti comportamenti
anticoncorrenziali adottati sia da parte del gruppd* che di RFI.

A conclusione deiter istruttorio, con provvedimento A436 del 25 lugk012,
I'Antitrust ha condannato il gruppo FS, RFI e Trenitalia ajgmaento della
sanzione amministrativa complessiva pari a 300€00®, a fronte del ritenuto
abuso di posizione dominanté

Cio premesso, Antitrust ha proveduto ad una precisa ricostruzione dei
comportamenti tenuti da RFI S.p.a. e da Trenitalaa. a danno dakw entrant

7.3.1.1LA CONDOTTA ANTICONCORRENZIALE TENUTA DA RFI| SP.A. A DANNO
DI ARENAWAYS SP.A.

19 Oltre alla segnalazione dellimpresa ArenawaysaS.pAutorita Garante della Concorrenza e
del Mercato ha ricevuto, rispettivamente in datae 8 novembre 2010, quelle di Altroconsumo e
CODACONS, tese a porre in evidenza la sussistenbardere all'entrata di natura normativa e
regolamentare all'interno del mercato del traspetooviario di passeggeri.

1 'AGCM precisa che il gruppo F$16n svolge funzioni operative, prestate inveceedailbprie
controllate secondo le rispettive competenze, meciéa un ruolo di coordinamento e di indirizzo
dell'attivita del gruppo, beneficiando dei risultatonseguiti, in quanto titolare dell'intero
capitale sociale delle diverse societa, in partamel RFI e Trenitalid. L'Autorita ricorda che il
gruppo FS detiene il 100% del capitale socialedsi®FI che di Trenitalia, con conseguente
applicazione, nel caso di specie, del principigigprudenziale secondo cuiél caso particolare

in cui una societa controllante detenga il 100% dapitale della sua controllata che si sia resa
responsabile di un comportamento illecito, esist&a presunzione semplice che tale societa
controllante eserciti un’influenza determinante samportamento della sua controlldta

172 'Antitrustprecisa, inoltre, 'avvenuto sfruttamento abusivposizione dominante sia da parte
di RFI che di Trenitalia. Nel caso di RFI, dettandotta discende direttamente dall’'atto
concessorio di cui al D.M. 31 ottobre 2000 n. 138dTvirtd del quale RFI ha assunto la gestione
in monopolio legale della quasi totalita della ret@zionalg, laddove per Trenitalia, detta
posizione, detenuta nei mercati del trasporto fear@® passeggeri, risulta essere evincibile alla
luce dei seguenti elementi:

- Trenitalia rappresentd’unico operatore attivo su tali mercati, sia camguardo ai servizi
sussidiati che con riguardo ai servizi prestati andizioni commerciali, ivi incluse le rotte
interessate dall'ingresso di Arenawdys

- Trenitalia ha concluso, con gli Enti competerita quasi totalita dei contratti di servizio
pubblicd', i quali si caratterizzano per lalrata particolarmente elevdtacon evidenti ricadute
per quanto attiene la possibilita di introdurrenpipi concorrenziali nel settoralfneno nel medio
terminé;

- la presenza di ostacoli allingresso che, secdi®BCM, rivestono carattereainministrativo
(licenze ed autorizzazidhnonché tecnico-economico, in considerazione della elevaszhiosita
degli investimenti sotto quest'ultimo profilo 'AGCM ricorda i codgrevoli costi e le difficolta
legate alla reperibilita del materiale rotabile;

- Trenitalia & verticalmente integrata con RFI, gestell'infrastruttura ferroviaria nazionale che,
secondo Authority, rappresentauh fattore produttivo essenziale per poter openaeé mercato
del trasporto ferroviario passeggéri
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Secondo ['Autorita, la condotta anticoncorrenzteleuta da RFI S.p.a. a danno di
Arenaways ha avuto un impatto rilevante sumefcato dell’accesso
allinfrastruttura ferroviaria nazionalé e si € caratterizzata, da un lato, per il
continuo coinvolgimento di soggetti istituzionali eltiter decisorio di
assegnazione delle tracce orarie, malgrado ciosmmichiesto dalla normativa
vigente e, dall'altro lato, per la mancata presa&ansiderazione del contenuto
delle valutazioni acquisite.

In particolare, il gestore dell'infrastruttura ferraria nazionale avrebbe utilizzato
in via del tutto Strumentalé la procedura di consultazione dallo stesso aaviat
nei confronti di una serie di soggetti (Regioni rRamte e Lombardia, nonché
Direzione Generale per il Trasporto Ferroviariosgeeil Ministero dei Trasporti e
dallURSF). Mediante l'attivazione di detta procedudi consultazione, RFI
avrebbe ottenuto lo scopo di ritardaseghificativamentél'iter di assegnazione
delle tracce orarie allimpresa Arenaways, e citnostante [& ripetute
sollecitazioni in tal senso pervenute sia dalla FKGVIT che dallURSF.

Secondo Antitrust, poi, la procedura avviata dall'lUR&Kk art. 59 della Legge n.
99/2009 sarebbe stata utilizzata da Rftumentalmente e indebitamehée fimi

di subordinare la propria decisione di assegnazidele tracce orarie ai
provvedimenti assunti dall'Organismo di regolazione

L'insieme dei comportamenti tenuti da RFI sono ist#finiti dallAGCM
"ingiustificatamente dilatotj in quanto volti a ritardare, per circa 18 mesi,
I'accesso al mercato nazionale di passeggeri da gpiaArenaways.

In particolare, I'Autorita ha provveduto a ricosteuminuziosamente la scansione
dei comportamenti tenuti da RFI:

- a fronte della richiesta di tracce orarie ava@azdda Arenaways, il 13 maggio
2008 il gestore della rete nazionale provvedevaawadare una "procedura di
consultazione" sia con le Regioni Piemonte e Lowlibache con il Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti; procedura EAetorita ha riconosciuto essere
"non prevista dalla normativa vigeriteDetta procedura si sarebbe giustificata
sulla base della necessita, avvertita dal gestdie,provvedere ad una
qualificazione del servizio commerciale proposto daenaways come
"regionale”, piuttosto che "di interesse nazionatglalificazione che avrebbe poi
permesso al gestore di decidere in merito all'ewsdatrilascio di tracce orarie;

- nelle more delle risposte da parte dei soggeithwolti nellambito della
suddetta "procedura di consultazione”, e a fralee richieste di riscontro da
parte di Arenaways, RFI informava l'interessatapdicedere all'assegnazione
delle tracce orarie richiestesdlo a seguito della conclusione con esito positivo
dell'iter attivato’,
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- entrambe le Regioni coinvolte esprimevano paf@rerevole all'attivazione dei
servizi proposti da Arenaways, qualificanddetvizio nazionale di media-lunga
percorrenzd (parere del 12 agosto 2008 del Piemonte e paedr2 ottobre 2008
dell Lombardia);

- nonostante la ricezione di pareri favorevoli,2il ottobre 2008 RFI S.p.a.
investiva della questione sia 'URSF che il Ministeribadendo come i servizi
commerciali in questione fossers€etvizi di trasporto pubblico locdleed
evidenziando, altresi, una serie di problematiagheatlra economica in grado di
rappresentare un ostacolo all'assegnazione datlectiorarie;

- il 10 novembre 2008 il Ministero comunicava a F¥p.a. I'assenza di ostacoli
all'attivazione dei servizi di Arenaways;

- nonostante questo ulteriore (e non dovuto) pafex®revole, in data 11
dicembre 2008 RFI comunicava ad Arenaways di dpuaredere all'acquisizione
di un parere "convergente" da parte delle Regiaeressate e del Ministero;

- seguivano, quindi, le conferme delle posiziori gspresse dai soggetti coinvolti
(il 16 dicembre 2008 dal Ministero; il 18 dicemiaalla Regione Piemonte e,
successivamente, in sede di incontro del 15 ger2G08);

- il 26 gennaio 2009 RFI riteneva necessaria I'stzjone, da parte delle Regioni,
di una nota esplicativa, cui facevano seguito lefemne delle posizioni
precedentemente assunte da parte di Piemonte (& 2p09) e Lombardia (5
maggio 2009);

- a fronte della persistenza della situazione aiatil 20 maggio 2009 Ministero
investiva della questione I'URSF pele "valutazioni di competenza ai sensi
dell'articolo 37 Dlgs n. 188/03 ricordando, al tempo stesso, che "8spresso
compito” del Gestore provvedere alla “assegnaziodie capacita” ai sensi
dell’articolo 27 del Decreto Legislativo n. 188 delluglio 2003(...) affinché
vengano soddisfatte, per quanto possibile, tutterid¢hieste formulate dalle
impresé. Invitava, pertanto, RFI, aptocedere alla assegnazione delle tracce
secondo norma di legge, avendo cura di tenere in&be tutte le parti
interessaté grazie a tale comunicazione (e solo da tale nmia)e Arenaways
sara resa edotta dello stato di avanzamento delfip richieste;

- il 15 giugno 2009 RFI rispondeva alla lettera Nehistero informando che il
protrarsi del procedimento aveva trovato causd oquehdro regolatorio incerto e
lacunosd e, riprendendo i contenuti di una precedente dof&enitalia, ribadiva
la natura regionale dei nuovi servizi commerciaiin conseguente necessita di
preservare I'equilibrio economico dei contrattisérvizio pubblico regionale di
Trenitalia. Chiedeva, quindi, alle Regioni inteassdi esprimere la propria
posizione in merito;
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- faceva sequito la posizione della Regione Piemd@iitluglio 2009), del tutto
corrispondente a quanto dalla stessa in preced=masso;

- anche 'URSF, con comunicazione del 24 luglio@0@onosceva il diritto di
accesso alla rete da parte di Arenaways, in péatieaitenendo ifrilevante la
natura del servizio richiesto Da ultimo, invitava il gestore della rete a
"completare — secondo la tempistica prevista nel PHR I'elaborazione del
progetto orario — lo studio di fattibilita delledcce richieste da Arenawdy<on
riferimento alle problematiche paventate da RFherito al quadro normativo di
riferimento, 'URSF replicava di aveintlicato la normativa applicabilg...)
precisando solo di non avere elementi sufficientclassificare il servizio di
trasporto passeggeri di cui trattdsiper cui 'non appare corretta I'affermazione
di codesto Gestorg..) secondo cui 'URSF avrebbe posto ulteriormenteasalto
le difficolta ad individuare quale fosse I'ambitormativo ove trarre la disciplina
da applicare alla tipologia dei servizi richiestadArenaways

7.3.1.2L A CONDOTTA ANTICONCORRENZIALE TENUTA DA TRENITALIA SP.A. A
DANNO DI ARENAWAYS SP.A.

Come anticipato, a seguito della denuncia presemiatArenaways, 'AGCM ha
provveduto ad estendere l'indagine nei confronfirdnitalia S.p.a.

L'Autorita riconosce come l'operatore storico ablpartecipato attivamente alla
strategia escludente posta in essere dal grupgo iR$articolare:

- fornendo una rappresentazione dei detoriea ad indurre in errore TlURSF
nella valutazione dell'impatto del prospettato iegso di Arenaways sui propri
contratti di servizio pubblico Secondo Antitrust Trenitalia avrebbe adottato
una metodologia di calcolo non corrispondente igcradottati dall'URSF, e cio
allo scopo di concludere per la grave compromissidei contratti di servizio in
essert’® Secondo Ruthority, cid & apparso strumentale all'obiettivo di Traliat

73 sul punto, I'Autorita Garante della Concorrenzaeé Mercato evidenzia che Trenitalia S.p.a.
ha basato la valutazione sulla compromissioneedgiilibrio economico dei contratti di servizio
pubblico sulla base della convinzione chesulterebbe piu corretto considerare non il conto
economico dell'intero contratto di servizio dell@dgtone Piemonte ma quello del bacino di utenza
interessato dai servizi offerti dal nuovo entrante'Antitrust evidenzia, inoltre, che le Regioni
Piemonte e Lombardia non hanno potuto fornire efé@ismo di regolazione alcun elemento
tecnico utile, ai fini della valutazionex art. 59, Legge n. 99/2009, che potesse essenmgordte
rispetto a quelli forniti da Trenitaliaahche in considerazione del fatto che non dispame\dei
dati necessati da cio é derivato chesbltanto sulla base della relazione di Trenitaliel 8 agosto
2010(...) 'URSF ha potuto assumere la propria decisionetando ad Arenaways le fermate
intermedié. Perfino la Regione Lombardia avrebbe espresgodprie perplessita a proposito dei
criteri di calcolo seguiti da Trenitalia, segnatameechiarendo che, al fine del calcolo della
compromissione, lo strumento corretto dovrebberesgeello della contabilita industriale. Infatti

il contratto a catalogo, per definizione, fissandw livello dei corrispettivi pari alla differenzaa

i costi(...) e i ricavi da biglietto, determina convenzionalitgenn livello dell'utile pari a zerg
con la conseguenza cheasta perdere un solo passeggero per soddisfamitiégrio previsto
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di "indurre in errore il regolatore, al fine di orientae la decisione a proprio
favore ed ostacolare cosi l'ingresso di Arenaways mercato del trasporto
ferroviario passegget

- tenendo un comportament@struzionisticd nel procedimento di riesame
avviato dallURSF,;

- utilizzando in via Strumental&i propri treni commerciali, percorrenti trattemo
oggetto di un contratto di servizio pubblico, aloopo di "saturare’le tratte
sulle quali avrebbe voluto operare Arenaw4dy$

- concludendo con le Regioni interessate delle eomwoni che ihcentivano gli
utenti dei servizi pubblici ad utilizzare i trenommerciali dell’incumbetit(e il
caso della "Carta Tutto Treno" o della "Carta Plef$8 riconoscono agli abbonati
di treni regionali la possibilitd di usufruire deeni commerciali Intercity ed
Eurostar City di Trenitalia dietro pagamento disavrapprezzo. In tali ipotesi, la
Regione corrisponde a Trenitalia un corrispettiviteriore rispetto a quello
previsto dal contratto di servizio);

- qualificando ripetutamente come "regionali” i\ser commerciali offerti da
Arenaways e chiedendo alle Regioni Piemonte e Lodidanonché a RFI ed al
Ministero competente di vietare lingresso al mircda parte del nuovo
operatore, pena la grave compromissione dell'dgiglieconomico dei contratti
in essere (e cid nonostante le precisazioni maaiteslal Ministero in ordine ad
una irrilevanza di detta qualificazione).

Le condotte cosi riassunte, secondantitrust hanno costituito Un’unica
strategia volta ad ostacolare se non impedire Ifegpo del nuovo operatore
Arenaways S.p.A. nel mercato nazionale dei sediztrasporto ferroviario
passeggeli

7.3.2L A RICHIESTA DI RIESAME DEL PROVVEDIMENTO LIMITATIVO DELL  'URSF
ED IL FALLIMENTO DI ARENAWAYS SP.A.

I 2 marzo 2011 Arenaways chiedeva all'Organismeedolazione il riesame del
proprio provvedimento limitativo n. 589/2010.

dal’lURSF per accertare la compromissidnéell'equilibrio economico dei contratti di seraz
pubblico.

1" In particolare, I'Autoritd Garante della Concomere del Mercato segnala come a seguito della
richiesta di tracce orarie presentata da Arenawkngs)italia S.p.a. abbia prestatn’significativo
quantitativo di servizi anche con i propri treniramerciall' con riferimento alle medesime linee
interessate dal servizio deéw entrantin particolare, Trenitalia avrebbe richiesto ¢iouto dal
gestore della retejr' piu occasioni, tracce volte a variare, spesstepziando, la propria offerta

di servizi commerciali sulle medesime tratte inssege dai servizi Arenaways, con percorsi ed
orari analoghi o in parte sovrapposti a quelli chi# dal concorrente.
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Detta richiesta si giustificava sulla base dell&awita conclusione, tra Trenitalia e
la Regione Piemonte, di un "Protocollo di Intesahtenente delle linee guida
utili per la predisposizione del nuovo contratteelivizio tra i predetti soggetti.

Il Protocollo conteneva una serie dcldusole di garanzia dell’equilibrio
economico del contratto stesso, attraverso il nesalelle condizioni economiche
conseguenti ad eventi non prevedibili all’atto dedtipuld’. Grazie a tali clausole,
tenuto conto della tipologia dei treni commerciatilizzati da Arenaways (con
capacita inferiore ai 200 posti), si evidenziava obn soltanto ilServizio attuale
(due corse nelle due direzioni sulla tratta Torikdlano) non puo in assoluto
compromettere [l'equilibrio del contratto di Treni&®' ma, anche, che
"I'assegnazione delle tracce originatigichieste da Arenawaysnon avrebbe
determinato una perdita commerciale per Trenitalia.

In ragione di cio, la societa avanzava allURSFanza di riesame del
provvedimento limitativo, questa volta chiedend@dier effettuare,ger I'anno
2011, le fermate intermedie nella tratta Torino &tib, nell“anello originario” e

in subordine ... con fermate nei soli capoluoghimvmncia e Rho Fiera

Il 21 marzo 2011, 'URSF avviava il procedimentaidsamé’™.

Il 1° agosto 2011 il Tribunale di Torino dichiarav&allimento della societa.

Il procedimento di riesame si € concluso con urvygdimento confermativo del
precedente, segnatamente rappresentato dal ne¥@8 dttobre 2011.

CAPITOLO 8. L'ISTITUZIONE DELL 'AUTORITA DI REGOLAZIONE DEI
TRASPORTI DA PARTE DEL DECRETO LEGGE N. 201/2011 (c.D.
"SALVA ITALIA ").

Merita di essere sottolineato come anche di recgn@overno italiano abbia
elaborato una serie di norme volte ad implementbaduale livello di
concorrenzialita caratterizzante il settore feraoia.

