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Pres. Amoroso – Rel. Navarretta

Regione Calabria (avv. D. Gullo) c. Presidente del Consiglio dei ministri (avv. Stato B.G. 
Fiduccia)

 Servizi di trasporto – Autoservizi pubblici non di linea – Servizio di noleggio con 
conducente – Trasporto di persone – Trasporto pubblico locale – Tutela del-
la concorrenza.

Riassunto dei fatti – La Regione Calabria, con duplice ricorso, promuoveva un conflit-
to di attribuzione tra enti nei confronti dello Stato, chiedendo l’annullamento parziale del 
decreto interministeriale 26 ottobre 2024, n. 226, adottato dal Ministero delle infrastrut-
ture e dei trasporti di concerto con il Ministero dell’interno in attuazione dell’art. 11, co. 
4 legge 15 gennaio 1992, n. 21, nonché delle circolari ministeriali n. 34247 del 3 dicembre 
2024, contenente chiarimenti sulle modalità di funzionamento del sistema informatico 
per la gestione del Foglio di servizio elettronico (FDSE), e n. 36861 del 23 dicembre 2024, 
riguardante il programma progressivo di rilascio delle funzionalità del Registro infor-
matico pubblico nazionale (RENT). Secondo la Regione Calabria, il decreto impugnato, 
eccedendo quanto previsto dalla legge quadro sul trasporto pubblico non di linea, non si 
limitava a fissare le specifiche del foglio di servizio elettronico, ma imponeva ulteriori ob-
blighi all’esercente il servizio di noleggio con conducente, interferendo con le competenze 
legislative e amministrative assegnate dalla Costituzione alle regioni. 

Non spetta allo Stato e, per esso, al Ministero delle infrastrutture e dei 
trasporti, di concerto con il Ministero dell’interno, adottare, con il decreto 
interministeriale n. 226/2024 e le relative circolari attuative, previsioni 
che: (i) introducono il vincolo temporale di almeno venti minuti tra la 
prenotazione e l’inizio del servizio di noleggio con conducente, per i casi 
in cui questo non inizi dalla rimessa o dalle aree di cui all’art. 11, comma 
6, della legge n. 21/1992; (ii) impediscono la stipula di contratti di durata 
con operatori NCC a soggetti che svolgono anche in via indiretta attività 
di intermediazione; (iii) impongono all’esercente NCC l’utilizzo esclusivo 
dell’applicazione informatica ministeriale per la compilazione del foglio 
di servizio elettronico. Tali atti, infatti, impongono obblighi e divieti agli 
esercenti del servizio di noleggio con conducente, trascendendo i limiti 
della competenza legislativa statale nella materia della «tutela della con-
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correnza» e interferendo con la competenza regionale, legislativa e regola-
mentare, nella materia del «trasporto pubblico locale», giacché perseguo-
no, con mezzi sproporzionati, il fine concorrenziale di garantire che i soli 
taxi possano rivolgersi a una utenza indifferenziata. Conseguentemente, 
dev’esserne disposto l’annullamento parziale (1). 

Motivi della decisione – 1. Con ricorso depositato il 30 dicembre 
2024, iscritto al n. 3 reg. confl. enti del 2024, la Regione Calabria ha 
promosso conflitto di attribuzione tra enti nei confronti dello Stato, 
chiedendo che questa Corte dichiari che non spettava a quest’ultimo 
e, per esso, al Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, di concerto 
con il Ministero dell’interno, adottare il D.I. n. 226 del 2024. Tale prov-
vedimento, nel disciplinare le modalità di tenuta e compilazione del F. e 
nell’individuare le specifiche tecniche, introduce nuovi obblighi e divieti 
per l’esercizio dell’attività di noleggio con conducente, che andrebbero 
a interferire con competenze legislative e amministrative regionali.

Con successivo ricorso, depositato il 1° marzo 2025, iscritto al n. 1 
reg. confl. enti del 2025, la medesima ricorrente ha chiesto che questa 
Corte dichiari che non spettava allo Stato e, per esso, al Ministero delle 
infrastrutture e dei trasporti, adottare le seguenti circolari ministeriali: 
n. 34247 del 2024, contenente chiarimenti sulle modalità di funziona-
mento del sistema informatico per la gestione del F., e n. 36861 del 
2024, riguardante il programma progressivo di rilascio delle funziona-
lità del registro elettronico NCC e taxi. Tali circolari, nel dare attuazio-
ne al richiamato decreto interministeriale, andrebbero a riprodurre e 
a rafforzare gli obblighi e i divieti posti a carico degli operatori NCC e 
comporterebbero, anch’esse, una invasione delle competenze regionali.

La Regione Calabria ha chiesto, pertanto, l’annullamento, in parte 
qua, dei su citati atti, oltre a presentare un’istanza cautelare di sospen-
sione dell’efficacia del decreto impugnato.

2. I due ricorsi si focalizzano su tre profili della disciplina impugna-
ta: i) l’imposizione di un vincolo temporale di almeno venti minuti tra 
la prenotazione e l’inizio del servizio NCC, per i casi in cui questo non 
abbia inizio dalla rimessa; ii) l’esclusione dalla possibilità di stipulare 
contratti di durata per il trasporto NCC di coloro che esercitano, an-
che solo in via indiretta, attività di intermediazione; iii) l’obbligo per gli 

	(1)	 V. la nota di R. Lobianco, a p. 183.
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esercenti il servizio NCC di avvalersi esclusivamente dell’applicazione 
informatica ministeriale per la compilazione del F..

Secondo la Regione, gli atti impugnati non si sarebbero limitati a 
fissare le specifiche tecniche del foglio di servizio elettronico, ma avreb-
bero imposto obblighi all’esercente il servizio non idonei a perseguire 
finalità antielusive delle regole di concorrenza poste a favore dei titolari 
di licenze taxi.

Pertanto, a giudizio della ricorrente, la disciplina impugnata, 
nell’occuparsi delle modalità di esercizio del trasporto NCC, invadereb-
be le materie “trasporto pubblico locale”, “turismo” e “polizia ammini-
strativa locale”, di competenza legislativa e amministrativa regionale, 
ai sensi dell’art. 117, commi quarto e sesto, Cost.; violerebbe, inoltre, 
il principio di leale collaborazione e inciderebbe sulla competenza at-
tribuita alle regioni dall’art. 117, quinto comma, Cost., sul presupposto 
della lamentata lesione dell’art. 49 TFUE.