In particolare, il c.d. "Decreto Salva ltalia" Dlecreto Legge 6 dicembre 2011, n.
201, convertito con modificazioni, in Legge 22 daidwe 2011, n. 214, recante
"Disposizioni urgenti per la crescita, I'equita e dbnsolidamento dei conti
pubblici’)*”® ha disposto l'istituzione dell'Autorita di regdlaze dei trasporti, la

17> Come riconosciuto daflhtitrust anche nell'ambito del procedimento di riesameogsibile
segnalare la valutazione condotta da Trenitalia.aS.pin merito alla presunta grave
compromissione dell'equilibrio economico dei cottirei servizio in essere, sulla base di una
metodologia di calcolo non corrispondente a quelkguita dallURSF. Anche in tale
procedimento, le Regioni non hanno contribuito ggdiangere elementi tecnici ulteriori rispetto a
quelli forniti da Trenitalia, con la conseguenzae clanche il procedimento di riesame si &
concluso sulla base del solo contributo di Trendtah merito alla compromissione dei contratti
di servizid.

176 pubblicato in Suppl. Ordinario n. 251 alla Gazzeéffficiale 6 dicembre 2011, n. 284.
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cui struttura e funzionamento sono disciplinati I'del 37 del decreto
medesimd’’.

Il legislatore nazionale ha inteso istituire un'duta "‘competente nel settore dei
trasporti e dell'accesso alle relative infrastruttte ai servizi accessd@mmediante
I'attribuzione di una serie di prerogative funzibpnaome la previsione della
relativa operativita ih piena autonomia e con indipendenza di giudizialie
valutazion&'’®,

Ai fini che qui strettamente rilevano occorre esame i compiti che risultano
essere attribuiti alla predetta Autorita nel settatei servizi ferroviari, pur
nell'avvertimento che, allo stato attuale, essa m@ulta essere ancora
operativa’®. In particolare, & compito deduthority:

- garantire condizioni di accessoedque e non discriminatotie alle
infrastrutture ferroviarie e alla mobilita dei peggeri e delle merci in ambito
nazionale, locale e urbano, anche collegata acstiazaeroporti e porti (att. 37,
comma 2, lett. a);

- definire le condizioni minime di qualita dei seiwdi trasporto nazionali e locali
connotati da oneri di servizio pubblico (art. 3@nena 2, lett. d);

- verificare che nei bandi di gara, relativi afiddmento di servizi di trasporto
pubblico ferroviario regionale, non siano state emiie delle €tondizioni
discriminatorie o che impediscano I'accesso al ragr@ concorrenti potenziali e
specificamente che la disponibilita del materiatgdabile gia al momento della
gara non costituisca un requisito per la partecipme ovvero un fattore di
discriminazione tra le imprese partecipadntCon una disposizione di favore, il
legislatore ha previsto che l'impresa risultantgiadjcataria della gara disponga

Y7 per un approfondito ed esaustivo commento sutbétt di regolazione dei trasporti e sulla
relativa natura giuridica si rinvia, per tutti, allettura di A. RMAGNOLI, Il ruolo e le funzioni
dell'Autorita di regolazione dei trasporti nel smtt portuale in S. ZUNARELLI (a cura di),
Problematiche attuali in materia di porti e di atiaree demaniali marittime, Atti dell'incontro di
Studi organizzato presso la Facolta di Giurisprudamlell'Universita di Bologna (29 e 30 giugno
2012) in Seminari del Master in Diritto ed Economia dei Tpegi e della Logistica e del
Dottorato di Ricerca in Diritto dei Trasporti Eur@a, Collana diretta da Stefano Zunarelli,
Bologna, 2012, pag. 1 ss.

78 Da un punto di vista della struttura interna deitorita, l'art. 37 del D.L. n. 201/2011 prevede
un Presidente e due componenti, nominati con deaet Presidente della Repubblica, previa
deliberazione del Consiglio dei Ministri, su protgogiel Ministro competente. Le cariche, di
durata settennale, non possono essere oggettofdiro@. | componenti sono scelti, nel rispetto
dell'equilibrio di genere, tra persone di indisassoralita e indipendenza e di comprovata
professionalita e competenza nel settore. ConMMP.11 maggio 2012 (in G.U. 2 agosto 2012,
n. 179), la sede dell'Autorita di Regolazione deisporti & stata individuata nella citta di Roma.

179 Anche I'Autoritd Garante della Concorrenza e defddto, con provvedimento n. AS901 (ex
S1378) del 5 gennaio 2012 (, ha segnalato al Govianrgenza di provvederedn la massima
celeritd' a rendere dperativa I'Autorita di regolazione dei Traspofti.), affinché possa vigilare
sulla “terzieta” della gestione di tutte le infrasttture ritenute essenziali per lo svolgimento di u
corretto confronto concorrenziale nei servizi digporto ferroviario merci e passegderi
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di un 'termine massimo di diciotto mesi, decorrenti dgdjamidicazione
definitivd’, per acquisire il materiale rotabile necessa®o o svolgimento del
servizio (art. 37, comma 2, lett. f);

- una volta operativa, sostituire integralmenterd@mismo di regolazione,
attualmente I'URSF, (art. 37, comma 6-bis). L'Aitéordovra, in particolare,
"definire i criteri per la determinazione dei pedpgda parte del gestore
dell'infrastruttura e i criteri di assegnazione Beltracce e della capacita e a
vigilare sulla loro corretta applicazione da partkel gestore dell'infrastruttura
(art. 37, comma 2, lett. i).

A garanzia dell'effettivita e dell'incisivita delfione della nuova Autorita, il
legislatore ha previsto una serie di strumenti $igec

In primo luogo, essa riferisce annualmente alle €ancirca i risultati della
propria attivita, evidenziando lo stato della disciplina di liberaiézione adottata
e la parte ancora da definitgart. 37, comma 5).

Tra i poteri piu rilevanti, si segnalano quelliatii a sollecitare e coadiuvare le
amministrazioni pubbliche competenti mediante Faoloe di pareri, la possibilita
di proporre, sempre all'amministrazione competentiglaborazione di
provvedimenti di Sospensione, la decadenza o larevoca degli atti di
concessione,delle convenzioni, dei contratti dvizes pubblico e di programnia

il potere ispettivo -da esercitarsi nei confronti dsoggetti sottoposti alla
regolazione-, nonché la possibilita di adottare/pedimenti temporanei cautelari,
sia pur in circostanzestraordinari¢' di "necessita e di urgenzaove ci0o Si
dimostri necessario per tutelare la concorrenzateniza. Infine, Authority ha
poteri sanzionatori, nella specie irrogativi di Zani amministrative pecuniarie,
"nei confronti delle imprese che non osservino fecristabiliti dall’Autorita in
materia di tariffe, pedaggi, prezzi e canoni o wiol altre norme stabilite
dall’Autorita” medesima (art. 37, comma 3).

CAPITOLO 9. LA DISCIPLINA DEI SERVIZI DI TRASPORTO PUBBLICO
FERROVIARIO (CENNI).

Con riferimento ai servizi di trasporto pubblicorteviario di interesse regionale e
localé® la normativa cui fare riferimento & precipuamerdppresentata dal

180 1n dottrina, con specifico riferimento ai serviitrasporto pubblico ferroviario di passeggeri,
si rinvia alla lettura dei recenti contributi di &LARONI, Il trasporto pubblico locale: funzione
sociale e processi di riforma del settpi@ Seminari del Master in Diritto ed Economia dei
Trasporti e della Logistica e del Dottorato di Rica in Diritto dei Trasporti EuropeaCollana
diretta da Stefano Zunarelli, Bologna, 2012; A.ARONI, Il trasporto pubblico localgin S.
ZUNARELLI - A. ROMAGNOLI - A. CLARONI, Lineamenti di diritto pubblico dei trasportBologna,
2011, pag. 99 ss.; A.LERONI, | profili pubblicistici del trasporto ferroviaripcit., pag. 58 ss.; A.
CLARONI (a cura di)La disciplina del trasporto pubblico locale: recesviluppi e prospettiven
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D.Lgs. n. 422/1997, recante norme dichferimento alle regioni ed agli enti
locali di funzioni e compiti in materia di trasportpubblico locale, a norma
dell'articolo 4, comma 4, della L. 15 marzo 199759'*%*,

Appare di preliminare rilevanza provvedere allattesandividuazione delle
caratteristiche qualificanti un determinato sewvidi trasporto come "di interesse
regionale e locale".

In proposito, € l'art. 1, comma 2 del D.Lgs. n./A297 a precisare che i servizi in
esame ¢omprendono linsieme dei sistemi di mobilita tetrie marittimi,
lagunari, lacuali, fluviali e aerei che operano modo continuativo o periodico
con itinerari, orari, frequenze e tariffe prestatsl ad accesso generalizzato,
nellambito di un territorio di dimensione normalnte regionale o
infraregionale''®,

Cio premesso, occorre ricordare come le funzioni pdbgrammazione ed
amministrazione dei predetti servizi siano oggrilatite alla competenza delle
Regioni, e cid con riferimento sia alle ferrovien "gestione commissariale

Quaderni del Dipartimento di Scienze Giuridichel'dkliversita degli Studi di Trentan. 96/2011
(http://www.jus.unitn.it/appalti/provvisori/claropidf); M. CASANOVA - M. BRIGNARDELLO,
Diritto dei trasporti Volume I, Infrastrutture e accesso al mercatait., pag. 395 ss.; C.
INGRATOCI, L'accesso all'infrastruttura ferroviaria e gli okighi di servizio pubblicpcit., pag.
406 ss.; C. @MBINI - G. CATALANO - A. SAvOLDI, L'intervento pubblico nel trasporto ferroviario,
Prospettive di liberalizzazione e esigenze di g@vpubblicq in Mercato concorrenza regqle.
2/2009, pag. 249 ss.; A.ACHIATI - A. CESARINI- A. MALLUS - M. MASSIMIANO, Concorrenza
e privatizzazione nel settore ferroviario in Eurofaoblemi aperti e prospettiyeit., pag. 13 ss.;
L. LANUCARA, Il contesto normativo comunitario nel settore feteoio a seguito
dell'approvazione del terzo pacchetto ferroviarigt., pag. 843 ss.; A.UWRLINI, Il trasporto
ferroviario, cit., pag. 90 ss.; E.ECLI - L. PETTINARI - R. PIAzzA, La liberalizzazione del trasporto
ferroviario, cit., pag. 62 ss.; M.EBASTIANI, La gestione dei trasporti pubblici locali: prospe#
in materia di concorrenza e di politica industriaie Quaderni regionalin. 1/2010, pag. 233 ss.;
M. TRANCHIDA, Riflessione in merito ad alcune problematiche tigkatalla regolamentazione
dell'accesso all'infrastruttura nel trasporto pulidd locale in A. CLARONI (a cura di)La riforma
del trasporto pubblico locale, Atti del Seminarioganizzato dalla Facolta di Giurisprudenza
dell'Universita di Bologna tenutosi a Bologna il J&nnaio 2003in Seminari del Master in
Diritto ed Economia dei Trasporti e della Logistieadel Dottorato di Ricerca in Diritto dei
Trasporti EuropepBologna, 2004, pag. 101.

181 pybblicato nella Gazz. Uff. 10 dicembre 1997,8V.2

182 preme precisare come l'art. 1, comma 2 del D.hgd22/1997 individui i servizi pubblici di
trasporto di interesse regionale e locale in tgttei servizi che rion rientrano tra quelli di
interesse nazionale tassativamente individuati'aditolo 3' e, segnatamente: a) i servizi di
trasporto aereo, ad eccezione dei collegamentscheolgono esclusivamente nell'ambito di una
Regione e dei servizi elicotteristidi) i servizi di trasporto marittimo, ad eccezione skervizi di
cabotaggio che si svolgono prevalentemente nelitanad una Regionec) i servizi di trasporto
automobilistico a carattere internazionale, conlussane di quelli transfrontalieri, e le linee
interregionali che collegano piu di due Regiab)ij servizi di trasporto ferroviario internazionali
quelli nazionali di percorrenza medio-lunga caraimti da elevatstandardsqualitativi. Detti
servizi sono tassativamente individuati con decdetioMinistro dei Trasporti e della Navigazione,
previa intesa con la Conferenza permanente pegopord tra lo Stato, le Regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano. Qualora la predetitesa non sia raggiunta entro
guarantacinque giorni dalla prima seduta in cgd&tto € posto all'ordine del giorno, provvede il
Consiglio dei Ministri;e) i servizi di collegamento via mare fra termin@iroviari; f) i servizi di
trasporto di merci pericolose, nocive ed inquinanti
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governativa, affidate per la ristrutturazione alkocieta Ferrovie dello Stato
S.p.a. dalla legge 23 dicembre 1996, n.'662e alle ferrovie ih concessione a
soggetti diversi dalle Ferrovie dello Stato S.p(art. 8, primo comma).

Per i primi, il conferimento di funzioni alle Regioé divenuto operativo a far
data dal 1° gennaio 2000, per i secondi, invecé,lflagennaio 1998 (art. 8,
secondo comma): cosi facendo, il legislatore natéha disposto che le Regioni
subentrassero allo Stato nei relativi rapporti essori in essere (art. 8, terzo
comma).

In relazione alle modalita di affidamento dei servdi trasporto pubblico
ferroviario, si rileva come il D.Lgs. n. 422 del2%¥ preveda il principio generale
della gara: le Regioni sono tenute, invero, adrengfrocedure competitive allo
scopo di selezionare il soggetto cui affidare itveao di trasporto pubblico
ferroviario di interesse regionale e locale, a #egdelle quali il soggetto
affidante e quello affidatario saranno chiamatiegotare i reciproci rapporti
mediante I'apposito strumento del contratto diigen(art. 8, comma 55

Il legislatore aveva previsto un periodo transgpmel tempo fatto oggetto di
ripetute proroghe, scaduto il quale (e cio € avtenu3l dicembre 2007) le
Regioni debbono procedere all'indizione di gare bfiche allo scopo di
selezionare il soggetto affidatario del servizidrdsporto (art. 18, commalis),
nel rispetto della Wormativa comunitaria e nazionale sugli appalti plibi di
servizid (art. 18, comma 2).

Le gare sono aperte a tutte le imprese ferroviaripossesso deiréquisiti di
idoneita morale, finanziaria e professionale ricitie ai sensi della normativa
vigente, per il conseguimento della prescritta tdulione all'autotrasporto di
viaggiatori su strada(art. 18, comma 2).

183 Aj sensi dell'art. 19 del D.Lgs. n. 422/1997, ohtratto di servizio racchiude la disciplina dei
rapporti intercorrenti tra la Regione e l'impresfdataria del servizio di trasporto pubblico di
interesse regionale e locale. In particolare, dettratto deve contenere: a) il periodo di vadigit
b) le caratteristiche dei servizi offerti ed il pragyma di eserciziog) gli standard qualitativi
minimi del servizio, in termini di eta, manutenzégrconfortevolezza e pulizia dei veicoli, e di
regolarita delle corsal) la struttura tariffaria adottata ed i criteriafjgiornamento annuale di cui
all'articolo 18, comma 2, lettetpbis); €) lI'importo eventualmente dovuto dall'ente pubblico
all'azienda di trasporto per le prestazioni oggdébcontratto e le modalita di pagamento, nonché
eventuali adeguamenti conseguenti a mutamenti dsthattura tariffaria;f) le modalita di
modificazione del contratto successivamente allackmsione;g) le garanzie che devono essere
prestate dall'azienda di trasporl);le sanzioni in caso di mancata osservanza ddtattm i) la
ridefinizione dei rapporti, con riferimento ai laabori dipendenti e al capitale investito, dal
soggetto esercente il servizio di trasporto puleblic caso di forti discontinuita nella quantita di
servizi richiesti nel periodo di validita del coatto di servizioj) I'obbligo dell'applicazione, per le
singole tipologie del comparto dei trasporti, depettivi contratti collettivi di lavoro, cosi come
sottoscritti dalle organizzazioni sindacali nazibonanaggiormente rappresentative e dalle
associazioni datoriali di categoria.
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Ai fini che qui strettamente rilevano, occorre @ndiare che i contratti di
servizio relativi al settore del trasporto ferrawwahanno durata minima pari a sei
anni, rinnovabile di altri sei (art. 18).

A cio si aggiunga che sulla disciplina cosi brevetaeicostruita non ha mancato
di incidere la normativa comunitaria di cui al Rigoento (CE) n. 1370/2007 del
Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottold872relativo ai servizi
pubblici di trasporto di passeggeri su strada e feerovia e che abroga i
regolamenti del Consiglio (CEE) n. 1191/69 e (CBEL107/76°** detta ultima
fonte normativa ha introdotto due ulteriori modaliti affidamento del servizio di
trasporto pubblico.

Secondo l'art. 5.2, Reg. n. 1370/2007, infadtimieno che non sia vietato dalla
legislazione nazionale, le autorita competentivallio locale(...) hanno facolta di
fornire esse stesse servizi di trasporto pubbliccpaisseggeri o di procedere
all'aggiudicazione diretta di contratti di servizigpubblico a un soggetto
giuridicamente distinto su cui I'autorita competerat livello locale, o, nel caso di
un gruppo di autorita, almeno una di esse, esemgitaontrollo analogo a quello
che esercita sulle proprie strutturé>

Tornando al contesto nazionale, e alla luce detanativa attualmente vigente, le
Regioni possono, pertanto, decidere se:

- indire una gara pubblica (art. 18, D.Lgs. n. 429/77);

- fornire esse stesse il servizio di trasporto fiabbferroviario (art. 5.2, Reg.
(CE) n. 1370/2007);

- procedere all'aggiudicazione diretta dei contidittservizio pubblico (art. 5.2,
Reg. (CE) n. 1370/2007).

9.1 L'ATTUALE STATO DI LIBERALIZZAZIONE DEL SERVIZI DI TRASPORTO
PUBBLICO FERROVIARIO .

La normativa appena delineata in materia di serdiitrasporto pubblico

ferroviario di passeggeri ha formato oggetto dicHma attenzione da parte
dell'Autorita Garante della Concorrenza e del Mirca

Nell'ambito della segnalazione AS659 del 9 felb2010 I'Autorita ha posto in
evidenza una serie di perplessita, dalla stessdea proposito della riscontrata

184 pybblicato in GU UE L 315/1 del 2 dicembre 2007.