3. I due ricorsi in esame contemplano argomentazioni pienamente 
sovrapponibili e attengono a provvedimenti che, sebbene distinti, sono 
tra loro collegati.

L’identità sostanziale del contenuto dei ricorsi e il loro riferirsi alla 
medesima vicenda giuridica giustificano, secondo un costante orienta-
mento di questa Corte (ex plurimis, sentenza n. 260 del 2020), la riunio-
ne dei procedimenti, affinché siano decisi con un’unica sentenza.

4. In via preliminare, occorre esaminare l’ammissibilità dei ricorsi.
4.1. L’avvocatura generale dello Stato eccepisce, con riferimento a 

entrambi, il difetto di tono costituzionale del conflitto.
Rileva, in proposito, che «[i]l presupposto fondante un ricorso per 

conflitto di attribuzione da parte della Regione avverso lo Stato è dato 
dall’inconfutabile dimostrazione [dell’]interesse al ricorso, che si con-
cretizza nell’attualità della lesione della propria sfera di competenza e 
nell’idoneità del ricorso a ripristinare l’assetto costituzionale delle at-
tribuzioni». Nel caso di specie, nessuno dei due ricorsi sarebbe «volto 
al ripristino dell’ordine costituzionale delle competenze quanto [piut-
tosto] alla pretesa rimozione di un ostacolo ad una migliore competi-
tività delle imprese di noleggio, estranea all’ordine costituzionale delle 
competenze».

Sempre la difesa statale, nell’atto di costituzione in giudizio relati-
vo al secondo ricorso, eccepisce, inoltre, che «le circolari impugnate si 
limit[erebbero] a confermare il dettato del Decreto [...] di cui costitui-
scono applicazione e [sarebbero pertanto] prive di autonoma attitudine 
lesiva».
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4.2. Entrambe le eccezioni sono non fondate.
Va rammentato, in premessa, che le regioni possono proporre ricorso 

per conflitto di attribuzione tra enti, ai sensi dell’art. 39, primo comma, 
della L. n. 87 del 1953, quando lamentino non una qualsiasi violazione di 
principi costituzionali, bensì la lesione di una propria competenza legi-
slativa o regolamentare (ex plurimis, sentenze n. 173 del 2023, n. 90 del 
2022 e n. 22 del 2020). Tale effetto può discendere sia da un atto sia da 
un comportamento (sentenze n. 122 del 2013, n. 332 del 2011, n. 382 del 
2006 e n. 211 del 1994) – purché dotati di efficacia e di rilevanza esterna 
– che siano vòlti a esprimere, in modo chiaro e inequivoco, la pretesa di 
esercitare una particolare competenza, lesiva della sfera di attribuzione 
costituzionale del ricorrente (sentenza n. 259 del 2019).

4.2.1. Sulla base di tali presupposti deve rigettarsi, anzitutto, l’ecce-
zione che lamenta il difetto di tono costituzionale dei conflitti.

La Regione Calabria sostiene che il D.I. n. 226 del 2024 e le correlate 
circolari introducono obblighi e divieti che eccederebbero non solo dai 
limiti stabiliti dall’art. 11, comma 4, della L. n. 21 del 1992, ma anche 
dal perimetro della competenza legislativa statale nella materia «tutela 
della concorrenza», andando a interferire con le attribuzioni costitu-
zionali regionali, legislative e regolamentari, nelle materie «trasporto 
pubblico locale», «turismo» e «polizia amministrativa locale» (art. 117, 
commi quarto e sesto, cost.).

Ebbene, in linea con la giurisprudenza di questa Corte, è sufficiente 
la prospettazione, da parte della ricorrente, che siano state lese le sue 
competenze costituzionali, per conferire al ricorso il necessario tono 
(sentenze n. 164 del 2021 e n. 259 del 2019). Basta, infatti, simile do-
glianza a far emergere l’interesse a ricorrere, qualificato dalla finalità 
di ripristinare l’integrità della sfera di attribuzioni costituzionali, che si 
assumono menomate (ancora, sentenza n. 259 del 2019).

4.2.2. Parimenti non fondata è la seconda eccezione dell’Avvocatura, 
che adduce rispetto alle circolari impugnate la carenza di autonoma 
portata lesiva.

La circ. MIT n. 34247 del 2024, pur presentandosi formalmente 
come strumento interpretativo, non si limita a fornire indirizzi generali 
o soluzioni ermeneutiche, ma rivela un evidente intento dispositivo nei 
confronti dei destinatari, definendo specifiche modalità operative, che 
si traducono in una regolamentazione del servizio NCC.

Si manifesta, in tal modo, una chiara volontà dello Stato di eserci-
tare la competenza rispetto alla quale la Regione lamenta una indebita 
interferenza (sentenze n. 245 e n. 174 del 1996).
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Anche la circ. MIT n. 36861 del 2024 non si limita a riportare una 
descrizione sintetica delle fasi del percorso di implementazione dei ser-
vizi, ma, nel delineare un programma di attuazione, secondo modalità 
e tempi prestabiliti, assume portata dispositiva ed è espressione della 
volontà dello Stato di esercitare una propria competenza.

Se poi le lamentate interferenze siano effettivamente riscontrabili è 
una valutazione che attiene al merito, che non inficia, tuttavia, l’ammis-
sibilità dei conflitti.

4.3. A ciò si aggiunga che non incide sull’ammissibilità dei ricorsi 
l’avvenuto annullamento da parte del TAR Lazio, sezione terza, senten-
ze 4 agosto 2025, n. 15272, n. 15273, n. 15284 e n. 15288, del D.I. n. 226 
del 2024 e delle circolari attuative.

Secondo costante giurisprudenza costituzionale, il mero annulla-
mento dell’atto impugnato non è di per sé sufficiente a determinare la 
cessazione della materia del contendere, là dove persista «l’interesse del 
ricorrente a ottenere una decisione sull’appartenenza del potere con-
testato» (sentenza n. 15 del 2024, che richiama la sentenza n. 224 del 
2019).