8 I concetto di tontrollo analogd, che l'ente affidante deve esercitare sul soggeti
aggiudicare direttamente il contratto di servizitbplico, € illustrato dal legislatore comunitario
nell'ambito dell'art. 5.2., lett. a), laddove s@resi in considerazione una serie di elementi,iqual
"il livello della sua rappresentanza in seno agligani di amministrazione, di direzione o
vigilanza, le relative disposizioni negli statutiassetto proprietario, I'influenza e il controllo
effettivi sulle decisioni strategiche e sulle silegtecisioni di gestiorie
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difficolta, del legislatore nazionale, di riusciesl introdurre principi e regole
realmente competitivi nel settore dei servizi @disporto pubblico ferroviario di
passeggeri di interesse regionale e locale.

Da un lato, 'AGCM evidenzia come la previsionemativa di una durata dei
contratti di servizio pubblico di considerevole aexnza sia idonea a pregiudicare
la stessa possibilita di introdurre forme di congehe all'interno del mercato dei
servizi pubblici locali e dall'altro lato rileva eHa maggior parte dei contratti di
servizio in essere sono stati affidati dalle sieg®egioni a Trenitalia S.p.a.
mediante aggiudicazione diretta: in particolardi, ¢cantratti, 'tutti scaduti nel
2007', continuano a formareoggetto di continue prorogheDa tale peculiare
situazione discende, come logica conseguenza, matdlia tappresentera di
fatto, per molto tempo ancora, il principale forni¢ del servizio di trasporto
passeggeri regionale

Come gia segnalato, il permanere di una forma sligiee del mercato ferroviario
di tipo monopolistico & suscettibile di arrecaresensibile pregiudizio soprattutto
all'utenza dei servizi offerti, anche sotto il plmfeconomico, sol se si considera
come detta situazione possacidgre] negativamente sul livello dei prezzi dei
servizi, basati unicamente sui cstpplicati da parteglel'incumbent.

Con specifico riferimento al contesto nazional&ntitrust riconosce, poi, come
ben poche gare siano state indette dalle singalgoRie con la precisazione che,
"nei pochi casi in cui e stato utilizzato lo strurttedelle selezione competitiva
per l'affidamento dei servizi, si registrano numsgodifficolta attuative (cfr.
AS658); spesso, inoltre, le modalita prescelte angtedisposizione di bandi
hanno favorito il precedente gestore, in un comtastcui sui risultati della gara
pesa fortemente la scarsa disponibilita del materiatabile, circostanza che in
alcuni casi pud comportare un’ulteriore discriminaze a favore delle imprese
gia operanti.

Sulla base dell'Indagine conoscitiva condotta dXNd Legislatura - 1X della
Commissione Trasporti della Camera dei Deputanhutiesi nell'ambito della
seduta del 24 marzo 2011, é possibile apprendseguenti dati, riferibili al
periodo 2009-2011:

- le Regioni hanno provveduto all'aggiudicazionBadeaggior parte dei contratti
di servizio pubblico direttamente a Trenitalia §.pvvero a societa miste, cui
risultava partecipare anche Trenitalia. Quest'wtinil caso della Lombardia, la
guale ha proceduto nel corso del 2004 all'aggiuibeee diretta del contratto di
servizio alla societa mista TNL Trenitalia LeNogi& attiva nella Regione: detta
societa, tra l'altro, e stata l'unica concorrente awver presentato un'offerta
riconosciuta valida. L'affidamento del serviziatdisporto pubblico di passeggeri,
decorrente dal 2005, ha una durata pari a 9 anni;
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- le sole Regioni che hanno provveduto ad indirec@dure competitive sono
I'Emilia-Romagna, la quale ha aggiudicato il cotdrali servizio pubblico per

I'intero bacino regionale al Consorzio Trasportegrati, di cui fa parte Trenitalia,

FER, ACT di Reggio Emilia e ATC di Modena, tuttagbperativi nella Regione,

per una durata pari a 6 anni decorrenti dal lugbO8, ed il Veneto, il quale ha
provveduto ad aggiudicare i servizi messi a gafaeaitalia S.p.a., insieme con
Sistemi Territoriali: I'offerta presentata é statmsiderata, peraltro, I'unica valida
ed ha confermato I'operativita di tali soggetti teetitorio della Regione;

- la Liguria, dopo aver bandito la gara per l'afitento dell'intero servizio

pubblico della Regione, si e vista costretta adufiare la procedura in quanto le
offerte presentate da Trenitalia e LeNORD soncestahsiderate non rispondenti
ai contenuti del Capitolato, cui ha fatto seguitgprovvedimento di esclusione
dalla procedura.

9.2 LE PROBLEMATICHE GIURIDICHE LEGATE ALL 'ACQUISIZIONE DEL
MATERIALE ROTABILE .

Strettamente connessa alla problematica relatiVant@duzione di principi
concorrenziali per quanto attiene alle modalitaaffidamento dei servizi di
trasporto pubblico ferroviario di persone € la goee della reperibilita, da parte
di un potenzialenew entrant del materiale rotabile necessario ai fini
dell'espletamento del servizio di trasporto aggiatd.

La centralita del problema €& stata sottolineatal'Aldabrita Garante della
Concorrenza e del Mercato, la quale ha elaboratcspacifico provvedimento sul
temd®®

Con la segnalazione AS262 dell'8 luglio 2663 AGCM ha inviato una risposta
alla Regione Umbria in ordine alle modalita di nemento del materiale rotabile,
sulla base di quanto previsto dall'art. 18 del DLys422/1997, il quale precisa
che 'l bando di gara deve garantire che la disponililé qualunque titolo delle
reti, degli impianti e delle altre dotazioni patramiali essenziali per
I'effettuazione del servizio non costituisca intelanodo elemento discriminante
per la valutazione delle offerte dei concorrentibbndo di gara deve altresi
assicurare che i beni di cui al periodo precedesitno, indipendentemente da

18 sul punto, si rileva come gia nel corso degli a@fi lAntitrust italiana abbia provveduto ad
avviare un'apposita indagine conoscitiva di natgemerale sul settore del materiale rotabile,
specificamente direttaall acquisire elementi di valutazione in merito aiitamenti in atto
nell'industria, sia dal lato della domanda che ddferta’, e per la quale si rinvia alla lettura del
provvedimento IC6 del 18 maggio 1995.

187 per un commento sul provvedimento di cui al te$toA. CLARONI, | profili pubblicistici del
trasporto ferroviariq cit., pag. 109 ss.
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chi ne abbia, a qualunque titolo, la disponibilitagssi a disposizione del gestore
risultato aggiudicatario a seguito di procedura adidenza pubblica

Sul punto, Antitrust sottolinea la strategica posizione ricoperta danifalia
S.p.a., la quale risulta essere proprietaria delenade rotabile perla quasi
totalita".

Posta tale premessa, si evidenziano una serie aflgonatiche connesse alla
stessa possibilita, per un'impresa ferroviarialtasa affidataria del servizio di
trasporto pubblico ferroviario, di acquisire il ragale rotabile; problematiche
che, in estrema sintesi, sono rappresentate dabgifita della domanda,
dall'assenza di un mercato secondario e da cosswmlertempistiche per la
produzione di nuovo materiale rotabile.

L'Autorita segnala una serie di oggettive diffiéotthe un potenzialeew entrant
e destinato ad affrontare a seconda che, nel hpeviedo, intenda acquisire
materiale rotabile ovvero attivare la propria atéiv

Nella prima ipotesi, le problematiche che assuntdi@vo sono:

- la presenza di diverstandardtecnici che caratterizzano i servizi ferroviari heg
Stati membri e la conseguente assenza di interoifigxa(concetto sul quale si
avra modo di tornare nel prosieguo);

- la frammentazione caratterizzante la domanda aternale rotabile, anche su
base regionale;

- le conseguenti difficolta di individuazione di uyprodotto tipo idoneo a
soddisfare le esigenze di tutti i richiedenti.

Nell'ipotesi in cui I'impresa intenda offrire a laeetermine i propri servizi occorre
ricordare che il thercato dell'usatb (leasing operativo) non risulta essere
sufficientemente sviluppato in Italia: questo vatehe per I'eventuale possibilita
di locare il materiale rotabile, non essendoci iesgrattive nel settore.

Da cio consegue chda" produzione di materiale rotabile continua ad ergs
sostanzialmente legata alle periodiche commessendabpolisti “storici™, con
tempistiche di produzione considerevoli, tra iiZdeanni.

La possibilitd di acquisire materiale rotabile per le imprese ferroviarie
interessate ad accedere al mercato dei serviziadpdrto pubblico ferroviario
costituisce, dunque, un reale problenda drdine concorrenziale che rischia di
vanificare il processo di liberalizzazione del tpasto ferroviario localé. E,
difatti, "'oggettiva difficolta di reperire materiale rotalei, dato I'attuale assetto
organizzativo del gruppo FS e le caratteristichdladgroduzione da ultimo
evidenziate, rende difficile sia la predisposizi@oacreta dei bandi di gara sia la
partecipazione alle procedure competitive di imprdsrroviarie diverse da
Trenitalia".
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Tutto cio premesso,Ahntitrust si sofferma sulla individuazione delle specifiche
soluzioni idonee a rappresentare un potenzialeifggtivo miglioramento
dell'attuale situazione italiana. In particolatAutorita distingue due ipotesi.

Se la Regione, quale ente affidante, € titolarendieriale rotabile, essaldvra
limitarsi ad aggiudicare il servizio allimpresa igrado di garantirne la gestione
piu efficiente, mettendo a disposizione dell'aggathrio il materiale rotabile di
cui e titolaré. Laddove, viceversa, la Regione non risulti esstfolare di
materiale rotabile, le alternative possibili appai@ssere le seguenti:

- ai fini della selezione del nuovo soggetto gestdel servizio, I'eventuale
disponibilita di materiale rotabile, da parte dioua piu partecipanti, non deve
costituire, in ogni caso,uh fattore di discriminazioriea danno del concorrente
che ne risulti privo;

- il bando di gara dovrebbe contenere delle claudoktte a valutare sia le offerte
relative alla gestione del servizio che le cargtiehe e la qualita del materiale
rotabile. In quest'ultimo caso, i partecipanti gowmo dimostrare di disporre di
materiale rotabile, allegando apposita document&zioln ogni caso, in
considerazione del fatto ché materiale rotabile non e facilmente reperibile e
[che] (...) occorre evitare che i diversi partecipanti sianosaiminati’, la
Regione dovrebbe niettere in condizione l'aggiudicatario di disporreel
materiale rotabile, a tal fine prevedendo che \ath dell’aggiudicatario stesso
abbia inizio solo dopo che sia trascorso il piuEdempo compatibile con quello
necessario perché il vincitore della gara reperissal mercato il materiale
rotabile indispensabile per lo svolgimento dei s&tv®®

9.3 LE NOVITA CONTENUTE NEL QUARTO PACCHETTO FERROVIARIO A
PROPOSITO DEI SERVIZI DI TRASPORTO PUBBLICO FERROVIARIO .

Tra le proposte di regolamento contenute nel QuRaitchetto Ferroviario una é
specificamente dedicata alla modifica delle disposi dettate dal Regolamento
CE n. 1370/2007, relativo ai servizi pubblici cagporto di passeggeri su strada e
per ferrovia, contenuto nel Terzo Pacchetto Feanwi

Il contesto da cui muove tale ultima proposta épregentato da una serie di
problematiche comuni agli Stati membri che posses&ere cosi sintetizzate: in
primis, una inefficienza dei servizi di trasportabplico di passeggeri per ferrovia

188 per completezza, occorre rilevare come nell'amtéddattivita di segnalazione di cui al testo,
I'Autorita Garante della Concorrenza e del Meradibia offerto I'occasione per una riflessione in
ordine alla possibile configurazione del materiab¢abile quale éssential facility. Per un
commento della letteratura straniera in linea ardnsiderazione ddlhtitrust nazionale v. G.
FORNENGO- D. PERONE, The financing of rolling stock a condition for affeetive competition on
rail passengers transpori2it., pag. 459.
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"sia per qualita del servizio sia per operatiVitéA tale situazione di scarsa
"efficienza operativa" del trasporto ferroviaricspetto alle altre modalita di
trasferimento si riconnette, pola“"necessaria iniezione di ingenti fondi pubblici
(a prescindere dal finanziamento dell'infrastrutiyr perché molte imprese
ferroviarie operano in perdita

Le Istituzioni comunitarie si interrogano, pertangulle motivazioni di tale
scarsita nella fornitura del servizio di traspodb passeggeri e concludono
rilevando, ancora una volta, la presenza wha' serie di ostacoli, connessi
anzitutto all'accesso al mercato dei servizi disparto nazionale di passeggeri e
all'assenza di pressione concorrenziale

Dal momento, infatti, che il mercato nazionale st alle logiche competitive,
in molti Stati membri Hon soltanto(...) la crescita risulta inibita, m&...) si
creano[anche]disparita fra gli Stati membri che hanno apertaniércato e quelli
in cui cid non € ancora avvenuto. La diversita eethpostazioni adottate dagli
Stati membri circa l'apertura del mercato dei serwli trasporto nazionale di
passeggeri per ferrovia impedisce I'emergere dautentico mercato interno dei
servizi di trasporto passeggeri per ferrovia

Oltre a ci0o si rileva cheld stragrande maggioranza dei servizi di trasporto
nazionale di passeggeri non &€ comungue prestatsasa commerciale, bensi nel
quadro di contratti di servizio pubblitpo con l'ulteriore constatazione che
"all'aggiudicazione di tali contratti non si applioa norme comuni dellUE
infatti, se alcuni Stati membri hanno introdottgilncipio della aggiudicazione
mediante garg in altri "vige I'aggiudicazione direttaAppare, quindi, chiaro che
"questo mosaico di regimi normativi nelllUE ostactdamprese ferroviarie nella
valorizzazione di tutte le potenzialitd di esemiziell'attivitd in un mercato
internd'.

In tale contesto si inserisce la proposta di Regef#to in esam&’ che
"contempla anche la concorrenza nei contratti dve@o pubblico e gli ostacoli
che vi si frappongono, quali la disponibilita di teaale rotabile idoneo per i
potenziali offerenti, I'accesso non discriminatoaicsistemi informativi e i1 sistemi
integrati di emissione di biglietti nei casi in cwianno a vantaggio del
passeggero

Da un punto di vista strettamente operativo, lappsta di Regolamento in
guestione si pone il raggiungimento di due obiettettare $ia norme comuni in
materia di aggiudicazione dei contratti di servizoubblico nel trasporto di
passeggeri per ferrovia sia misure di accompagndmatte a migliorare I'esito
delle procedure di gara

189 COM(2013) 28 finall.
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Per quanto attiene allo strumento della gara,maidella successiva stipulazione
di contratti di servizio pubblico, si sottolineance la previsione della relativa
obbligatorieta possairtensificare la pressione concorrenziale sui mérca
ferroviari nazionali al fine di aumentare la quatdtie migliorare la qualita dei
servizi di trasporto passeggérinonché assicurare un'utilizzazione migliore del
denaro speso per i servizi di trasporto pubblico

Di seguito si riportano le specifiche proposte eomte nella bozza di
Regolamento europeo:

- il principio generale & quello secondo cui i eattt di trasporto ferroviario sono
aggiudicati mediante gara, posto che si prevederdalusione, per lautorita
competenti circa 'la possibilita di decidere, nel settore ferroviaricse
aggiudicare un contratto di servizio pubblico disghente o0 mediante gdta

- allo scopo di aumentare il livello di concorrealita nel settore, le autorita
competenti potrannoaggiudicare a imprese ferroviarie diverse contrath
trasporto passeggeri per ferrovia che riguardanotpalella stessa rete o un
complesso di tragitti in tale ultima ipotesi esse potranno deciderénditare il
numero di contratti che una stessa impresa femiavptra aggiudicarsi a seguito
della gara;

- gli Stati membri sono chiamati ad assicurat@actesso effettivo e non
discriminatorio a materiale rotabile ferroviario @heo permette di superare un
grande ostacolo all'effettiva concorrenza nei catttrdi servizio pubblicd Con
riferimento ai Paesi nei quali non esista 'mercato funzionante di noleggio del
materiale rotabile ferroviarit, la proposta di Regolamento precisa chpetta
alle autorita competenti adottare le misure chei@g$o l'accesso a tale
materiale al fine di aprire il mercatdasciando, tuttavia, alle stesse ampi margini
di discrezionalita circa la modalita ritenuta pipportuna per raggiungere detto
obiettivo, in considerazione della circostanza Clee situazione e le esigenze
variano da un paese all'altto Nella specie, il nuovo art. bis, Reg. CE n.
1370/2007 prevede che l'autorita competente degli embri possa:

- acquistare essa stessa il materiale rotabile ssade per l'esecuzione del
contratto di servizio pubblico, al fine di mettedodisposizione dell'operatore di
servizio pubblico selezionato al prezzo di mer@ateero nel quadro del contratto
di servizio pubblico;

- prestare una garanzia per il finanziamento dekrede rotabile necessario per
I'esecuzione del contratto di servizio pubblicopedzzo di mercato ovvero nel
guadro del contratto di servizio pubblico;

- impegnarsi, nel contratto di servizio pubblicd, acquisire il materiale rotabile
al prezzo di mercato alla scadenza del contratto.
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In dette ultime due ipotesi, la proposta di Regaato del 30 gennaio 2013
stabilisce che l'autorita competentba”il diritto d'imporre all'operatore di
servizio pubblico di cedere il materiale rotabikd)a scadenza del contratto di
servizio pubblico, al nuovo operatore cui € aggoadd I'appaltd e la 'facolta
d'imporre al nuovo operatore di trasporto pubblidoacquisire detto materiale
rotabile". Qualora il materiale rotabile sia ceduto ad wovo operatore di
trasporto pubblico, l'autorita competente indicai Wecumenti di gara le
"informazioni particolareggiate sul costo di manuweme e sullo stato del
materiale rotabilé;

- di tutta rilevanza €, poi, la previsione che ttaiia competente metta a
disposizione dei potenziali concorrenti partecipaita gara le informazioni
"operative, tecniche e finanziarie sul trasporto ghsseggeri oggetto di un
contratto di servizio pubblicp e cido per chiare finalita di trasparenza,
consentendo di tal guisa ai partecipanti la pressone di Un'offerta informata
Per le medesime ragioni, le autorita competentibdeb, poi, ihdicare
chiaramente nei documenti di gara se impongono agleratori di servizio
pubblico di rispettare determinati parametri o et sociali' (nuovo art. 4, reg.
1370/2007);

- in linea con le dichiarate finalita di trasparamzpubblicita nella predisposizione
delle gare si pone la previsione volta ad impoite autorita competenti di
informare ‘tella data d'inizio e della durata dei contratti dervizio pubblico
nelle relazioni annuali sugli obblighi di servizipubblico e negli avvisi di
preinformazione relativi alle gare previstesi confida che cido possa contribuire a
migliorare la trasparenza dei contratti di serviaggiudicati e la possibilita di
procedere ad altre aggiudicaziote, quindi, si aiuteranno gli operatori di
trasporto a prepararsi alle procedure di gara fuglir(cfr. nuovo art. 4, reg.
1370/2007);

- la proposta di Regolamento prevede, altresi,eginre transitorio di ampiezza
tale da permettere agli Stati membri di disporretdmpo necessario al fine di
prepararsi all'attuazione dei principi sopra enaiticiln particolare, il termine
ultimo é previsto per il 3 dicembre 2019 (nuovo. &t reg. 1370/2007). Con
riferimento, invece, ai contrattaggiudicati direttamente tra il 1° gennaio 2013 e
il 2 dicembre 2019il legislatore ha previsto che gli stessi possaastare in
vigore 'fino alla data di scadenza. Tuttavia, essi non waimmnessun caso oltre il
31 dicembre 2022cfr. nuovo art. 2 bis, reg. 1370/2007).

CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE .
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Alla luce delle specificita della normativa e dehtesto nazionale caratterizzante
il sistema ferroviario nazionale, é possibile tde seguenti conclusioni:

- deve essere vista con favore l'introduzione, atéepdel legislatore nazionale, di
principi concorrenziali con riferimento al mercat@zionale dei servizi di
trasporto di passeggeri, in anticipo rispetto aglettivi previsti in sede europea;

- l'attivazione di nuovi servizi di trasporto digs&ggeri in ambito nazionale
rappresenta un indubbio vantaggio per il miglioratoedelle prestazioni rese
allutenza® e una concreta possibilita per una maggiore “#pipEt’ del
trasporto ferroviario nei confronti delle altre nadith di trasferimento esistenit,
primis, del trasporto su gomma,

- permangono, tuttavia, una serie di barrierengltésso al mercato di riferimento,
in considerazione sia dell'attuale assetto soaetkl Gruppo FS che di una serie
di ostacoli di natura amministrativa (es. preseaizautorita differenti, in ciascun
Stato membro, ai fini del rilascio delle licenzeagsi amministrative elaborate ai
fini dell'accesso al mercato, con ovvie conseguenzermini di costi, durata e
trasparenza delle predette procedure; difficoltraperire informazioni etc...),
nonché di ordine tecnico (es. oggettiva difficail reperire il materiale rotabile
da parte dei potenziatiew entrantscui si aggiungono i considerevoli costi e le
lunghe tempistiche ai fini della relativa possilalguisizione);

- la discussa indipendenza dell'Organismo di regofe (URSF) dal gestore
della rete e dalhicumbentstorico potrebbe minare l'imparzialita di giudizibe
deve essere garantita nellladempimento dei relatmpiti istituzionali tra cui,
non da ultimo, assume pregnante rilievo [lattividi valutazione di
compromissione dell'equilibrio economico dei cotitrdi servizio pubblico a
fronte della potenziale attivazione di servizi diasporto nazionale di
passeggefi™;

1% Come correttamente evidenziato da LUAGLINO, La bomba sua la macchina a vapore,
Fisiologia e patologia del monopolio ferroviaricaltano: il caso Arenaway<cit., i soggetti che
piu risentono della mancata concorrenzialitd delrcate del trasporto ferroviario sono i
consumatori, laddove linibizione di un confrontealmente competitivo si manifesta nella
impossibilita di ‘godere dei vantaggi connessi all'ingresso di unvaiconcorrente sul mercato
ferroviario, legati al miglioramento, ampliamentadéversificazione dell’offerta, oltre che ad una
diminuzione dei prezzi

191 Nell'ambito del proprio provvedimento AS854 ddll'luglio 2011 (che richiama, quanto a
contenuti, il precedente provvedimento AS265 delabsto 2003), I'Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato ha rimarcato le propemlpssita in merito all'assetto caratterizzante
I'Organismo di regolazione nazionale. In partiolaecondo I'Autorita, 'URSF non sarebbe stato
"individuato dal legislatore nazionale in un soggethdipendente "sul piano organizzativo,
giuridico, decisionale e della strategia finanzeridai gestore dell'infrastruttura [e] dagli
organismo preposti alla determinazione dei diriftdi accesso], come richiesto dal diritto
comunitario. Inoltre, a fronte dei legami proprietdara societa di gestione e amministrazione
pubblicd', secondo 'AGCM, S$embravano non sufficienti quelle prescrizionidtesper garantire
l'indipendenza del Ministero-regolatore dal gestatella reté. In dottrina, per una posizione
critica, cfr., per tutti, A. BITANI, Ferrovie: il lato oscuro delle riformecit., pag. 236, il quale
evidenzia che ih Italia, esiste formalmente un Ufficio di regolantazione del servizio
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- 'Autorita dei Trasporti, organismo deputato algere rilevanti e fondamentali
funzioni, strettamente collegate all'incremento ldadllo di concorrenzialita del
settore, risulta, a tutt'oggi, non ancora operativa

- si attesta una perdurante difficoltd ad introduprincipi competitivi con
riferimento ai servizi di trasporto pubblico locat®n conseguente chiusura del
relativo mercato;

- con riferimento al contesto comunitario si rilauga perdurante frammentazione
delle normative nazionali di attuazione della ¢p8oa comunitaria;

- non da ultimo, la scarsita di investimenti dat@alegli Stati membri in relazione
al settore ferroviario comporta ovvie ripercussipar quanto attiene al livello di
efficientamento, sicurezza ed appetibilita del esitt nel suo complesso
considerato (in termini di infrastrutture, mategiaibtabile, servizi econfort a
bordo treno etc. X

ferroviario, ma non risulta distinguibile dal Minero dei trasporti, né risulta essere dotato di
personale e di requisiti tecnici adeguati. Essaltie, non ha alcun potere in materia tariffaria,
che invece compete al CIPE

192 per un'analisi critica e ragionata delle differgmoblematiche giuridiche afferenti I'accesso al
mercato dei servizi di trasporto internazionale pdisseggeri cfr. M. 1IBAGUsA - K. PEeci,
Concorrenza pan-europea nei servizi di trasportsggggericit., pag. 48 ss.
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Seconda parte

L A NORMATIVA COMUNITARIA E NAZIONALE
IN MATERIA DI SICUREZZA FERROVIARIA

CAPITOLO 1. LA TUTELA DELLA SICUREZZA NELLA GESTIONE DEI
SERVIZI FERROVIARI E DELL 'INFRASTRUTTURA DI RETE .

Nell'ambito della seconda parte del presente eddbai si prefigge di provvedere
ad una ricostruzione del quadro normativo vigemtemateria di sicurezza
ferroviaria, analizzando le piu rilevanti disposizi comunitarie e nazionali sul
tema. In particolare, il dato normativo € statoliamato individuando soggetti,
competenze e responsabilita in materieadisafety*®

Preme rilevare come la tematica della sicurezzav@ria sia stata approfondita
dal legislatore comunitario a partire dalla Dinedti2004/49/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio del 29 aprile 2834nonché dal Regolamento (CE) n.
881/2004 del 29 aprile 2004 che istituisce un’Adenterroviaria européea’,
entrambi contenuti nel c.d. "Secondo Pacchettoolmo”.

Fermi restando i profili di novita ed il carattemrganico dell'intervento
normativo da ultimo segnalato, occorre, tuttaviecisare che precedentemente al
2004 il legislatore comunitario non ha mancato ldberare talune previsioni,
rilevanti sotto il profilo della sicurezza, con sgEo riferimento alla
documentazione che sia le imprese ferroviarie tlhyestore dell'infrastruttura di

19 Un fondamentale apporto dottrinario sul tema dsileurezza ferroviaria & quello di P.
FuLciNniTi, Contributo allo studio della regolarita della sicezza nel trasporto pubblico
ferroviario, in Diritto dei trasporti 2005, pag. 457, il quale pone in evidenza leediffize
concettuali relativamente alla tutela deltdl safetyed allarail security. L’Autore ricorda che la
safetynel trasporto ferroviario & individuabile nellsi¢urezza del viaggipla quale & tonnessa
alla regolazione della circolazione dei treni, diando I'elemento base dell'attivita del gestore
dell'infrastruttura ferroviaria, e rappresentandonuvincolo da cui non si pud prescindere sia
nell'attivita di progettazione di qualsiasi intemvi® organizzativo e formativo, sia in quella di
manutenziorie Viceversa, lasecurity riferibile “tanto alla dislocazione che si svolge sulle linee
ferroviarie, quanto ai treni in sosta nelle stazionn corsa, nonché agli impianti ferroviari e lor
pertinenze o comungque a qualunque settore delzerférroviario, e rientrante nella nozione di
tutela dell’ordine pubblico e dell'incolumita deittadini — & affidata istituzionalmente alla pohzi
ferroviaria che opera sulla totalita della rete fewiaria gestita da RFI s.p.a.

19 Direttiva relativa alla sicurezza delle ferrovienwnitarie e recante modifica della direttiva
95/18/CE del Consiglio relativa alle licenze defteorese ferroviarie e della direttiva 2001/14/CE
relativa alla ripartizione della capacita di infrastura ferroviaria, all'imposizione dei dirittigp
l'utilizzo dell'infrastruttura ferroviaria e allaectificazione di sicurezza ("Direttiva sulla sicara
delle ferrovie"), pubblicata in GU UE L 164/44 & aprile 2004.

19 Regolamento sull’agenzia, pubblicato in GU UE i/6del 30 aprile 2004.
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rete debbono necessariamente possedere per paere@pin tutta sicurezza,
all'interno del sistema ferroviario degli Stati mien®.

1.11L CERTIFICATO DI SICUREZZA DELLE IMPRESE FERROVIARIE

Gia ad opera della Direttiva 95/19/CE del Consigliel 19 giugno 1995,
riguardante la ripartizione delle capacita di iefrattura ferroviaria e la
riscossione dei diritti per l'utilizzo dell'infrasttura, il legislatore ha previsto che,
“nell'interesse della sicurezza del traffico, lilapa ferroviaria, in vista
dell'accesso a una determinata infrastruttura, deessere titolare di un
certificato di sicurezza, basato su alcuni criteomuni e sulle disposizioni
nazionali, rilasciato dall'organismo competente pénfrastruttura prescelta
(quattordicesimo considerando).

Detto documento si appalesa quale ulteriore reguisecessario ai fini di

legittimare I'accesso al mercato da parte dell’iegar ferroviaria (ulteriore, come
si € visto, rispetto alla licenza) e la garanzidladérnitura di un servizio di

trasporto sicuro.

La disciplina dettata a proposito del certificato stturezza appare essere di
fondamentale importanza, poiché permette di indiaid una responsabilita,
rilevante sotto il profilo pubblicistico, in capd’enpresa di trasporto.

E, difatti, l'art. 11 della Direttiva n. 19 del 199dispone che, ai fini
dell’ottenimento del certificato di sicurezza, lpmesa deve rispettarele”
prescrizioni della legislazione nazionale compditibcon la legislazione
comunitaria, imposte in modo non discriminatoria geanto riguarda i requisiti
tecnici e operativi specifici per i1 servizi ferravi e i requisiti in materia di
sicurezza che si applicano al personale, al mateniatabile e all'organizzazione
interna dell'impresa(comma 2).

In altri termini, 'impresa deve dimostrare chep#rsonale addetto alla guida e
allaccompagnamento del treno possiede la formazianniesta fper conformarsi
alle norme in materia di circolazione applicate dgstore dell'infrastruttura e
per rispettare le disposizioni in materia di sicara impostegli nell'interesse del
traffico ferroviaria'.

1% sulla tematica del certificato di sicurezza e 'detbrizzazione di sicurezza cfiex multis i
contributi di A. GQARONI, | profili pubblicistici del trasporto ferroviarip cit., pagg. 47 e 53; F.
MANLIO, Politica comunitaria dei trasporti, sicurezza e wrione dello «spazio ferroviario
europeox nell Diritto dell’Unione Europea 1/2007, pag. 203 ssv. NARDOVINO, Lo sviluppo
del sistema ferroviario nazionale verso la liberatzionecit., pag. 61 ss.
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L'impresa é responsabile anche con riferimento afenale rotabile dalla stessa
utilizzato, il quale deve essere stato previametdatorizzato dall'autorita
pubblica o dal gestore dell'infrastruttuta nonché ‘tontrollato in base al
regolamento di esercizio in vigore sull'infrasturt utilizzatd (comma 2).

La giurisprudenza nazionale non ha mancato di porreisalto i profili di
competenza, e di responsabilita, delle compagnietraporto ai fini del
soddisfacimento dell'interesse pubblico della sizae ferroviari&”.

La Corte di Cassazione Penale ha avuto modo dupaarsi con riferimento ad
una vertenza nell’ambito della quale un soggettaon®, a bordo del proprio

7| Tribunale di Roma, sez. |, con sentenza 28 rfeith1990 (inDiritto dei trasporti 1/1990,
pag. 315, con nota critica di G.A#TRANDREA, La sopravvivente anormalita del servizio e I'onere
probatorio a carico del viaggiatore danneggiato nehsporto ferroviarig ha riconosciuto
responsabile I'allora Ente Ferrovie dello Stato ganni occorsi alla persona del viaggiatore, il
quale, giunto alla propria stazione di arrivo, mmsciva a scendere dal treno a causa di un difetto
della maniglia del vagone. L'apertura della port@emiva solo dopo svariati tentativi, quando
ormai il treno era gia ripartito e, in consegueniiatale manovra, il passeggero cadeva sul
marciapiede riportando lesioni fisiche. Il Tribumali Roma riconosceva I'Ente FS responsabile
per il ferimento del passeggero, sulla base detaid della “anomalia del servizio” che si
concreterebbeifi un fatto costituente una deviazione rispetttadinato e regolare svolgersi del
servizio stesso, nonché il rapporto di causaligtale anormalita e I'evento danndsa.’Ente FS
viene, pertanto, dichiarato responsabile ai sealiad. 11 del ‘Nuovo testo delle condizioni e
tariffe per il trasporto delle persone sulle feriexdello Statt, di cui al Regio Decreto Legge 11
ottobre 1934, n. 1948 (in Suppl. ordinario alla GaBff., 10 dicembre 1934, n. 289), oggi
abrogato. La norma applicata dai giudici disponeméatti, che ‘se il viaggiatore subisce un
danno nella persona in conseguenza di anormalitéifie&tasi nell'esercizio ferroviario,
I'amministrazione ne risponde, a meno che provil@mrmalita &€ avvenuta per caso fortuito o
forza maggior& Secondo i giudici romani, nel caso di specie nosarebbero dubbi in ordine
alla sussistenza di un'anormalita del servizio misporto. Invero, 16 sportello del vagone
ferroviario nel qualdil passeggeroyiaggiava era difettosp come dimostrato dal relativo avviso
affisso sul vagone medesimo, prodotto in giudizib phsseggero. A ci0 deve aggiungersi come
“sussista rapporto di causa ed effetto tra I'incittenccorsdal passeggerad la difficile apertura
dello sportello in questione, dal momento che &ante che l'inconveniente predetto ha
ostacolato la tempestiva discesa della attrice dadjone ferroviario ed ha, quindi, favorito la
caduta della medesima sul marciapiede della staziavwenuta al momento della partenza del
convoglio, quando essa non aveva ancora compléad@scesa. Occorre, tuttavia, rilevare come
la tesi giurisprudenziale della anomalia del seovid trasporto non sia andata esente da critiche
sia nella dottrina che nella giurisprudenza medasi@otto il primo profilo, in sede di commento
alla pronuncia in parola & stato sottolineato chatttibuzione al passeggero dell’onere di
dimostrare la sussistenza di una vera e propria mala implica necessariamente per |l
medesimo passeggero il compimento di valutaziorgadattere soggettivo sul comportamento
tenuto dal vettore; in questo modo verrebbe stiavéd stesso meccanismo di presunzione di
responsabilita contrattuale legislativamente prévianche per il vettore di persone, e questo non
e certamente accettabile. L'equivoca situazionequeil passeggero danneggiato si troverebbe in
pratica a dover provare il comportamento colposol dettore comporterebbe dunque
I'applicazione di principi tipici della responsalif aquiliand’. Per un esempio concreto di
applicazione dell'orientamento giurisprudenzialevoi@vole a ritenere (presuntivamente)
responsabile il vettore ferroviario, ai sensi ddllegge n. 754/1977, per i sinistri occorsi alla
persona del passeggero connessi all'esercizioviario, salva la dimostrazione della causa non
imputabile, cfr. Corte di Cassazione, sez. lll, laglio 1989, n. 3303, iDiritto dei trasporti
1/1991, pag. 158, con nota adesiva di GASVRANDREA, L'anormalita del servizio nel trasporto
ferroviario di persone: un addio soffert®er analoghe considerazioni, anche alla lucendghto
quadro normativo, si rinvia alla lettura di GDIARARDI, Diligenza qualificata del gestore del
trasporto ferroviario e principi di auto responséiti dell'utente(nota a Cass. 27 aprile 2011, n.
9409), inGiustizia Civile LXI, novembre 2011, pag. 2603.
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ciclomotore, si scontrava, per distrazione, copassaggio a livello in fase di
abbassamento, riportando alcune lesioni.

All'impresa ferroviaria Ferrovie Nord di Milano S& veniva addebitato di aver
violato alcune norme del Codice della strada per amesso di predisporre, in
corrispondenza del passaggio a livello, disposiiivisegnalazione luminosi ed
acustici. In particolare, tenuto conto delle canagtiche del passaggio a livello,
detti dispositivi avrebbero formato oggetto di gresone obbligatoria, in quanto
le barriere del passaggio a livello non eramsibili direttamente dal casellante
dal posto di manovra

Cio premesso, con sentenza del 13 febbraio 2008Suprema Corte ha
riconosciuto fa posizione di garanzia facente carico all'eseteedei servizi
ferroviari, il quale e responsabile della sicureziel servizio non solo per tutto
cido che riguarda il personale dipendente e gli titediretti del servizio (i
viaggiatori), ma anche nei riguardi di terze persocthe vengano in contatto con
la ferrovia in situazioni, quali la manutenziondaevigilanza sui binari, che sono
espressamente disciplinate dal D.P.R. n. 753 d&80,1@ontenente le norme in
materia di polizia, sicurezza e regolarita del seiv (v. Cass. 4/5/2000 -
Patti)’ %

In altri termini, mediante tale ultima pronunciarisonosce una responsabilita, in
capo allimpresa ferroviaria, per lo svolgimento sicurezza dei servizio di
trasporto. Da tale principio discende, secondo udigi, la responsabilita
dell'impresa con riferimento sia alla tutela detlaolumita dei propri clienti che,
piu in generale, di tutti i soggetti che, a vaitolb, possono venire a contatto con
I'impresa medesima (sia pur nello svolgimento @eVizio di trasporto).

Cio premesso, la normativa comunitaria prosegugodisndo come ciascun Stato
membro sia chiamato ad individuare l'autorita cotapte al rilascio del
certificato di sicurezza (art. 11, Direttiva 95/C¢).

198 Cassazione Penale, sez. IV, 13 febbraio 2008)867, inArch. giur. circol. e sinistti9/2008,
pag. 738. In linea si pone anche la sentenza Galtsazione Penale, sez. IV, 22 novembre 2000,
n. 11999 (in SZUNARELLI - A. ROMAGNOLI - A. CLARONI, Casi e materiali di diritto pubblico dei
trasporti, 1l edizione, Bologna, 2008, pag. 165), con lalguampresa ferroviaria esercente |l
servizio di trasporto € stata ritenuta responsgielel’investimento, sui binari, di un passante. In
tale ipotesi, i giudici hanno ritenuto chige$ercente il servizio ferroviario € costituitorgate non
solo per tutto cid che riguarda direttamente il penale dipendente e gli utenti diretti del servizio
(i viaggiatori), ma anche nei confronti dei terdn relazione a quegli eventi che possono
verificarsi nelle anzidette situazioni (attraversamo dei binari, loro separazione dagli abitati,
passaggi a livelli). Cio e peraltro conforme a gtragia ritenuto da questa Corte nella sentenza
P. (Cass. Sez. IV 11 febbraio 83 ud. P. in Riystaale, 1983, Fasc. 11, pag.956) con la quale &
stato affermato che <nel concetto di "sicurezzd'@sdrcizio ferroviario", in senso lato, non pud
non farsi rientrare anche l'esigenza di impedire ¢hservizio venga turbato, in modo pit 0 meno
grave, da incidenti ai terzi non utenti che immmediesi facilmente nella sede ferroviaria
raggiungano i binari>.
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A livello nazionale, tale competenza € stata inpgmo momento attribuita al
gestore della rete RFI S.p.a (art. 3 del Decretmdcessione 138T del 31 ottobre
2000; art. 5, D.Lgs. n. 188/200%)

Successivamente, in linea con il mutato quadro atwm comunitario in materia
di sicurezza ferroviaria, detta competenza e statderita all’Agenzia Nazionale
per la Sicurezza delle Ferrovie (art. 12, D.Lgs162/2007), la quale formera
oggetto di successivo approfondimento.

Detto documento si compone di due parti: la paktedttiene ai requisiti generali
del sistema di gestione della sicuré?2adellimpresa ferroviaria ed ha una
valenza in tutto il territorio dellUnione Europe#&ale parte attesta I'avvenuta
accettazione del sistema di gestione della sicardazparte dell'impresa, ma non
e ancora sufficiente per poter permettere I'atiwag del servizio ferroviario.

La parte “B” del certificato assume, invece, lo peali attestare 'accettazione
delle misure adottate dallimpresa ferroviaria peddisfare i requisiti specifici
necessari per la sicurezza della circolazione irdudstruttura ferroviaria

nazionale, questi ultimi derivanti da norme nazlbdiaesercizio,standardtecnici

e di sicurezza. La parte “B” del certificato ha upartata piu circoscritta, in
guanto permette all'impresa di attivare il servizith trasporto sulla sola
infrastruttura ferroviaria nazionale.

La disciplina nazionale prevede, poi, che il cexdifo di sicurezza abbia durata
guinguennale, ma sia rinnovabile dietro richiestd' @peratore. Tutte le volte in
cui il servizio di trasporto espletato sia sottdpas variazioni, il certificato deve
essere aggiornato (art. 14, commi 5 e 6, D.Lg$68/2007).

Per una finalita di armonizzazione, la Commissiangopea ha diffuso un
apposito modello di “domanda di certificato di seEzza®®, mentre & la

19 Una parte della dottrina non ha mancato di soiealie come la scelta del legislatore nazionale
di attribuire a RFI S.p.a. i compiti relativi alrtiicato di sicurezza non andasse esente dalugitic
In particolare, taluni Autori (MCASANOVA - M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti Volume I,
Infrastrutture e accesso al mercatoit., pagg. 386 e 387, nel condividere il persiei F.
CeseTTl, Concorrenza e competitivita nelle ferrovie alla dualella recente normatiyain
L'Amministrazione Ferroviariadicembre 2003, pag. 15) hanno evidenziato cdmeifcostanza
che RFI Spa (gestore dell'infrastruttura) appartanglla stessa holding a cui fa parte Trenitalia
Spa (prestatore del servizio) non pareva essere dafficienti garanzie di imparzialita

20 pyd non apparire di poco conto osservare cheptiielh di garantire una maggiore forma di
responsabilizzazione delle imprese ferroviarie & gistore dell'infrastruttura all’interno del
sistema ferroviario, la Direttiva 2004/49/CE hapdisto I'obbligo, in capo ai predetti soggetti, di
adottare un appositsistema di gestione della sicurezzaentificabile come I'organizzazione e

i provvedimenti messi in atto da un gestore détbistruttura o da un'impresa ferroviaria per
assicurare la gestione sicura delle operazidart. 3, lett. i).

291 Modello conforme a quanto previsto dal Regolam¢@6) n. 653/2007 della Commissione del
13 luglio 2007 e consultabile sul sitnternet del’Agenzia Nazionale per la Sicurezza delle
Ferrovie http://www.ansf.it/certificazioni-di-sicezza.
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normativa nazionale a fornire, ai soggetti inteméisstutte le necessarie
informazioni circa liter da seguire per ottenere il rilascio del documemto i
parol&®

L’'importanza del certificato di sicurezza, qualéetibre ed autonomo requisito
rispetto alla licenza ferroviaria, € apprezzabileche alla luce della
documentazione ufficiale resa disponibile dall’Agen Nazionale per la
Sicurezza delle Ferrovie.

Invero, nelllambito del relativo sitinternet € possibile prendere visione dei
documenti indicanti il numero di imprese ferroveahe risultano essere state
certificate dal’ANSFE®

Fino al 31 dicembre 2010 il certificato di sicurazz stato rilasciato a 9 imprese
ferroviari€®, mentre a partire dal 1° gennaio 2011 si contafoir@iprese

certificate®.

1.2 L’ AUTORIZZAZIONE DI SICUREZZA DEL GESTORE DELL ’'INFRASTRUTTURA
FERROVIARIA .

Anche con riferimento al soggetto gestore della l@tnormativa comunitaria non
ha mancato di dettare alcune specifiche disposijzemgnatamente nel senso di
disciplinare I'autorizzazione di sicurezza, docutoeche deve essere posseduto ai
fini  dello svolgimento, in tutta sicurezza, deltiaita di gestione
dell'infrastruttura ferroviaria.

292 'ANSF ha provveduto a pubblicare apposite lénée guida per il rilascio del Certificato di
sicurezza di cui al proprio Decreto ANSF 01766/2010 del B8%rzo 2010, consultabile al
seguente indirizzoternethttp://www.ansf.it/documents/19/44060/Linee%20@3HP0CDS. pdf.

23 Detti elenchi sono consultabili all’appositdink indicato sul sito internet
http://www.ansf.it/certificazioni-di-sicurezza.

204 per completezza, si riportano i dati delle impregelari di certificato di sicurezza:
Ferrotramviaria S.p.a.; Ferrovia Centrale Umbrd.sFerrovia Emilia-Romagna s.r.l.; Ferrovie
della Calabria s.r.l.; Ferrovie dello Stato S.rlinea s.r.l.; MetroCampania NordEst s.r.l. (ex
Ferrovia Alifana e Benevento Napoli srl); Rail itat.r.l.); Sistemi Territoriali S.p.A.

25 gj tratta delle imprese ferroviarie Trentino TratpEsercizio s.p.a.; Captrain ltalia Srl (ex
SNCF Fret ltalia s.r.l.); Compagnia Ferroviarialittha S.p.A.; Crossralil Italia s.r.l.; Ferrovia
Adriatico Sangritana S.p.A.; Ferrovie del Gargamd.sFerrovie Udine Cividale s.r.l.; FuoriMuro
S.r.l.; GTS Rail S.r.l.; Gruppo Torinese Trasp&@ip.A.; Hupac S.p.A.; InRail S.p.A.; Interporto
Servizi Cargo S.p.A.; NordCargo S.r.l.; Nuovo Tmagp Viaggiatori S.p.A.; OceanoGate Italia
S.p.A.; Rail Cargo ltalia S.r.l.; Rail One S.p.Rail Traction Company S.p.A.; SAD - Trasporto
Locale Sp.A,; SBB Cargo Italia s.r.l.
(ex Swiss Rail Cargo ltaly s.r.l.); SERFER - SerFerroviari S.r.l.; Societa Viaggiatori Italia
S.r.l; Trasporto Ferroviario Toscano S.p.A. (exHearoviaria Italiana S.p.A.); Trenitalia S.p.A.
(compreso linee Alta velocita); Trenord S.r.l.; THgistic AG.
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La Direttiva 2004/49/CE ha, infatti, sottolineatioecil gestore della rete assume
“la responsabilita centrale per la sicurezza dellaogettazione, della
manutenzione e del funzionamento della sua ret@viaria” (diciassettesimo
considerando).

Cio premesso, le Istituzioni comunitarie hanno atitee la necessita,
“parallelamente alla certificazione di sicurezza leeimprese ferroviarig di
prevedere comeil“gestore dell’infrastruttura[sia] soggetto all’autorizzazione di
sicurezza da parte dell’autorita preposta alla s&zza per quanto concerne |l
suo sistema di gestione della sicurezza e altrpadigioni finalizzate al rispetto
dei requisiti di sicurezZgdiciannovesimo considerando).

Detto documento rappresenta, pertanto, un requisiispensabile per il gestore
della rete allo scopo di poter garantire che lavitt di gestione e di
funzionamento dell'infrastruttura siano svolte ikcusezza. Nello specifico, la
normativa comunitaria prevede che lautorizzaziode sicurezza attesti
“l'accettazione del sistema di gestione della sizmee del gestore
dell'infrastruttura’, nonché taccettazione delle misure adottate dal gestore
dell'infrastruttura per soddisfare i requisiti spéici necessari per la sicurezza
della progettazione, della manutenzione e del turenento dell’infrastruttura
ferroviaria, compresi, se del caso, la manutenziernigfunzionamento del sistema
di controllo del traffico e di segnalameit@rt. 11).

Al pari del certificato di sicurezza, l'autorizzare ha una durata quinquennale,
rinnovabile, ed e aggiornata tutte le volte in itgjestore apporti delle modifiche
sostanziali alla rete, al sistema di segnalamertfernitura di energia o, piu in
generale, ai grincipi che ne disciplinano il funzionamento en@nutenziore
(art. 11, comma 2). Tuttavia, a differenza del itieato, I'autorizzazione di
sicurezza ha validita esclusivamente nazionale.

In Italia, le funzioni relative all’autorizzaziordi sicurezza sono di competenza
del’Agenzia Nazionale per la Sicurezza delle Fago(art. 15, D.Lgs. n.
162/2007).

L’ANSF e, dunque, competente per il rilascio sia atificato di sicurezza che
dell'autorizzazione di sicurezza.

Cio premesso, si tratta ora di individuare le cotapee in capo a RFI S.p.a. in
grado di impattare direttamente sui profili attitiela sicurezza ferroviarf&.

2% gyl tema delle competenze, e connesse respotéaléianti sotto il profilo pubblicistico, del
gestore dell'infrastruttura ferroviaria in materdi sicurezza cfr. C.INGRATOCI, L'accesso
allinfrastruttura ferroviaria e gli obblighi di seizio pubblicq cit., pag. 354 ss.; COBESTA Le
disposizioni in materia di sicurezza della circotare e la rete ferroviaria italianain E. FANARA
(a cura di),ll trasporto ferroviario nellEuropa del 200Q0cit., pag. 435; L. V. MSCARIN,
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Sul punto, il D.Lgs. n. 188/2003 precisa che dettimo soggetto & responsabile

del controllo della circolazione in sicurezza dengogli, della manutenzione e
del rinnovo dell'infrastruttura ferroviaria, sul ano tecnico, commerciale e
finanziario, assicurandone l'accessibilita, la fioralita, nonché le informazioni;

deve altresi assicurare la manutenzione e la puldgli spazi pubblici delle

stazioni passeggér(art. 11).

In proposito appare utile richiamare alcune dispoasi previste dall’attuale atto
concessorio stipulato tra RFI S.p.a. e (I'allorainigtero dei Trasporti e della
Navigazione, di cui al Decreto ministeriale n. 138¥ 31 ottobre 2000.

Invero, in virtu di detto provvedimento, il gestol® assunto I'impegno di
garantire:

- la piena utilizzabilita e la costante manutenziatelle linee e delle
infrastrutture ferroviarie;

- il mantenimento di adeguati livelli standard di sicurezza, anche con
riferimento ai nuovi sistemi di sicurezza sulleskne sugli impianti (art. 3).

Ai fini di una maggiore comprensione circa I'ammazdei compiti attributi al

gestore della rete in materia di sicurezza e pissilthiamare la sentenza del
Consiglio di Stato, sez. VI, del 20 marzo 20121856, la quale ha dettato
alcuni principi attinenti ai profili oggetto di iatesse.

Nel caso di specie, RFI S.p.a. aveva impatrtito iatiprese ferroviarie esercenti
servizi di trasporto sulla rete nazionale una seéridisposizioni e di prescrizioni
relative alla sicurezza della circolazione, nonaliédoneita fisica del personale
“impiegato in attivita connesse alla sicurezza ds#tcizio ferroviarib.

La sentenza merita di essere ricordata per la gagcne, fornita dai giudici
amministrativi, in merito ai compiti attribuéx legeal gestore dell'infrastruttura
ferroviaria in materia di sicurezza ferroviaria.

La pronuncia chiarisce, infatti, che il gestorelaleéte € chiamato avVolgere la
propria attivita e le proprie funzioni consententk circolazione dei treni in
condizioni di sicurezza, emanando - in un climaajpraggiunta liberalizzazione
del servizio ferroviario - le prescrizioni e dispmeni del caso in rapporto ad
ogni profilo attinente alle risorse sia umane (cohiaro riferimento anche ai

la citata infrastruttura ferroviaria nazionale

Categorie dogmatiche e riparto di responsabilitd tnasporto ferroviariqg in Diritto dei trasporti
2005, pag. 817.

297 Consiglio di Stato, sez. VI, 20 marzo 2012, n.6,56 Foro amm. CDS2012, 3, pag, 693.
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E’ chiaro, dunque, che il gestore dell'infrastruétuferroviaria ha I'obbligo di
assumere tutte le iniziative necessarie per gaeaclie la circolazione ferroviaria
sia effettuata in sicurezza tra cui, come nel cagpena delineato, impartire
apposite prescrizioni alle imprese ferroviarie ecekativo personale dipendente.

1.3 L’ ATTUALE ORIENTAMENTO GIURISPRUDENZIALE A PROPOSITO DELLA
RESPONSABILITA DEL GRUPPOFSSP.A. IN MATERIA DI RAIL SAFETY.

La Cassazione Civile e stata chiamata a pronumcians riferimento ad una
ipotesi di danni occorsi alla persona del passegger presenza di ghiaccio sulla
passerella di legno percorsa all’atto di attravesesato dei binaff®.

Nel caso di specie, la stazidfepresso la quale si trovava la passeggera, discesa
dal treno, risultava essere priva di sottopassagg@ionseguentemente, la
passeggera si trovava costretta ad attraversdraiii lutilizzando una passerella
di legno a tal uopo predisposta che, ricopertardalastra di ghiaccio, causava lo
scivolamento della stessa. La passeggera ripouta@aerie di lesioni alla gamba.