Il giudizio concernente la tipologia di conflitto in esame è, infatti, 
diretto «a definire l’ambito delle sfere di attribuzione dei poteri conflig-
genti al momento della sua insorgenza, restando di regola insensibile 
agli sviluppi successivi delle vicende che al conflitto abbiano dato origi-
ne» (sentenza n. 106 del 2009).

Deve rilevarsi, allora, che, nel caso in esame, sussiste «un interesse 
all’accertamento, il quale trae origine dall’esigenza di porre fine [...] ad 
una situazione di incertezza in ordine al riparto costituzionale delle at-
tribuzioni» (sentenza n. 9 del 2013). Simile interesse, per un verso, trova 
conferma in quanto sostenuto nelle memorie e in udienza dalla stessa 
Regione Calabria e, per un altro verso, risulta ulteriormente suffragato 
dalla possibile impugnazione delle sentenze che hanno annullato gli atti 
oggetto dei medesimi conflitti.

5. Nel merito, i ricorsi sono fondati, con assorbimento dell’istanza 
cautelare.

6. In via preliminare, occorre richiamare il riparto di competenze 
costituzionali implicate, con riferimento alla regolamentazione oggetto 
degli atti impugnati.

6.1. La disciplina del servizio NCC rientra, in via generale, nell’am-
bito di competenza riferibile alla materia «trasporto pubblico locale». 
A seguito della riforma introdotta con la l. cost. 18 ottobre 2001, n. 3 
(Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione), essa è 



DIRITTO DEI TRASPORTI 2026178

ascritta alle competenze legislative regionali residuali, di cui all’art. 117, 
quarto comma, Cost., e a quelle regolamentari regionali, di cui all’art. 
117, sesto comma, cost., come più volte sottolineato da questa Corte (ex 
multis, sentenze n. 183 del 2024, n. 137 e n. 78 del 2018, n. 30 del 2016 e 
n. 452 del 2007), anche con specifico riferimento al settore del “servizio 
pubblico di trasporto, di linea e non di linea” (sentenze n. 56 del 2020 
e n. 5 del 2019).

6.2. L’inquadramento sopra richiamato non esclude la possibilità 
che lo specifico ambito tematico intersechi discipline finalizzate al per-
seguimento di finalità concorrenziali, suscettibili di essere attratte dalla 
competenza legislativa esclusiva dello Stato, di natura finalistica e tra-
sversale, di cui all’art. 117, secondo comma, lettera e), cost. (ex plurimis, 
sentenza n. 206 del 2024).

In particolare, nella regolamentazione del servizio di trasporto NCC, 
può ben essere implicata la materia “tutela della concorrenza”, là dove 
la disciplina statale persegua l’obiettivo di identificare un punto di equi-
librio fra l’esercizio della libera iniziativa economica privata da parte 
dell’esercente il servizio NCC e la garanzia a favore dei titolari di licenze 
per taxi di potersi rivolgere a un’utenza indifferenziata. Solo questi ul-
timi, infatti, sono vincolati a un regime di obbligatorietà della presta-
zione e al rispetto di tariffe fisse determinate amministrativamente, a 
tutela dell’interesse pubblico «alla capillarità e doverosità del trasporto 
non di linea a costo contenuto» (sentenza n. 56 del 2020).

Se, dunque, la materia «tutela della concorrenza» – che l’art. 117, 
secondo comma, lettera e), cost. declina in chiave funzionale – può 
intersecare, finanche con interventi di carattere analitico, materie di 
competenza regionale, compreso il trasporto pubblico locale, cionon-
dimeno, l’esercizio della competenza legislativa statale trasversale non 
può eccedere i limiti della ragionevolezza e proporzionalità nel perse-
guimento della finalità che delimita il suo stesso perimetro.

Come questa Corte ha già in passato evidenziato, “il riferimento alla 
tutela della concorrenza non può essere così pervasivo da assorbire, 
aprioristicamente, le materie di competenza regionale” (sentenza n. 98 
del 2017), sicché «l’esercizio della competenza legislativa trasversale in 
materia, quando interseca titoli di potestà regionale, deve rispettare i 
limiti dell’adeguatezza e della proporzionalità rispetto al fine perseguito 
e agli obiettivi attesi» (sentenze n. 62 del 2025 e n. 206 del 2024; nello 
stesso senso, sentenza n. 56 del 2020). Il principio di proporzionalità 
«tanto più deve trovare rigorosa applicazione nel contesto delle rela-
zioni fra Stato e regioni, quanto più la previsione statale comporti una 
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significativa compressione [...] dell’autonomia regionale» (sentenza n. 
272 del 2015; nello stesso senso, sentenze n. 56 del 2020 e n. 206 del 
2024), richiedendo di valutare se la norma, «tra più misure appropria-
te, prescriva quella meno restrittiva dei diritti a confronto e stabilisca 
oneri non sproporzionati rispetto al perseguimento di detti obiettivi» 
(ex plurimis, sentenze n. 56 del 2020, n. 137 del 2018 e n. 272 del 2015).

Innestato nel contesto dei conflitti di attribuzione tra enti, il vaglio 
di ragionevolezza e di proporzionalità dell’esercizio di competenze legi-
slative trasversali statali traccia la linea di demarcazione che consente 
di determinare l’eccedenza da tali competenze e l’interferenza con quel-
le regionali correlate alla specifica materia implicata (si è avvalsa del 
giudizio di proporzionalità, nell’ambito di conflitti di attribuzione fra 
Stato e regioni, la sentenza n. 374 del 2007 e, in termini simili, le sen-
tenze n. 255 del 2019 e n. 207 del 2012).

7. Alla luce dei richiamati principi, devono essere esaminati i vari 
profili oggetto dei due ricorsi.

7.1. Il primo aspetto controverso discende dalla disciplina, di cui 
all’art. 4, comma 3, del D.I. n. 226 del 2024, e dal correlato punto 4 
della circ. MIT n. 34247 del 2024, che, relativamente ai servizi svolti 
con Modello B (partenza da luogo diverso dalla rimessa), prevedono 
la generazione di una «bozza» del F. e il vincolo temporale di almeno 
venti minuti che devono intercorrere tra la prenotazione e l’inizio della 
prestazione.