Ferrovie dello Stato S.p.a. veniva convenuta indigio dapprima dinanzi al
Tribunale di Ravenna e, successivamente, alla GoAppello di Bologna.

| giudici di legittimita, nel decidere la controg@&, offrono un interessante
inquadramento circa la fonte giuridica della resgadnilita di FS S.p.a. a fronte del
sinistro verificatosi.

In primo luogo, viene esclusa la possibilita didoare la normativa di cui alla
Legge n. 754/1977° ai sensi della qualesé il viaggiatore, durante la
permanenza sui veicoli ferroviari ovvero al momeintgui vi sale o ne discende,
subisce un danno alla persona in conseguenza daidente che sia in relazione
con l'esercizio ferroviario, I'amministrazione neponde a meno che provi essere
I'incidente avvenuto per causa ad essa non implatafairt. 1).

208 Cassazione Civile, sez. IIl, 1 luglio 2005, n. 920in Diritto dei trasportj 2006, pag. 897, con
nota adesiva di G. MSTRANDREA, La perdurante difficolta di applicare le regole tel
responsabilita contrattuale al vettore ferroviad persone

29 per un inquadramento giuridico sulla nozione daZmne ferroviaria” quale insieme di
“elementi costitutivi della rete ferroviaria desttaaal servizio pubblico di trasportocfr., ex
multis, Consiglio di Stato, ad. plen., 23 luglio 2004 9nin Diritto dei trasporti 2005, pag. 219,
con nota di G. MSTRANDREA, Brevi cenni sulla qualificazione giuridica delle agioni
ferroviarie.

210 | egge 7 ottobre 1977, n. 754 (in Gazz. Uff., 2folme 1977, n. 288) recante norme di
“Ammodernamento del sistema giuridico in materiaddnno alla persona del viaggiatore
mediante modificazioni ed integrazioni alle conalizie tariffe per i trasporti delle persone e delle
cose sulle ferrovie dello Stéto
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Secondo la Corte, infatti, apparmdubbid come la fattispecie verificatasi non
possa essere ricompresa nell'esercizio di attivita feiemia di cui all'art. 1 |.
754/77, posto che il sinistro non si verificO pex hatura del servizio
propriamente ferroviario, ovvero per le carattertdte dei mezzi di trasporto
adoperati.

| giudici escludono, inoltre, la tesi della respaitita extracontrattuale del
vettore ferroviario per svolgimento di attivita diatura pericolosa, ai sensi
dell’art. 2050 cod. civ., sulla base della consi@dene chela fase di uscita dalla
stazione a seguito della discesa dal convoglio,oateé ricollegabile ad uno
specifico aspetto dello svolgimento del servizioofgario”, non pudo essere
qualificata ‘attivita pericolosa per la natura delle cose o dedzzi adoperati per
il deflusso dei passeggeri (nella specie, la pastein legno per attraversare i
binari, in mancanza di sottopassagqi)

E, difatti, appare evidente come il sinistro ococaia passeggera si sia verificato
in un contesto che esuli dall'esercizio di un’atéivdi natura pericolosa,
coinvolgendo, piuttosto, profili inerenti alla madenzione della stazione
ferroviaria.

Invero, i giudici di legittimita sottolineano chda“ passerella faceva parte
dell'arredo della stazione ferroviaria con conseguente obbligo, in capo alle
Ferrovie dello Stato S.p.a., di relativadnutenzioniee “custodid, allo scopo di
“evitare danni a quanti dovevano necessariamenteirsene, con conseguente
inquadramento della fattispecie in esame, dungat'ambito dell'art. 2051 c.t.

In sede di commento alla pronuncia in esame e saidenziato come la
responsabilitd addebitata a FS S.p.a. sia ricdliegaa due distinti profili,
derivanti dall'aver separato il vettore ferroviad@al gestore della rete, in linea
con quanto disposto dalla Direttiva 91/440/CEE.

In primo luogo, si riconosce il vettore ferroviafibrenitalia S.p.a) responsabile in
via contrattuale perlintero arco del servizio di trasporto (comprensiypero
dell'accesso ai treni attraverso le stazioni, noéatella permanenza nelle salette
dedicate e vigilaté) A tale forma di responsabilitanécessariamente si affianca
la responsabilita dei proprietari e gestori dell@sioni per i danni direttamente
ricollegabili a difetti dell'infrastruttura ferrovaria (...); una responsabilita che
non puo che essere extracontrattu@le), ma che al contempo, essendo legata ad
una situazione di proprieta, o quanto meno di gesticustodia delle struttutee
inquadrabile nella fattispecie di cui all'art. 20&6d. civ.

Tale sentenza rappresenta l'orientamento giuriggrzidle oggi dominante in
materia.
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CAPITOLO 2. L’ISTITUZIONE DELL 'AGENZIA FERROVIARIA
EUROPEA.

Con riferimento alla specifica disciplina dettatal degislatore comunitario in
materia di sicurezza ferroviaria preme ora richieenad Regolamento n.
881/2004', con il quale & stata istituita, a livello comuamio, I'Agenzia
Ferroviaria Europea, la quale € chiamata a svol@ameioni rilevanti sotto il
profilo della sicurezza e dell'interoperabilitartanaria.

L'Agenzia €, dunque, un organismo specializzatn,icfibondamentale compito di
"perseguire simultaneamente obiettivi di sicurezzadie interoperabilitd
ferroviaria (considerando n. 6, reg. n. 881/20GWjuppando Uin approccio
comuné (cfr. art. 1).

Tra le numerose attribuzioni dell’Agenzia FerroiaadEuropea meritano di essere
segnalate le funzioni di:

- elaborazione e diffusione di ufofmato armonizzatodi certificato di sicurezza
e della relativa domanda;

- predisposizione della banca dati relativa aiitesti di sicurezza; licenze;
relazioni di indagine; norme nazionali sulla si@az@ notificate alla Commissione
(art. 11);

- attivita di supporto tecnico alla Commissione nrateria di interoperabilita
ferroviaria (es. organizzare e guidare gruppi diota su mandato della
Commissione, elaborazione di una relazione biensalla interoperabilita negli
Stati membri) (art. 12);

- analisi dei progetti in materia di interoperafiliper i quali si richiede un
contributo finanziario comunitario (art. 12);

- elaborazione del sistema europeo di certificazione delle officine di
manutenzione del materiale rotabil@rt. 16);

- supporto della Commissione nello sviluppo di wradro comune di requisiti
minimi e procedure in materia di formazione proi@ssle, valutazione e
certificazione delle competenze macchinisti (ar); 1

- elaborazione e diffusione di unfofmato unicd per il registro di
immatricolazione nazionale del materiale rotalale. (18).

Lo scopo dellistituzione dellAgenzia Ferroviartauropea € quello di fornire
assistenza sia alla Commissione europea che agiirB¢mbri sul piano tecnico,

211 Syccessivamente modificato dal Regolamento (CEB&5/2008 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 16 dicembre 2008 (in GU L 354 deldddembre 2008, pagg. 51-59).
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posto che il legislatore non ha previsto I'attrilouee di poteri decisionali quanto,
piuttosto, la possibilita di formulare delle spedie proposte in materia di
sicurezza ed interoperabilita da sottoporre afitattone della Commissione.

2.1L'l NTEROPERABILITA FERROVIARIA

Occorre ora comprendere con esattezza [I'espressitingeroperabilita
ferroviaria®*? la quale rappresenta uno specifico obiettivo Hjislatore
comunitario ai fini dello sviluppo delle ferrovieomunitarie, nonché uno dei
profili di competenza dell’Agenzia Ferroviaria Epea.

E' stato precisato che l'interoperabilita &€ collagdl'esistenza distandard tecnici
ed operativi in materia di materiale rotabile, €sti di sicurezza e formazione dei
macchinistl comuni in tutti gli Stati membri dell'UnioAE. In altri termini,
I'interoperabilita presuppone I'armonizzazione dajuisiti tecnici ed operativi in
materia di servizi ferroviaft®.

2.1.1IL SISTEMA DI SEGNALAMENTO ERMTS/ETCS EUROPEAN RAIL TRAFFIC
MANAGEMENT SYSTEM/EUROPEAN TRAIN CONTROL SYSTEM (CENNI).

In questa sede si intende approfondire un partie@dapetto della interoperabilita
ferroviaria, segnatamente rappresentato dal pgeRTMS European Rail
Traffic Management System/European Train Contrst&@g(ERTMS/ETCS), un

212 | a normativa comunitaria in materia di interopéiigbé assai vasta. | primi interventi del

legislatore europeo sono da ricollegare alle Duret96/48/CE del Consiglio, del 23 luglio 1996,

relativa all'interoperabilita del sistema ferrouwatranseuropeo ad alta velocita (in GU L 235 del
17 settembre 1996, pagg. 6-24) e 2001/16/CE ddarmanto europeo e del Consiglio, del 19
marzo 2001, relativa

allinteroperabilita del sistema ferroviario transgpeo convenzionale (in GU L 110 del

20.4.2001, pagg. 1-27), entrambe abrogate a far dklt19 luglio 2010. In pari data € entrata in
vigore la Direttiva 2008/57/CE del Parlamento eempe del Consiglio, del 17 giugno 2008,
relativa all'interoperabilita del sistema ferroidacomunitario (in GU L 191 del 18 luglio 2008,

pag. 1), la quale é stata successivamente modifizlte Direttive 2009/131/CE (in GU L 273 del

17 ottobre 2009, pagg. 12-13) e 2011/18/UE (in G&Jldel 2 marzo 2011, pagg. 21-28).

213 A. CLARONI, | profili pubblicisti del trasporto ferroviaripcit., pag. 65.

214 3. WiLsoN, Il trasporto ferroviario nella politica dell'Unionesuropea: la separazione tra
gestione dell'infrastruttura ed esercizio del tragp, in E. FANARA (a cura di),ll trasporto
ferroviario nelllEuropea del 20Q0cit., pag. 160 ha sottolineato la stretta intar@ssione tra
I'interoperabilita e lo sviluppo dei servizi ferriavi. L’Autore evidenzia che ifiteroperability
means the capacity of trains to move across fromtigithout having to stop(...) Stopping at
frontiers slows down services, reduces reliabilaypd punctuality and wastes resources.
Consequently it lessens the competitiveness ahatienal rail transport. Removing the barriers
to interoperability is a way of improving perforngh.
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sistema di sicurezza volto a garantire ai trencatanti sulle linee ferroviarie
dell'Unione la possibilita di viaggiare senza siue di continuita'>.

L’avvio di tale progetto trova la propria ragioredsere nella constatazione circa
la diversita di sistemi di segnalamento e di cdidrdella velocita adottati nei
vari Stati membri, con chiare ripercussioni in teindi costi legati a detta
eterogeneita, nonché di difficolta pratiche collegalla coesistenza di una tale
frammentazione di sistemi. Tale situazione appgagganto, idonea a determinare
con maggiore facilita problemi di natura tecnicaregenerale, rappresenta un
ostacolo, soprattutto per i macchinisti, rispettba apossibilita di avere
“confidenza” con modalita operative differenti trao Stato membro e I'altro.

Nelllambito della Comunicazione al Parlamento eaooe al Consiglio del 4
luglio 2005 sulla realizzazione del sistema europesegnalamento ferroviario
ERTMS/ETCS'®, la Commissione ha constatato I'esistenza di bkre @0
diversi sistemi di segnalamento, mentre in alcuoeezd’Europa, a causa dei
costi, non é dato riscontrare la presenza di sisgetale tipologia.

Mediante il sistema ERMTS/ECTS la Commissione hesim istituire un sistema
europeo di controllo automatico della velocita, ratoitto nell’ottica di garantire
la sicurezza nella circolazione e, dunque, preeencidenti.

E' per tale motivo che con la Direttiva 96/48f&E@ stato progressivamente
imposto agli Stati membri di adottare detto sistestha@estione del traffico, in
specie su tutte le nuove linee dell’alta velocité sede di ammodernamento dei
sistemi di segnalamento esistenti.

Il sistema ERMTS si compone di due parti:

- il GSM-R, un sistema radio basato sudtandardGSM, utile per lo scambio di
informazioni (voce e dati) tra gli impianti di tare quelli di bordo;

—'ETCS, sistema di controllo dei treni che pertaeal trasmettere al macchinista
le informazioni relative alla velocita autorizzagadi controllare il rispetto delle
istruzioni.

Circa le modalita operative del sistema ERMTS, @m@issione individua 3
livelli:

25 In dottrina, sul sistema ERMTS, cfr. J.IMON, Il trasporto ferroviario nella politica
dell'Unione europea: la separazione tra gestion#'idfastruttura ed esercizio del trasportan
E. FANARA (a cura di)/Jl trasporto ferroviario nell'Europea del 200@it., pag. 165 ss.

218 COM(2005) 298 definitivo.

27| a Direttiva 96/48/CE del Consiglio del 23 lugli®96 relativa all'interoperabilita del sistema
ferroviario transeuropeo ad alta velocita (in Gézzefficiale n. L 235 del 17 settembre 1996, pag.
6 - 24) rappresenta la prima fonte normativa elataorcon riferimento alla tematica della
interoperabilita ferroviaria.
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- il primo livello permette, grazie al sistema ET,C&e limpianto di terra
trasmetta al treno una serie di informazioni valtealcolare in permanenza la
velocitd massima consentita;

- il secondo livello si caratterizza per la trassiose di dette informazioni via
radio, tramite il sistema GSM-R;

- il terzo livello e quello nel quale i treni invia la loro esatta posizione.

In ogni caso, si prevede linstallazione di namputerdi bordo, denominato
Eurocab, il quale confronta la velocita del trenoncla velocita massima
percorribile, allo scopo di attivare una frenatdoaatica d’emergenza ove la
velocita percorsa dal treno superi quella massinsecdrezza.

CAPITOLO 3. L’ISTITUZIONE DELL 'AGENzZIA NAZIONALE PER LA
SICUREZZA DELLE FERROVIE (ANSF).

Tra le piu rilevanti novita introdotte dalla Dirett 2004/49/CE merita di essere
ricordata la previsione della istituzione, a lieeltli ogni Stato membro, di
un’apposita autorita concbmpiti di regolamentazione e supervisione della
sicurezza ferroviaria(ventiduesimo considerando).

In tale ottica, € fondamentale sottolineare conteedmutorita debbanagybdere di
un elevato livello di autonomianonché ‘svolgere le proprie funzioni in modo
trasparente e non discriminatorio per contribuirlaacreazione di un sistema
ferroviario comunitario unict Infine, esse sono chiamate aobperare per
coordinare i rispettivi criteri decisiondlj in una prospettiva di sempre maggiore
omogeneita dell'intero quadro normativo ed opemativ materia di sicurezza
(ventiduesimo considerando).

A livello nazionale, detta previsione e stata dduadividuando detta autorita
nell’Agenzia Nazionale per la Sicurezza delle Fagpcon sede a Firenze, la
guale ‘svolge i compiti e le funzioni per essa previstiaddirettiva 2004/49/CE
ed ha competenza per l'intero sistema ferroviarazianalé (art. 4, D.Lgs. n.
162/20075*,

218 Sul’Agenzia Nazionale per la Sicurezza delle &g v. A. Q.ARONI, | profili pubblicistici

del trasporto ferroviarig cit., pag. 60; R. @BIANCO, La sicurezza ferroviarigin R. LOBIANCO (a
cura di),Compendio di diritto ferroviaripcit., pag. 179; E. BRGNIEL, Sicurezza ferroviaria e
prevenzione: ANSF e DGJFn Diritto dei trasporti 2011, pag. 804, la quale sottolinea la
ragionevolezza dell'istituzione di detto Organismsulla base della constatazione che,
“nellambito di un esercizio ferroviario basato sullpresenza di due soggetti (il gestore
dell'infrastruttura da una parte e le imprese fevrarie dall’altra) in alterazione tra loro per il
rispetto dei regolamenti e per il mantenimento entiwvelli di tolleranza, rispettivamente, di
parametri infrastrutturali e di parametri di rotaly € indispensabile la presenza di un soggetto
terzo indipendente che detti le regole, fissi gginslard tecnici e vigili sul loro rispetto(pag.
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Prima di procedere alla disamina delle competenzéuite dalla normativa
comunitaria e nazionale a tale Autoritd, occorrdoioeare ancora una volta
'importanza della istituzione, a livello nazional@ un apposito organismo in
materia di sicurezza ferroviaria.

Il precedente quadro nazionale di riferimento, tinfgorevedeva come tutte le
funzioni relative alla sicurezza ferroviaria fosseesercitate dal gestore
dell'infrastrutturali rete. L'istituzione dellANSFha, pertanto, determinato la
necessita di procedere ad un mutamento dell’asgestimrio fino a quel momento
vigente ed una conseguente ridistribuzione dellmp=ienze tra il Ministero,
I'istituenda Autorita ed il gestore della rete.

I 21 maggio 2008, il Ministero dei Trasporti AgeaNazionale per la Sicurezza
delle Ferrovie e F.S. S.p.a. stipulavano apposittav€nzione volta a definire le
“attribuzioni in materia di sicurezza della circolaae ferroviaria, attualmente in
capo al Gestore dell'Infrastruttura (G.l.) Rete Feviaria Italiana Spa (RFI) ed
al Ministero delle infrastrutture e dei trasportiM(nistero) (punto A.
Competenze del verbale della Convenzione).

In particolare, dal testo della predetta Converzisn individuano le sfere di
competenza del Ministero, il quale svolge le funzimggetto di futuro
trasferimento all’Agenzia e che vigila sul gestoedla rete, e di RFI S.p.a., il
quale esercita le attivita operative relative gllaurezza (ivi compreso il rilascio
del certificato di sicurezza alle imprese ferromar

Le parti prevedono, in particolare, che '’Agenzsswama l'esercizio delle seguenti
funzioni:

- emanazione di normestandarddi sicurezza della circolazione ferroviaria;

- omologazione del materiale rotabile 0 sue compoeneon riferimento agli
aspetti connessi alla sicurezza della circolazfer®viaria;

- rilascio, rinnovo, revoca del certificato di siczza alle imprese ferroviarie,
unitamente alle attivita relative al sistema ditgge® della sicurezza;

- attivita di ispezione edhudit nonché di monitoraggio sull’attivita delle
imprese ferroviarie.