Tale obbligo a carico dell’esercente il servizio NCC non trova alcun 
riscontro nella base legale costituita dall’art. 11, comma 4, della L. n. 21 
del 1992, che si limita a demandare al Ministero delle infrastrutture e dei 
trasporti, con decreto adottato di concerto con il Ministero dell’interno, 
la definizione delle «specifiche tecniche» del foglio di servizio elettronico.

Inoltre, e soprattutto, l’introduzione di un tempo minimo operativo 
tra la prenotazione e la corsa risulta una misura sproporzionata rispet-
to alla finalità antielusiva, volta a evitare che il servizio NCC possa ri-
volgersi a una utenza indifferenziata, riservata ai soli titolari di licenze 
per taxi. Simile obiettivo, infatti, è già adeguatamente presidiato dal 
citato art. 11, comma 4, della L. quadro n. 21 del 1992, là dove prevede 
l’obbligo per l’esercente del servizio NCC di ricevere le richieste di ser-
vizio presso la rimessa o la sede, anche mediante l’utilizzo di strumenti 
tecnologici, nonché quello di compilare e tenere il foglio di servizio elet-
tronico e di esibirlo in caso di controlli.

Per converso, la regola dei venti minuti fra la prenotazione e la pre-
stazione del servizio determina un aggravio organizzativo e gestionale 
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che travalica il limite della stretta necessità e, surrettiziamente, con-
segue lo stesso risultato sotteso alla disciplina che questa Corte ha già 
dichiarato costituzionalmente illegittima con la sentenza n. 56 del 2020.

Da un lato, infatti, l’intervallo minimo di venti minuti tra la prenota-
zione e l’inizio del servizio (art. 4, comma 3, lettera a, del D.I. n. 226 del 
2024), unitamente alla previsione secondo cui la partenza di quello nuovo 
deve coincidere con l’arrivo del precedente (lettera b, del comma appena 
citato), finisce per consentire l’inizio di un nuovo servizio, senza rientro 
in rimessa, solo nei casi in cui sul F. siano “registrate, sin dalla partenza 
dalla rimessa o dal pontile d’attracco, più prenotazioni di servizio oltre 
la prima” (art. 11, comma 4-bis, della L. n. 21 del 1992). Sennonché, una 
tale restrizione della possibilità di effettuare la prestazione di trasporto 
NCC, senza rientro in rimessa, coincide proprio con la disciplina prevista 
dal citato art. 11, comma 4-bis, introdotto dall’art. 10-bis, comma 1, let-
tera f), del D.L. n. 135 del 2018, come convertito, e dichiarato costituzio-
nalmente illegittimo dalla citata sentenza n. 56 del 2020.

Da un altro lato, fuori dai casi di più prenotazioni registrate sin dal-
la partenza da rimessa, la combinazione di tre vincoli – ovverosia, del 
divieto di stazionamento su suolo pubblico (art. 11, comma 3, della L. n. 
21 del 1992), dell’intervallo minimo di venti minuti tra la prenotazione e 
l’inizio del servizio, nonché della necessaria coincidenza della partenza 
del nuovo servizio con l’arrivo del precedente (art. 4, comma 3, del D.I. 
n. 226 del 2024) – comporta gravose conseguenze.

Il vettore, che riceva una specifica prenotazione dopo la partenza 
dalla rimessa o durante il rientro, non può stazionare sul suolo pubbli-
co, poiché non è in attesa del cliente (il che sarebbe consentito dall’art. 
11, comma 4-ter, della L. n. 21 del 1992), bensì deve aspettare che decor-
ra il tempo imposto dal decreto interministeriale e dalla circolare attua-
tiva sopra richiamata. Di conseguenza, è costretto a circolare “a vuoto” 
oppure a rientrare in rimessa. In ambo i casi si generano inefficienze 
sistemiche e conseguenze negative per l’ambiente e, con il rientro in 
rimessa, si riproduce indirettamente quel medesimo vincolo, che era 
stato introdotto dall’art. 10-bis, comma 1, lettera e), del D.L. n. 135 del 
2018, come convertito, nell’art. 11, comma 4, secondo periodo, della L. 
n. 21 del 1992, dichiarato costituzionalmente illegittimo sempre dalla 
sentenza n. 56 del 2020.

In sostanza, la violazione del principio di proporzionalità – attuata 
peraltro con una indiretta riproposizione di vincoli che questa Corte ha 
già reputato eccedenti la materia «tutela della concorrenza» – comporta 
una deviazione dal corretto esercizio della richiamata competenza sta-



181CORTE COSTITUZIONALE 4 NOVEMBRE 2025 N. 163

tale trasversale, da cui discende una indebita interferenza con la com-
petenza regionale residuale «trasporto pubblico locale», alla quale affe-
risce la regolamentazione delle modalità di esercizio del servizio NCC.

7.2. Il secondo profilo censurato con i due ricorsi è collegato alla 
disciplina prevista dagli artt. 2, comma 1, lettere h) ed m), e 5 del D.I. 
n. 226 del 2024, nonché dal correlato punto 4 della circ. MIT n. 34247 
del 2024.

La prima disposizione contempla la definizione normativa sia del 
«contratto di durata», quale «contratto di trasporto stipulato da un vet-
tore NCC con un committente che non esercita anche in via indiretta 
attività di intermediazione tra la domanda e l’offerta di servizi NCC» 
(art. 2, comma 1, lettera m, del D.I. n. 226 del 2024), sia del «commit-
tente», quale «soggetto che conclude con un vettore NCC un contratto 
di trasporto di persone a favore di sé stesso o comunque di una utenza 
differenziata» (lettera h del medesimo comma).

Dal coordinamento ermeneutico fra le richiamate previsioni e la 
disciplina concernente la compilazione del foglio di servizio per i con-
tratti di durata (art. 5 del D.I. n. 226 del 2024 e punto 4 della circ. MIT 
n. 34247 del 2024) si evince un divieto per l’esercente il servizio NCC 
di stipulare contratti di trasporto di durata con soggetti che svolgano, 
«anche in via indiretta», attività di intermediazione.

Una espressione così lata finisce per abbracciare non solo ipotesi 
potenzialmente orientate a perseguire lo scopo antielusivo di evitare 
che l’intermediario svolga l’attività vietata all’esercente NCC, ovverosia 
che cerchi di intercettare una clientela indifferenziata, ma anche fatti-
specie non ascrivibili a tale finalità.

A titolo esemplificativo, il richiamo a chi svolga solo indirettamente 
attività di intermediazione è tale da inibire anche ad alberghi, agenzie 
di viaggio o tour operator di concludere contratti di durata per assicura-
re ai propri clienti servizi di trasporto certi, rapidi e a prezzi concordati, 
posto che sicuramente tali soggetti finiscono per svolgere, quanto meno 
indirettamente, una attività di intermediazione.

Sennonché, non può ritenersi che pregiudichi l’interesse pubblico 
sotteso alla distinzione tra il servizio taxi e quello NCC consentire a ta-
luni di negoziare le condizioni di un servizio di trasporto da assicurare 
ai propri clienti.

Di conseguenza, la disciplina impugnata, nel riferirsi a coloro che 
svolgono, anche in maniera indiretta, attività di intermediazione, trava-
lica il fine concorrenziale e comprime indebitamente l’autonomia con-
trattuale, che della concorrenza è naturale strumento.
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La violazione del principio di proporzionalità nel perseguimento 
del fine che legittima il richiamo alla competenza legislativa statale, di 
cui all’art. 117, secondo comma, lettera e), cost., determina, anche in 
questo caso, una indebita interferenza con la materia di competenza 
regionale residuale «trasporto pubblico locale».

7.3. Infine, l’ultimo profilo censurato con i due ricorsi si focalizza 
sulla disciplina che impone in via esclusiva l’uso dell’applicazione infor-
matica per la generazione, compilazione e tenuta del F. istituita presso 
il MIT. È quanto si evince dall’art. 2, comma 1, lettera b) e dall’art. 3 del 
D.I. n. 226 del 2024 e dai correlati punti delle circolari ministeriali (in 
specie il punto 2 della circ. MIT n. 34247 del 2024 e le fasi 2, 3 e 4 della 
circ. MIT n. 36861 del 2024).

La scelta di imporre un sistema centralizzato, sviluppato dallo Sta-
to, risulta eccedente rispetto alla finalità di assicurare la verifica tele-
matica dei dati contenuti nel foglio di servizio. Le attività di controllo, 
infatti, possono ben essere garantite attraverso soluzioni alternative più 
rispettose della libera iniziativa economica privata e dell’autonomia or-
ganizzativa degli operatori economici. Basti evocare, a riguardo, l’ado-
zione di sistemi aperti o interoperabili gestiti da soggetti certificati e 
accessibili alle autorità su richiesta, secondo modelli già consolidati in 
altri settori regolati.

Per converso, l’imposizione di un’applicazione proprietaria, accessi-
bile solo mediante Sistema pubblico di identità digitale (SPID) o Carta 
d’identità elettronica (CIE) e non interoperabile con altri strumenti tec-
nologici, non solo non persegue con strumenti proporzionati la finalità 
concorrenziale di tutelare l’attività di chi esercita il servizio di traspor-
to tramite taxi, ma si pone in contrasto con il principio di neutralità 
tecnologica. Quest’ultimo è stato riconosciuto da diversi atti normativi 
europei: anzitutto, la dir. (UE) n. 2018/1972 del Parlamento europeo e 
del Consiglio, dell’11 dicembre 2018, che istituisce il codice europeo 
delle comunicazioni elettroniche; inoltre, il reg. (UE) n. 2024/1689 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 giugno 2024, che stabilisce 
regole armonizzate sull’intelligenza artificiale e modifica i reg. (CE) n. 
300/2008, (UE) n. 167/2013, (UE) n. 168/2013, (UE) n. 2018/858, (UE) 
n. 2018/1139 e (UE) n. 2019/2144 e le dir. (UE) n. 2014/90, (UE) n. 
2016/797 e (UE) n. 2020/1828 (regolamento sull’intelligenza artificiale), 
il reg. (UE) n. 2024/1624 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 31 
maggio 2024, relativo alla prevenzione dell’uso del sistema finanziario a 
fini di riciclaggio o finanziamento del terrorismo, il reg.n. 2024/1309 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 aprile 2024, recante misure 
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volte a ridurre i costi dell’installazione di reti di comunicazione elettro-
nica G., che modifica il reg. (UE) n. 2015/2120 e abroga la dir. (UE) n. 
2014/61 (regolamento sull’infrastruttura G.) e la dir. (UE) n. 2024/1275 
del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 aprile 2024, sulla pre-
stazione energetica nell’edilizia. Ebbene, tale principio – in quanto ispi-
rato all’esigenza di non avvantaggiare un sistema tecnologico su altri 
parimenti capaci di realizzare il medesimo obiettivo normativo – sot-
tende esso stesso la tutela della concorrenza. Dunque, in base a esso, 
l’amministrazione, nel definire le specifiche tecniche, avrebbe potuto e 
dovuto evitare soluzioni proprietarie o escludenti, con i relativi vincoli, 
favorendo invece l’interoperabilità e la flessibilità.

Anche rispetto a tale ultimo profilo emerge, di riflesso, un’interfe-
renza con la competenza regionale, legislativa e regolamentare, nella 
materia «trasporto pubblico locale», derivante da una disciplina delle 
modalità di esercizio del trasporto tramite NCC, che trascende i limi-
ti della competenza legislativa statale trasversale nella materia «tutela 
della concorrenza».

8. Accertata la carenza di competenza statale con riferimento a tutti 
i profili di disciplina oggetto dei due ricorsi, deve essere disposto l’an-
nullamento in parte qua degli atti impugnati.

9. Restano assorbite le doglianze concernenti l’invasione delle com-
petenze regionali residuali, legislative e regolamentari, nelle materie 
«turismo» e «polizia amministrativa locale», di cui all’art. 117, commi 
quarto e sesto, cost.; l’interferenza con la competenza regionale di cui 
all’art. 117, quinto comma, Cost., in relazione al ritenuto vulnus all’art. 
49 TFUE, e la lesione del principio di leale collaborazione.