817). L'Autrice esprime, inoltre, talune perpleasia proposito del riparto di competenze
precedentemente adottato a livello nazionale irereadi sicurezza, segnatamente evidenziando
come l'esclusiva attribuzione di competenze a Rpl& disvelasse urlifetto di fondo: I'assenza
della formale indipendenza richiesta dalle diretteuropee. RFI copriva, come direzione tecnica,
il ruolo dell’Agenzia e tutte le strutture intermit RFI (direzioni) si rapportavano con la stessa
direzione tecnica per le tematiche inerenti allausezza, mentre ad oggi queste hanno come
riferimento I'’Agenzia, con risorse e strutture texdre derivanti dalla richiamata direzione
tecnica, guidata, tuttavia, da un direttore estema@aranzia dei requisiti della terzieta e della
indipendenza(cfr. pagg. 817 e 818).

162



Mediante il Decreto n. 2043/2008 del 10 giugno 20&&rato in vigore il 16
giugno (art. 3), tutte le funzioni previste nelbvale della Convenzione sono state
trasferite dal gestore RFI al’Agenzia Nazionale [@eSicurezza delle Ferrovie:
conseguentemente, a partire da tale data, 'Agehaianiziato a svolgere le
competenze previste dal D.Lgs. n. 162/2007.

Il successivo Decreto ANSF n. 1/2009 del 6 aprd®® avente ad oggetto le
"Attribuzioni in materia di sicurezza della circolame ferroviarid, ha
individuato le funzioni essenziali che I'Agenziackiamata a svolgere ai fini di
garantire la tutela dellaail safety (par. 2.2). In particolare, tale soggetto é
competente per:

- il rilascio delle licenze dei macchinisti addettagyuida dei locomotori e dei
treni sul sistema ferroviario dell’Unione Europ¥a

- l'attivita normativa (es. elaborazione del quadmrmativo in materia di
sicurezza);

- lattivita autorizzativa (es. rilascio del certiéio di sicurezza e
dell'autorizzazione di sicurezza; autorizzazionda amessa in servizio del
materiale rotabile; istituzione e tenuta del reggigti immatricolazione nazionale
del materiale rotabiléj®

- lattivita di ispezioné”, controllo e monitoraggio (es. vigilanza
sull’applicazione delle norme in materia di sicam&zcompimento di ispezioni e
indaginiY?%

219Dj cui al Decreto ANSF n. 8/2011 del 15 setten®#&1, consultabile smternet

220 per quanto riguard&tér da seguire ai fini di ottenere l'immatricolazicthei rotabili da parte
del gestore dell'infrastruttura e delle impresdrasporto cfr. il Decreto ANSF n. 04658 del 17
agosto 2009 contenente |eirfee guida per l'immatricolazione dei rotabili aressi a circolare
sulla infrastruttura ferroviaria nazionale

22L A titolo esemplificativo, I'Agenzia Nazionale pler Sicurezza delle Ferrovie ha svolto attivita
ispettiva con riferimento alla problematica relatalle modalita di funzionamento delle porte dei
treni e dei relativi dispositivi di sicurezza. Nathbito del Decreto ANSF n. 00183 del 4 febbraio
2013, I'Agenzia evidenzia la frequenza nel risametrporte guaste. Quindi, richiama il proprio
precedente Decreto n. 4/2009, con il quale avevpaitito una serie di prescrizioni e,
segnatamente la necessita che: un veicolo non @atanpianto di manutenzione con porte
ovvero dispositivi di segnalazione di blocco parteabina di guida guasti; il convoglio si fermi
in ipotesi di verifica tecnica di guasto allo scagigorocedere alla regolarizzazione del problema.
E, ancora, con propria Comunicazione dal titoRrdblematica relativa agli infortuni dei
viaggiatori relativamente all'uso delle porte nefsi di salita e discesa dai tréni’ ANSF indica
una serie di misure che il gestore dell'infrastmate le imprese ferroviarie debbono porre in
essere, come ad esempio il rispetto delle distanfattivazione del controllo chiusura porte;
I'attivazione del blocco temporizzato etc..).

222 A titolo esemplificativo, con Decreto ANSF n. 5|d25 maggio 2010 si raccomanda al
personale addetto alla guida del treno di non ¢hire nella cabina di guidadtirante il servizio,
oggetti o merci, ad eccezione delle dotazioni peatioe di servizid (art. 4), laddove dietro
ottenimento di apposita autorizzazione, I'Agenzi® goncedere I'accesso a tali locali anche a
persone estranee al servizio di guida (es. agehtjestore dell'infrastruttura, apposito personale
dellimpresa ferroviaria con compiti di accompageato durante il viaggio).
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- l'attivita di studio, consulenza ed approfondimersolla tematica della
sicurezza ferroviaria;

- l'attivita di collaborazione con I'Agenzia Ferrovia Europea e con le altre
Autorita nazionali di sicurezza.

3.1 L'ATTUALE RIPARTO DI COMPETENZE IN MATERIA DI SICUREZZA
FERROVIARIA A SEGUITO DELLA ISTITUZIONE DELL 'AUTORITA NAZIONALE PER
LA SICUREZZA DELLE FERROVIE.

Il Decreto ANSF n. 1/2009 del 6 aprile 2009 appassere particolarmente utile
dal momento che individua con esattezza il ripaietle competenze degli altri
soggetti del sistema ferroviario in materia di sé@aza, e cio alla luce del nuovo
guadro normativo nazionale.

In particolare, per quanto riguarda il gestorealedite e le imprese ferroviarie, le
competenze attualmente previste in materia di sgaa& sono quelle relative al
funzionamento e alla prevenzione dei rischi coarinfiento al proprio sistema di
gestione della sicurezza, all'applicazione dellem® e deglstandardin materia
di rail safety nonché alla garanzia del rispetto della sicurerdbespletamento
delle relative attivit¥>

In particolare, RFI S.p.a. € responsabile dellatigaes dell'infrastruttura
ferroviaria, del controllo della circolazione feviaria?**, nonché dell’emanazione

delle norme tecniche per la costruzione, manutezén utilizzo delle linee (par.
2.3

223 Con Decreto ANSF n. 10 del 28 ottobre 2009, I'A@rNazionale per la Sicurezza delle

Ferrovie ha disposto che il gestore della reteimfprese ferroviarie siano tenuti alla elaborazione
di un Piano annuale della Sicurezza. Detto strumenappalesa necessario pernealizzazione

di una efficace rintracciabilita del processo dapificazione, attuazione e revisione delle azioni
finalizzate al mantenimento e al miglioramento aedicurezza della circolazione dei treni e

dell'esercizio ferroviarit.

224 Con Decreto ANSF n. 16 del 22 dicembre 2010 I'&igeia rimarcato il divieto di effettuare
determinati lavori di intervento sull'infrastruttuferroviaria durante la circolazione ferroviars.(
occupazione con attrezzature, uomini, mezzi, dehid o della zona ad esso adiacente fino ad
una determinata distanza dal binario; indebolimentiscontinuita del binario etc..).

25 Con Direttiva n. 1 del 2 febbraio 2010 I'ANSF malividuato i profili minimi che devono
essere trattati dal sistema di gestione della siaar del gestore dell'infrastruttura nazionale. A
titolo esemplificativo, possono in questa sede rdacsi: la manutenzione della rete; il
monitoraggio dello stato dellinfrastruttura; laof@zione dei passaggi a livello; la gestione in
sicurezza degli scali merci; l'attivazione di nudivee o impianti (par. 2). Successivamente, con
Decreto ANSF n. 4 del 28 marzo 2011 I'Agenzia hecigato come per ciascun sistema di gestione
della sicurezza occorra individuare il relativo Rassabile, il quale deve essere dotato di
responsabilita ed autorita per assicurare che iqessi del sistema di gestione della sicurezza
siano predisposti, attenuati e tenuti aggiorfiati
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L’Agenzia ricorda, poi, che i fabbricanti e i foroi di prodotti e servizi hanno il
compito di fornire prodotti e servizi (materialetabile, impianti, accessori,
materiali etc...) che siano conformi con la norvettomunitaria ovverosia muniti
di dichiarazione CE di conformita e idoneita allprago (par. 2.4).

Da ultimo, vengono individuati i Verificatori Indgmdenti di Sicurezza, i quali
sono chiamati a valutare la conformita o l'idoneilimpiego di un prodotto o
componente ai requisiti di omologazione relativateealle prescrizione di
sicurezza richieste (par. 2.5).

Occorre, infine, segnalare come I'Agenzia Nazionp&r la Sicurezza delle
Ferrovie abbia stipulato un Protocollo d'Intesa keoRolizia Ferroviari&® in data
20 dicembre 2010, allo scopo di istituire formecdilaborazione in materia di
sicurezza ferroviaria.

Le considerazioni contenute nel Protocollo disvelda centralita del tema e
l'urgenza di un approccio integrato tra soggettnitnali differenti competenze in
materia di sicurezza ferroviaria.

In particolare, le parti pongono in evidenza:
- la specificita dei compiti attribuiti ai soggesttoscrittori;
- la specialita del trasporto ferroviario, in teninidi problematiche tecniche,

nonché di numero di passeggeri e merci trasportatiéamente al forte impatto
"sulla vita pubblica del Paese

- la necessita di procedere ad un miglioramentte defrastrutture, delle opere
ferroviarie e delle connesse criticita (es. gadleponti, viadotti, attraversamenti
etc..).

Di particolare interesse e l'articolo 9 del Protibeal’Intesa, il quale prevede una
serie di impegni assunti dai soggetti sottosciittomateria disafetye disecurity
"sia di tipo operativo che propositiViasecondo i rispettivi profili di competenza.

Nello specifico, I'Agenzia si impegna smfbrmare la Polizia Ferroviaria circa le
attivita (...) riguardanti gli obiettivi sensibili dell'infrastratira (gallerie, ponti,

viadotti etc.), tenendo conto che I'Agenzia non dwmnpetenza sulla loro
realizzazione ma solo sull'esercizio

226 come ribadito anche nel testo del Protocollo €dat la Polizia Ferroviaria della Polizia dello
Stato, istituita con Decreto del Ministro dell'lme del 16 marzo 1989, recante norme di
"Organizzazione delle questure e dei commissaratidolo 31, legge 1° aprile 1981, n. 121§
deputata all'attivita di prevenzione e repressidee reati, alla tutela dell'ordine pubblico e
dell'incolumita dei cittadini in ambito ferroviar&u tutto il territorio nazionale.
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Per quanto riguarda la Polizia Ferroviaria, senijame. 9 prevede I'impegno a
segnalare all'Agenziapbdtenziali elementi di rischio o la sola presenza d
impedimenti o vincoli all'esercizio delle propridigita di prevenzione

CAPITOLO 4. L’ISTITUZIONE DELL 'ORGANISMO |NVESTIGATIVO
PERMANENTE .

La Direttiva sulla sicurezza ha imposto agli Staembri la creazione di un
ulteriore organismo, questa volta deputato allolgrento delle indagini sui
sinistri ferroviari (ventiquattresimo consideran@urettiva 2004/49/CE).

A tutela del buon operato di detto nuovo soggd#tayormativa comunitaria ne
prevede I"indipendenza funziondlesoprattutto rispetto all’Autorita nazionale di
sicurezza.

A fronte del verificarsi di un sinistro, tale Orgamo nomina un gruppo di
investigatori, chiamati a svolgere le indaginnefla massima trasparenza
possibilé, allo scopo di individuare le cause dirette ediiiette dell’evento.

Il legislatore comunitario tiene, poi, a precisahe l'attivita dell’Organismo non
costituisce, in ogni caso, attivita di indagine diniaria, tant'’e che le relazioni
conclusive dell'indagine assumono lo scopo di f@nraccomandazioni ed
informazioni ai fini di un ftiglioramento della sicurezza ferroviaria e
dovrebbero essere rese pubbliche a livello comunita(venticinquesimo

considerando). Inoltre, I'indagine condotta dal@nismo tion mira in alcun

caso a stabilire colpe o responsabifitgrt. 19).

A livello nazionale, il D.Lgs. n. 162/2007 ha dispm I'istituzione dell’Organismo

Investigativo Permanerfté, oggi incardinato presso il Ministero delle
Infrastrutture e dei Trasporti, il quale gode dgtascritta autonomia funzionale,
nel senso che la relativa Direzione Generglg06sta alle dirette dipendenze del

227 Sull'Organismo Investigativo Permanente cfr. AARONI, | profili pubblicistici del trasporto
ferroviario, cit., pag. 61; R. ©BIANCO, La sicurezza ferroviariacit., pag. 177; E. ARGNIEL,
Sicurezza ferroviaria e prevenzione: ANSF e DGIE, pag. 823, la quale sottolinea, tuttaviaa un
non perfetta corrispondenza della normativa naféomt attuazione rispetto alle prescrizioni
contenute nel dettato comunitario. In particoldt&utrice pone in risalto come,per quanto
attiene alla struttura interna della DGIF,...) la normativa interna sia coerente con quanto
previsto dalla direttiva europea per quanto attieaieprofili di indipendenza da qualsiasi gestore
dell'infrastruttura, impresa ferroviaria, organism@reposto alla determinazione dei diritti,
organismo preposto alla ripartizione della capaciaorganismo notificato. Tuttavia, si pud
evidenziare come, sebbene I'organismo sia indipetedeispetto al’ANSF, entrambi gli enti
siano, di fatto, strettamente connessi con il Mams dei trasporti. In particolare, con riferimento
al’Agenzia (...), il legame con la struttura ministeriale si espli@ll’'atto di nomina dei
componenti, mentre per quanto attiene all’organisimaestigativo, l'intera struttura risulta
incardinata presso il Ministero dei traspdriicfr. pagg. 824 e 825).
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Ministro e non rientra né tra gli uffici di diretteollaborazione né e sottoposta ai
dipartimentf’ (art. 18, comma 1).

Lo spettro di azione dell’Organismo € ampio. Immiluogo, esso pud indagare a
fronte del verificarsi di una o piu delle segueptitesi:

- incidenti gravi®®
- incidenti e inconvenierfd® che, ‘in condizioni diverse, avrebbero potuto

determinare incidenti gravi, tra cui guasti tecniai sottosistemi di natura
strutturale o ai componenti dei sistemi ferroviari

Meritano di essere evidenziate le prerogative coendrmativa comunitaria
riconosce agli investigatori ai fini dell’espletante del relativo mandato. In
particolare, I'art. 20 della Direttiva 2004/49/CHEepede che gli investigatori
incaricati possano:

a) accedere al luogo dell'incidente o dell’'inconesrte, ivi compreso il materiale
rotabile, le infrastrutture, gli impianti di segaaiento e di controllo del traffico
coinvolti dall’evento;

b) accedere ai risultati dell'esame dei corpi deiteme, del personale viaggiante
e di ogni altro componente del personale ferrogiaoinvolto nell'incidente o
nell'inconveniente;

c) interrogare il personale ferroviario coinvoltal&i testimoni;

d) accedere a qualsiasi informazione o registrazio@rtinente in possesso del
gestore dell'infrastruttura, delle imprese ferrogiecoinvolte e dell’Autorita di
sicurezza nazionale.

Cio premesso, appare ora utile provvedere ad umwebidisamina della
documentazione ufficiale diramata dalla Direzioren&ale per le Investigazioni
Ferroviarie con particolare riferimento alle piuceati attivita di indagine
condotté®.

228 gecondo l'art. 3, lettera k) della Direttiva 208%CE, l'incidente & I'eventoithprovviso
indesiderato e non intenzionale o specifica catdnaiffatti eventi aventi conseguenze dannose;
gli incidenti si dividono nelle seguenti categoraallisioni, deragliamenti, incidenti ai passaggi a
livello, incidenti a persone causati da materiatgabile in movimento, incendi e altranentre
connotato da gravita tutte le volte in cwiatisa la morte di almeno una persona o il ferimento
grave di cinque o piu persone o seri danni al materrotabile, all'infrastruttura o all'ambiente e
qualsiasi altro incidente analogo avente un evidemmnpatto sulla regolamentazione della
sicurezza ferroviaria o sulla gestione della stég$zttera i).

229 | 'art. 3, lettera m della Direttiva 2004/49/CE dege I'inconveniente comegualsiasi evento
diverso da un incidente o da un incidente graveoeamto alla circolazione dei treni e avente
un'incidenza sulla sicurezza dell'esercizio

230 risultati dei lavori dell'Organismo InvestigativPermanente nazionale sono consultabili sul
sito internethttp://www.mit.gov.it/mit/site.php?0=vd&Im=3&id=18
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4.1 LO STUDIO ANALITICO DELL 'ORGANISMO |NVESTIGATIVO PERMANENTE
SUL TEMA DELLA INCIDENTALITA FERROVIARIA IN CORRISPONDENZA DEI
PASSAGGI A LIVELLO .

In data 14 gennaio 2013 I'Organismo InvestigatieonPanente ha pubblicato uno
studio sul tema dei sinistri occorsi in prossintiéh passaggi a livello.

L'importanza dello studio condotto si giustificallaubase della considerazione
che, ‘sebbene tali incidenti costituiscano soltanto uraga parte (circa il 2%)
degli incidenti mortali sulle strade, essi rappresmo invece piu del 15% degli
incidenti ferroviari mortali e sono in leggero aunte, secondo [l'ultima
“Relazione sul’andamento della sicurezza dellerdeie nell'anno 2011 di
ANSP.