* * *

I confini dell’intervento statale sulle modalità di esercizio del servizio no-
leggio con conducente.

Sommario: 1. Premessa. La legge quadro per il trasporto di persone mediante autoservizi 
pubblici non di linea. – 2. Corsi e ricorsi. Il vaglio di ragionevolezza e proporzio-
nalità della Corte costituzionale in materia di competenze trasversali.

1. Premessa. La legge quadro per il trasporto di persone mediante autoservizi 
pubblici non di linea – Con la sentenza in commento la Corte costituzionale si 
è nuovamente soffermata sull’adeguatezza e proporzionalità del bilanciamento 
di interessi operato dal legislatore statale a tutela della concorrenza nel settore 
del trasporto pubblico non di linea: la cornice giuridica di riferimento, come è 
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noto, afferisce alla l. 15 gennaio 1992, n. 21 (Legge quadro per il trasporto di 
persone mediante autoservizi pubblici non di linea), nella configurazione de-
rivante dal riordino della materia introdotto con l’art. 10-bis d.l. 14 dicembre 
2018, n. 135, conv. in l. 11 febbraio 2019, n. 12 (c.d. Miniriforma del 2018), 
nonché ai regolamenti d’attuazione della disciplina predetta. 

La normativa in oggetto fa perno sulla bipartizione degli autoservizi pub-
blici non di linea nel servizio taxi e nel servizio di noleggio con conducente ed 
è volta ad assicurare che il libero esercizio di quest’ultima attività non interferi-
sca con la prima. L’appartenenza all’una o all’altra categoria, infatti, determina 
l’applicazione di una disciplina differente quanto al regime di accesso al merca-
to e ai requisiti di operatività (1).

Segnatamente, lo svolgimento del servizio di taxi è subordinato al rilascio, 
a titolo essenzialmente gratuito, da parte dell’amministrazione comunale – ov-
vero dell’acquisizione, a titolo normalmente oneroso, sul mercato secondario 
– di una licenza, personale e non cumulabile (2). L’esercente, in tale ipotesi, si 
rivolge a un’utenza indifferenziata, può stazionare su piazza ed è soggetto a 
un regime di obbligatorietà della prestazione a tariffe fisse determinate in via 
amministrativa, nonché a stringenti vincoli territoriali quanto al prelevamento 
dell’utente e all’inizio della prestazione, che devono indefettibilmente avvenire 
all’interno dell’area comunale o comprensoriale (art. 2 e 11 l. n. 21/1992).

	(1)	 L’art. 5 l. n. 21/1992 demanda ai Comuni la determinazione del numero dei vei-
coli da adibire ai servizi di taxi e noleggio con conducente, nonché dei requisiti e delle 
condizioni per il rilascio della licenza o dell’autorizzazione, oltre che l’individuazione 
delle modalità di svolgimento di tali attività. In virtù del principio di sussidiarietà, le 
Regioni possono, nell’ambito della propria competenza legislativa residuale in materia 
di «trasporto pubblico locale» (art. 117, quarto comma Cost.), integrare, nel rispettivo 
ambito territoriale, la rigida disciplina contenuta nella legge quadro, nel rispetto delle 
competenze statali trasversali (in primis, le previsioni statali a presidio della concorrenza 
e dell’apertura del mercato a tutti gli operatori economici) e delle competenze fondamen-
tali dei Comuni. L’allocazione verso l’alto delle funzioni amministrative dev’essere moti-
vata dall’esigenza di soddisfare, in modo maggiormente adeguato, interessi aventi una 
dimensione sovracomunale (ad esempio, l’aumento della domanda di trasporto durante 
la stagione estiva). In argomento, si veda C. cost. 19 dicembre 2024, n. 206, in Giur. cost. 
2025, 2495 ss., con nota di M. Dani, Granital displaced? Il giudizio sulla legge della regione 
Calabria sul servizio di noleggio con conducente. 

	(2)	 La licenza, non cumulabile in capo a un medesimo soggetto, è originariamente 
rilasciata, ai singoli che abbiano la disponibilità giuridica del veicolo e soddisfino deter-
minati requisiti primari (ad esempio, l’iscrizione nel ruolo dei conducenti, il possesso del 
certificato di abilitazione professionale, ecc.) dal Comune, a seguito del superamento di 
apposito concorso pubblico (art. 8 l. n. 21/1992). Se ne ricorrono i presupposti oggettivi 
e soggettivi, il titolo può essere successivamente trasferito, inter vivos o mortis causa, ai 
soggetti muniti dei requisiti prescritti dalla legge, purché iscritti nel ruolo dei conducenti 
istituito dalle Regioni presso le Camere di Commercio. Al titolare che abbia trasferito la 
licenza non può esserne attribuita altra per concorso pubblico e non può esserne trasferi-
ta altra se non dopo cinque anni dal trasferimento della prima (art. 9 l. n. 21/1992). 
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Il servizio di noleggio con conducente, per contro, è un’attività sottoposta 
ad autorizzazione amministrativa (3), che si rivolge a un’utenza specifica e può 
essere espletata senza limiti territoriali (4) né vincoli in ordine alla conclusione 
del contratto o alla negoziazione del corrispettivo. Il conducente NCC, cui è ini-
bita la sosta di stazionamento sul suolo pubblico, può eseguire una prestazione 
a tempo o a viaggio, a fronte delle richieste che gli pervengano presso la sede 
operativa o la rimessa.

Una distinzione siffatta non sollevava criticità nella fase antecedente all’av-
vento della comunicazione mobile, quando la prenotazione dei servizi di no-
leggio con conducente non poteva che essere effettuata, peraltro con largo an-
ticipo, tramite telefono fisso o fax, ovvero recandosi personalmente presso la 
sede operativa dell’operatore NCC: le due tipologie di servizio concorrevano 
esclusivamente nel segmento di mercato su prenotazione, mentre la chiama-
ta in strada e presso le piazzole di sosta rimaneva appannaggio esclusivo dei 
tassisti. L’affermarsi delle società di trasporto a chiamata (TNC, Transportation 
Network Companies), come Uber Technology Inc., ha tuttavia alterato l’origina-
rio equilibrio sul fronte della domanda e dell’offerta, consentendo agli utenti di 
richiedere istantaneamente, mediante applicazione on-line scaricabile su smar-
tphone, servizi sussumibili nella categoria del noleggio con conducente (5), a 

	(3)	 L’autorizzazione per l’esercizio del servizio di noleggio con conducente è rila-
sciata, anch’essa a seguito di concorso pubblico, dal Comune in cui l’operatore NCC ha 
la propria sede operativa. Ai sensi della disciplina vigente, l’ottenimento e il successivo 
mantenimento della stessa sono subordinati alla sussistenza dei seguenti requisiti: (i) la 
disponibilità, in base a valido titolo giuridico, di una rimessa situata nel territorio del 
Comune autorizzante (art. 3, comma 3, e 8, comma 3, l. n. 21/1992); (ii) il possesso di 
un idoneo certificato di abilitazione professionale rilasciato dall’amministrazione comu-
nale; (iii) l’iscrizione nel ruolo dei conducenti istituito dalle Regioni presso le Camere di 
Commercio, previo superamento di un esame volto ad accertare i requisiti di idoneità 
all’esercizio del servizio (art. 6 l. n. 21/1992). Il titolo autorizzatorio è trasferibile a terzi 
ma, a differenza della licenza, non afferisce allo specifico esercente ed è cumulabile. 

	(4)	 Ai sensi della disciplina vigente, l’assenza di limiti territoriali significa che il no-
leggiante, pur dovendo esercitare stabilmente la propria attività nel territorio del Comune 
autorizzante, mantenendovi la sede operativa e la rimessa (art. 3, comma 3 l. n. 21/1992), 
non è soggetto a vincoli quanto al luogo di prelevamento dell’utente o alla destinazione. 

	(5)	 L’attività delle piattaforme di ride hailing pare qualificabile non tanto come una 
mediazione di affari di trasporto quanto, piuttosto, come un contratto di trasporto a fa-
vore di terzi, nella misura in cui l’utente contatta direttamente il conducente, tramite una 
piattaforma informatica che, lungi dallo svolgere un’attività di mera intermediazione, 
esercita un’influenza determinante sulle condizioni della prestazione, attraverso la predi-
sposizione di un complesso apparato di servizi indispensabili per l’esecuzione del traspor-
to. Cfr. C. Tincani, Il «Fenomeno Uber». La Srl Uber Italy e i trasporti, in Dir. trasp. 2025, 
69, 75 ss. In giurisprudenza, si vedano: Trib. Milano 25 maggio 2015, in Giur. annotata dir. 
ind., 2015, 1039; Trib. Milano 9 luglio 2015, in Il Corriere Giuridico 2016, 356, con nota di 
S. Serafini, La concorrenza sleale per violazione della normativa pubblicistica del trasporto 
urbano non di linea: il caso Uber; C. giust. UE 20 dicembre 2017, n. 434 (Asociación Pro-
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prezzi peraltro competitivi rispetto alle tariffe fisse richieste dai taxi (6).
In tale scenario il legislatore italiano, anziché liberalizzare il settore, ha sot-

toposto a restrizioni ulteriori l’esercizio del servizio di noleggio con conducente, 
accogliendo le istanze della categoria dei tassisti, che lamentavano il fatto che 
le modalità di prenotazione offerte dalle piattaforme di trasporto a chiamata 
consentissero agli operatori NCC di operare surrettiziamente nel segmento di 
mercato loro riservato, senza essere sottoposti ai medesimi vincoli di natura 
amministrativa. 

In particolare, la Miniriforma del 2018, ponendo termine a un’annosa situa-
zione di incertezza normativa e allo scopo di assicurare che i soli taxi potessero 
rivolgersi a un’utenza indifferenziata, confermava una serie di limitazioni (7), 
e segnatamente: (a) l’obbligo di disporre di una sede operativa e almeno una 
rimessa nel territorio del Comune autorizzante (art. 3, co. 3 l. n. 21/1992) (8); 
(b) l’obbligo di compilazione e tenuta da parte del conducente di un foglio di 
servizio in formato elettronico (FDSE), secondo le modalità stabilite con decre-
to dal Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, di concerto con il Ministero 
dell’interno (art. 11, comma 4 l. n. 21/1992); (c) l’obbligo di rientro in rimessa 
al termine di ogni corsa, fatta eccezione per i casi in cui sul foglio di servizio 
fossero registrate, sin dalla partenza, più prenotazioni oltre la prima (art. 11, 
comma 4 e 4-bis l. n. 21/1992). In aggiunta, bloccava il rilascio di nuove autoriz-
zazioni per l’espletamento del servizio di noleggio con conducente sino alla pie-

fesional Elite Taxi c. Uber Systems SpainSL), in Foro amm., 2017, 2357.

	(6)	 Comunicazione della Commissione concernente un trasporto locale di passeg-
geri su richiesta (taxi e veicoli a noleggio con conducente) ben funzionante e sostenibile 
(2022/C 62/01). 

	(7)	 Fino all’entrata in vigore della Miniriforma del 2018, l’efficacia delle limitazioni 
introdotte con l’art. 29, comma 1-quater d.l. 30 dicembre 2008, n. 207, conv. in l. 27 feb-
braio 2009, n. 14, era dibattuta in giurisprudenza, essendo stato a più riprese prorogato il 
termine per l’emanazione del decreto ministeriale attuativo previsto dall’art. 2, comma 3, 
d.l. 25 marzo 2010, n. 40, conv. in l. 22 maggio 2010, n. 73. Per approfondimenti si veda 
S. Vernizzi, La riforma del trasporto pubblico locale non di linea fra posizioni tradizionali, 
giurisprudenza costituzionale e prospettive nuove, in Dir. trasp. 2025, 1, 6 ss. 