In linea generale, le cause piu frequenti di siniggrificatisi in prossimita di
passaggi a livello sono determinati dai seguettinfia

- errori umani, in particolare degli utenti stradala deliberati - es. suicidio o
tentato suicidio - che involontari);

- errori umani, in particolare dei macchinisti e mamadori dei passaggi a
livello;

- guasti dei veicoli stradali;

- guasti ai sistemi di segnalamento dei passaggvelldi (es. segnaletica

insufficiente 0 non correttamente visibile), cuaggiunge anche la presenza di
passaggi a livello con caratteristiche e modalitfudzionamento differenti (es.

passaggi a livello muniti di semibarriere piuttostioe barriere complete, con
modalita di chiusura mediante sistema centraletqstd che con chiusura

comandata automaticamente dalla marcia del treassgggi a livello con velocita

differente etc..);

- altre cause (es. presenza di corpi estranei e/anugiali sui binari; atti
vandalici etc..).

L’Organismo sottolinea come nella maggior parteadsi i sinistri si verifichino a
causa del¢omportamento inadeguato dell’'utente stradaéeper tale ragione che
I'Organismo raccomanda a tutti i soggetti coinvditpromuovere $oluzioni che
da un lato accrescano la consapevolezza del risdhiparte degli utenti stradali
e la conoscenza di quali siano i comportamenti ettrianche in caso di pericolo
(ad es. veicolo stradale intrappolato tra le bareg¢ e dall’altro riducano
(scoraggiandoli) i comportamenti scorrétti

In particolare, il ruolo del gestore dell'infrastiura di rete appare assumere una
fondamentale importanza, in quanto chiamato a fgpettare i regolamenti
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vigenti, sorvegliando sulla relativa applicaziorsephrte di tutti gli utenti, nonché
accertare e contestare le infrazioni verificatesi.

E, difatti, secondo I'Organismojl“Gl, in quanto responsabile per la sicurezza
della propria parte di sistema, dovrebbe intraprenelun processo di valutazione
del rischio dei singoli PL e di miglioramento deiecurezza, come indicato nella
considerazione (4) della DIR 2004/49/CE32, anchkhigdendo la collaborazione
(se e il caso) del gestore della rete stradale dedestituzioni (Polfer ad
esempiad)

Nello specifico, si raccomanda al gestore di:

- verificare che la velocita dei tempi di chiusura gassaggi a livello sia
ricompresatrai4 ei5 minuti;

- sostituire la chiusura tramite apparato centrale leochiusura comandata
automaticamente dalla marcia del treno, la quabpresenta una modalita di
funzionamento dei passaggi a livello per la qualegistra un minor numero di
incidenti;

- istallare sistemi dirilievo automatico delle infrazioni al PLo, comunque,
sistemi di videosorveglianza, i quali, da un latopntribuirebbero ad
un’applicazione sistematica delle infrazioni e, l'ddfo lato, assumerebbero
un’efficacia deterrente nei confronti degli utesttiadali;

- adottare modelli con barriere complete comandalistanza (rimuovendo i
modelli con barriere semicomplete), anche al fine editare ipotesi di
intrappolamenti di veicoli sui binari;

- posizionare cartelli visibili sia dall'interno chdall’esterno della sede
ferroviaria, contenenti i numeri di emergenza datattare in caso di necessita;

- assicurare la visibilita della segnaletica in gnosta dei passaggi a livello,
ivi compreso il funzionamento dei segnali luminesicustici.

Infine, la Polizia Ferroviaria € chiamata aoadiuvare il personale addetto
all'esercizio, alla custodia ed alla manutenziorelel ferrovie nelle attivita di

accertamento delle infrazioni alle norme vigentlieapplicazione delle sanzioni
previste.

42 LA RELAZIONE ANNUALE 2011 ELABORATA DALL 'ORGANISMO
INVESTIGATIVO PERMANENTE .

La piu recente Relazione annuale dell’Organismoedtigativo Permanente é
guella relativa all’anno 2011: appare ora utile, gir brevemente, provvedere ad
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una disamina dello stato dell’arte del sistemaofgario nazionale alla luce delle
competenze dell'Organismo.

In linea generale, si avvertaurf valido e diffusamente efficace presidio alla
sicurezza della circolazione in termini strettameeaperativi da parte del Gestore
della Infrastruttura ferroviaria nazionale RFI nguadro anche delle azioni poste
in essere dalla Agenzia Nazionale per la Sicuresdée Ferrovie fin dalla sua
istituzioné. Tuttavia, I'Organismo individua le cause e lespibili soluzioni delle
problematiche riscontrate come maggiormente diffnsambito del sistema
ferroviario italiano:

- incidenti legati alle carenze manutentive dellaasfruttura, vale a dire i
deragliamenti dei convogli ferroviari. A tale prgio, si sottolinea come
'assenza di finanziamenti alle infrastrutture isianea ad accrescere il problema
della inadeguatezza delle risorse e dei beni fearpwon ovvie conseguenze per
guanto attiene all’efficiente e sicuro funzionantedé! sistema ferroviario nel suo
complesso considerato;

- incidenti legati alle carenze manutentive o vetat@arotabili, in particolare
dei carri merci (es. incidente di Viareggio). Setonl|’Organismo, un
miglioramento della situazione potrebbe essererm@tato dall’adozione di una
normativa piu evoluta;

- il “sensibile aumentadegli investimenti di persone in ambito ferrovaarA
tale scopo, I'Organismo si prefigge di continuaeitopria attivita investigativa e
di studio allo scopo di analizzare le cause e lssipdi soluzioni a detto
fenomeno;

- incidenti ai passaggi a livello (di cui sopra).

43 LA RELAZIONE DELL 'ORGANISMO |INVESTIGATIVO PERMANENTE
SULL’INCIDENTE DI VIAREGGIO DEL 29 GIUGNO 20009.

Il 29 giugno 2009, alle ore 23,48, si verificavadragliamento del treno merci n.
50325 trasportante GPL in transito alla staziondidieggio.

La dinamica dei fatti puo essere cosi ricostritaausa del cedimento strutturale
di un assile del primo carrello del primo carroeing>’ del convoglio
ferroviario si determinava lo sviamento del carrs@ccessivamente, il relativo
ribaltamento con conseguente ribaltamento a catlmacarri seguenti. Nello

231 per completezza, si segnala che tutti i carrienigt in composizione al treno 50326/50325
erano di proprieta della Societa GATX Rail Aust@anbH e formavano oggetto di quattro diversi
contratti di noleggio sottoscritti tra GATX e FSdistica
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strisciamento sulla sede ferroviaria si verificave squarcio sulla prima cisterna,
che comportava la fuoriuscita del GPL, il qualeadeva la sede ferroviaria e le
aree circostanti. Dopo pochi minuti scoppiava uslento incendio interessante
I'area ferroviaria e le aree abitate ad essa a&tigomportando la morte di 32
persone.

Cio premesso, I'Organismo Investigativo Perman&atprovveduto a pubblicare,
il 23 marzo 2012, una relazione sullincidente agw® dell’espletamento
dell’attivita da parte della relativa Commissioné lddagine, incaricata di
“individuare le cause dirette, le concause e le eauslirette dell’incidente, al
fine di definire Raccomandazioni per il miglioranb@ndella sicurezza nella
circolazione ferroviarié.

Per quanto attiene alla metodologia di lavoro adaftt’'Organismo tiene a
precisare cheil’proprio mandato ha natura di esame tecnico deylenti e che
deve essere evitato qualsiasi riferimento a quast colpa, di competenza
dell’Autorita Giudiziarid'.

In estrema sintesi, sulla base dei risultati delldgine condotta, le
raccomandazioni segnalate sono le seguenti:

- provvedere ad un riordino del quadro normativo particolare riferimento
al trasporto ferroviario di merci pericolose, elewo, in particolare, azioni
correttive urgenti,

- elaborare norme, a livello europeo, con riferitoead una serie di aspetti, tra i
guali: studio di misure correttive per incrementi@sicurezza passiva dei carri e
dei serbatoi trasportanti merci pericolose; defome di vita utile dei componenti
importanti per la sicurezza ferroviaria; tenuta wh registro comunitario del
materiale rotabile circolante; tracciabilita deagtisili e obbligo di distruzione di
tutti gli assili per i quali non sia possibile gafise detta tracciabilitd controlli
periodici piu approfonditi man mano che avanzaal'dei rotabili; utilizzo di
dispositivi antideragliamento; inserimento, netesisa di gestione della sicurezza,
di adeguate procedure di controllo/verifiche dagdell'impresa ferroviaria e del
gestore dell'infrastruttura nei confronti dell’entertificato della manutenzione e
della loro attivita riguardo al materiale rotabifeanutenuto per conto delle
imprese ferroviarie etc..;

232 Laddove per tracciabilitd si intende, come preaoisdal’ANSF nell’lambito del proprio
Rapporto 2009 sulla sicurezza delle ferrovie itaia(oggetto di successiva disaminalg
disponibilita delle informazioni relative agli stdard costruttivi adottati, alla data di
fabbricazione, al fabbricante, alle attivita manotiee ed al soggetto deputato alla manutenzione,
prevedendo controlli straordinari sui rotabili per quali non siano disponibili tutte le
informaziont.
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- introdurre la previsione normativa di intervemtianutentivi ai fini della
sicurezza, da effettuarsi sia con frequentamporalé che a ‘percorrenze
prestabilité¢, come metodiche in combinazione e correlazioaddro;

- introdurre 'obbligo di certificazione dei soggedbilitati ad effettuare interventi
di manutenzione finalizzati alla sicurezza del gaato sul materiale rotabile
trasportante merci pericolose nel territorio deflibhe Europea; certificazione
che deve essere appositamente controllata dagti 8tambri, escludendo
gualsiasi forma di autocertificazione;

- definire una procedura per l'effettuazione diivitth ispettive sui soggetti
preposti alla manutenzione dei carri che trasportaerci pericolose o dei loro
componenti;

- introdurre I'utilizzo di dispositivi rivelatori idinizio di deragliamento sui carri
trasportanti merci pericolose, partendo da qubHi presentano maggiore vetusta.

4.4 L' INCIDENTE DI VIAREGGIO ALLA LUCE DEL RAPPORTO 2009 SULLA
SICUREZZA DELLE FERROVIE ITALIANE ELABORATO DALL 'AGENZIA NAZIONALE
PER LA SICUREZZA DELLE FERROVIE.

Anche I'’Agenzia Nazionale per la Sicurezza delleréA8e non ha mancato di
inserire, all’interno della propria Relazione 208dlla sicurezza delle ferrovie
italiane, alcuni riferimenti all’incidente di Viaggio.

In particolare, 'Agenzia individua una serie desgiche proposte allo scopo di
contribuire ad un miglioramento del livello di sieaza del sistema ferroviario
nazionale:

- lancio di una campagna di controlli sugli assiticlhe al fine di verificare |l
rispetto dell’obbligo di tracciatura dei processralativa manutenzione;

- adozione della misura mitigativa del limite di egita (60 km/h) per i
convogli che trasportano merci pericolose all’atb attraversamento delle
stazioni ferroviarie;

- elaborazione di apposite raccomandazioni da fave soggetti interessati
(imprese ferroviarie) allo scopo di rafforzareigtema di controllo sulle cisterne e
prevenire il verificarsi di inconvenienti conneaspiccoli rilasci di sostanze legati
a problematiche di carico o difettosita delle ais¢e medesime (es. processi
interni, audit sui fornitori etc..).

CAPITOLO 5. LA COMUNICAZIONE DELLA COMMISSIONE EUROPEA
DELL'8 SETTEMBRE 2009 SuUl PROGRESSI COMPIUTI DAGLI STATI
MEMBRI IN MATERIA DI SICUREZZA ED INTEROPERABILITA
FERROVIARIA .
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Appare ora utile richiamare, sia pur brevemente, contenuto della
Comunicazione della Commissione europea sui pregresmpiuti in merito
all'attuazione della Direttiva sulla sicurezza eeferrovie e delle Direttive
riguardanti l'interoperabilita dell'8 settembre 988 la quale permette di
evidenziare le problematiche esistenti, i miglioeatn condotti e le possibili
soluzioni da adottare a livello comunitario.

Con riferimento alla tematica della sicurezza, tarhissione tienan primis, a
rilevare come, a differenza delle altre modalitatrdisporto, quello ferroviario
presenti un livello di sicurezza maggiore per Ih#&, ‘ton meno di 100 vittime
all'anno rispetto alle circa 40 000 vittime regiate sulle strade dell'UE

Gli ostacoli che, tuttavia, impediscono il migliaranto del livello di sicurezza
dei servizi ferroviari a livello europeo sono coslividuabili:

- il costo e la durata delle procedure tecnico-amsinaiive esistenti a livello
nazionale, la loro difformita a livello europeo ea Imancanza di
trasparenza/prevedibilita;

- la garanzia della piena operativita delle autordaionali di sicurezza.
Anche con riferimento al completamento dell'obieiti dell’interoperabilita
ferroviaria, la Commissione segnala una serie @oodi, quali:

- 'adozione di norme nazionali da parte degli Statembri, con la
conseguenza cheqtiesta segmentazione costituisce ancora un ostapefo
arrivare ad uno spazio ferroviario europeo anchesseo state investite notevoli
risorse finanziarie, politiche e umane nell'integi@e dei sistemi ferrovidri

- la complessita e la considerevole durata aid@li'applicazione dei requisiti di
interoperabilitd a Sottosistemi nuovi, rinnovati o aggiornatiSi stima, infatti,
che la durata della vita del materiale rotabileaggiri intorno ai 30-40 anni,
mentre & di circa 100 anni per le infrastrutture.clidaro, dunque, che la
realizzazione dell'interoperabilitarichiede del tempo e di conseguenza i
progressi si possono registrare solo nel mediongtuterming

- 'adozione, in alcuni casi, diptatiche nazionali diverse anche dove e gia
iniziata I'armonizzazione europga

- con specifico riferimento al sistema ERMTS, lan@oissione sottolinea che il
successo delliniziativa resta pur sempre subotdiad una capillare adozione di
detto sistema su tutte le linee ferroviarie dediatiSmembri (a tal fine, la
Commissione riporta chea“fine 2008 nei diversi paesi europei erano utdiza
fini commerciali circa 2 000 km di linee equipaggi@on ERTMS,

in particolare linee ad alta velocita

233 COM(2009) 464 definitivo
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CAPITOLO 6. LE NOVITA CONTENUTE NEL QUARTO PACCHETTO
FERROVIARIO IN MATERIA DI SICUREZZA ED INTEROPERABIL ITA
FERROVIARIA .

Nelllambito delle proposte contenute nel Quarto cRetto Ferroviario la
Commissione europea ha previsto alcune disposiziortema di sicurezza ed
interoperabilita ferroviaria.

In primo luogo, si evidenzfd' che in ciascuno Stato membro l'autorita di
sicurezza competente al rilascio dell'autorizzaziallimmissione dei veicoli sul
mercato e del certificato di sicurezza é differeatgari del relativater seguito.
Tutto cid comporta un'eccessiva frammentazionedalmative nazionali, cui si
aggiungono elevati costi e considerevoli tempigtiger ottenere il rilascio dei
suddetti provvedimenti, anche in considerazione fd#b che molto spesso le
autorita nazionali eludono le (medesime) normatnezionali, richiedendo
"documentazioni e verifiche ulteriori

In tale contesto, € intenzione della Commissiorm/\gdere al riavvicinamento
ed alla armonizzazione delle legislazioni deglitiStaembri, attribuendo dette
competenze ad un livello piu alto, in particolal®genzia Ferroviaria Europea,
la quale rappresentera un vero e proprio "sportefico” ovverosia I'autorita
ferroviaria unica in Europa.

La Commissione stima che dette nuove propgseenietterebbero di ridurre del
20% sia i tempi necessari a una nuova impresa fear@a per entrare sul
mercato sia il costo e la durata della proceduraadgitorizzazione del materiale
rotabile, con un risparmio complessivo previsto [geimprese dell’ordine di 500
milioni di euro entro il 2025

Sempre ai fini della concentrazione in un unicoaoigmo, delle funzioni in
materia di interoperabilitd ferroviaria, nel Quaf®acchetto Ferroviafd’ si
prevede che I'Agenzia Ferroviaria Europea sia coempe anche per quanto
attiene al rilascio delle autorizzazioni all'immdgse sul mercato di tipi di veicoli

234 Gj fa riferimento, in particolare, alla Comuniaazé della Commissione al Parlamento europea,
al Consiglio, al Comitato economico e sociale eamp al Comitato delle Regioni suDularto
Pacchetto Ferroviario - Completare lo spazio feiigmio europeo unico per favorire la
competitivita e la crescita europegel 30 gennaio 2013 (COM(2013) 25 final).

235 Considerazione contenuta nel Comunicato stampa @@mmissione europedJho snodo
importante per le ferrovie europee: la Commissiad®tta le proposte per un quarto pacchetto
ferroviario" del 30 gennaio 2013 (IP/13/65).

23 Cfr. Proposta di Regolamento del Parlamento ewrapelel Consiglio relativo allAgenzia
dell'Unione europea per le ferrovie e che abrogagblamento (CE) n. 881/2004 2013/0014.
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(art. 17) e delle autorizzazioni alla messa in izevvdi sottosistemi controllo-
comando e segnalamento di terra (art. 18).

Non da ultimo, l'Autorita avra specifiche competendi controllo sulle
performanceslelle Autorita nazionali di sicurezza, effettuafidodit e ispeziorii
(art. 29). Laudit ha ad oggetto le modalita di svolgimento dei cdn{i termini
di capacita ed efficienza nell'adempimento dellezfoni a livello nazionale),
mentre le ispezioni, che possono essere anobe annuncite”, riguardano
documenti, processi e dati in relazione alle funzatelle autorita nazionali (art.
29).

Con specifico riferimento alla tematica della seama ferroviaria, nella Proposta
di Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglila sicurezza delle ferrovie
(Rifusione¥®’ si prevede la creazione di ueettificato di sicurezza uni per le
imprese ferroviarie, destinato ad avere valenztauito in territorio dell'Unione
(art. 10).

237 2013/0016 (COD).
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