	(8)	 Resta ferma la possibilità di disporre di ulteriori rimesse nella medesima pro-
vincia o area metropolitana in cui ricade il territorio del Comune autorizzante ovvero, per 
le sole autorizzazioni rilasciate da un Comune delle regioni Sicilia e Sardegna, nell’intero 
territorio regionale. La previsione è finalizzata ad assicurare che il servizio di noleggio 
con conducente, pur non essendo soggetto a limiti spaziali, sia svolto tendenzialmente a 
favore della comunità locale. Se ne evince che la disponibilità di una rimessa nel territorio 
del Comune autorizzante è richiesta non solo ai fini del conseguimento dell’autorizzante, 
ma altresì del suo mantenimento (Cons. St., sez. V, 10 marzo 2025, n. 1957, in Quotidiano 
Giuridico, 2025). Parimenti, qualora l’attività venga esercitata stabilmente al di fuori del 
territorio comunale e provinciale, il venir meno del vincolo territoriale con la comunità 
locale può giustificare la revoca dell’autorizzazione (Cons. St., sez. V, 23 gennaio 2025, n. 
499). 
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na operatività del registro informatico pubblico nazionale delle imprese adibite 
al trasporto pubblico non di linea (art. 10-bis, comma 6 d.l. 14 dicembre 2018, 
n. 135, conv. in l. 11 febbraio 2019, n. 12).

2. Corsi e ricorsi. Il vaglio di ragionevolezza e proporzionalità della Corte costi-
tuzionale in materia di competenze trasversali – A seguito del riordino operato dal 
legislatore statale, la Corte costituzionale si è più volte pronunciata sulle previsio-
ni della legge quadro del 1992 afferenti all’esercizio dell’attività di noleggio con 
conducente, depotenziandone l’impronta marcatamente protezionistica. Secon-
do la Consulta tali norme – riconducibili alla materia trasversale della «tutela del-
la concorrenza», di competenza esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, secon-
do comma, lett. e, cost. – possono bensì fungere da limite alla potestà residuale 
delle Regioni in materia di «trasporto pubblico locale» (art. 117, quarto comma 
cost.), purché superino un vaglio di adeguatezza e proporzionalità rispetto all’o-
biettivo di assicurare che gli operatori NCC si rivolgano a una clientela specifica e 
previamente identificata e non intercettino un’utenza indifferenziata – ovverosia 
il segmento di mercato riservato ai titolari di licenze taxi (9). 

Alla luce di tali considerazioni, gli obblighi di ricezione delle prenotazioni 
presso la rimessa, anche mediante l’utilizzo di strumenti tecnologici (art. 3, co. 
1 e 11, co. 4 l. n. 21/1992), di stazionamento all’interno delle rimesse (art. 3, 
co. 2 e 3 l. n. 21/1992) e di compilazione del foglio di servizio sono stati consi-
derati misure non irragionevoli rispetto al fine di prevenire condotte abusive. 
Contrariamente, sono stati dichiarati illegittimi l’obbligo di rientro in rimessa 
al termine di ogni corsa – che, ai sensi dell’art. 11, co. 4 e 4-bis l. n. 21/1992, 
imponeva al conducente NCC a compiere necessariamente un viaggio «a vuoto» 
prima di iniziare un nuovo servizio (10) – e l’art. 10-bis, co. 6 d.l. 14 dicembre 
2018, n. 135, conv. in l. 11 febbraio 2019, n. 12, la cui struttura normativa era 
suscettibile di precludere per un tempo potenzialmente indefinito il rilascio di 
autorizzazioni per l’esercizio dell’attività di noleggio con conducente, elevando 
un’indebita barriera nella libertà di accesso al mercato (11). 

La sentenza n. 163 del 4 novembre 2025 si inserisce a ben vedere in tale 
solco giurisprudenziale, confermando la tendenza della Corte costituzionale a 

	(9)	 La disciplina contenuta nella legge quadro del 1992, ha in effetti operato da 
argine ai tentativi, maturati a livello regionale, di subordinare l’iscrizione nel ruolo dei 
conducenti adibiti a servizi pubblici non di linea al requisito della residenza nel territorio 
regionale (C. cost. 21 novembre 2024, n. 183, in Giur. cost. 2024, 2112) o di assegnare 
direttamente i titoli autorizzatori, in violazione del principio del pubblico concorso (C. 
cost., 19 dicembre 2024, n. 206, in Giur. cost. 2024, 2483)

	(10)	 C. cost. 26 marzo 2020, n. 56, in Dir. trasp., 2020, 599, con nota di D. Casciano, 
La riforma del trasporto pubblico locale non di linea nel 2018 e i suoi profili di legittimità 
costituzionale.

	(11)	 C. cost.19 luglio 2024, n. 137, in Foro It., 2025, 301.
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contenere lo zelo protezionistico del legislatore statale. 
Segnatamente, la pronuncia trae origine dal conflitto di attribuzione promos-

so, con duplice ricorso, dalla Regione Calabria avverso il decreto interministeria-
le n. 226 del 26 ottobre 2024, inerente alle modalità di tenuta e compilazione del 
foglio di servizio elettronico (FDSE), e le circolari ministeriali n. 34247 del 2024 
(contenente chiarimenti sulle modalità di funzionamento del sistema informa-
tico per la gestione del FDSE) e n. 36861 del 2024 (riguardante il programma 
progressivo di rilascio delle funzionalità del registro elettronico NCC e taxi) (12).

La Consulta, accogliendo le doglianze della ricorrente, ha parzialmente 
annullato tali provvedimenti, rilevando come gli stessi – anziché limitarsi a 
specificare, sotto il profilo tecnico, le caratteristiche funzionali e strutturali del 
FDSE, come stabilito dalla legge quadro del 1992 – avessero introdotto obblighi 
esorbitanti rispetto alla finalità di contrastare condotte elusive nel settore del 
trasporto pubblico non di linea. 

Più precisamente, la disciplina regolamentare non ha superato, sotto tre 
profili, il vaglio di proporzionalità e adeguatezza cui la Corte sottopone l’eser-
cizio della competenza statale trasversale in materia di «tutela della concor-
renza», determinando un’indebita interferenza con la competenza regionale, 
legislativa e regolamentare, in materia di «trasporto pubblico locale».

La Consulta ritiene, innanzitutto, che la previsione di un intervallo minimo 
di venti minuti fra la prenotazione e la prestazione del servizio per i servizi 
svolti con partenza da luogo diverso dalla rimessa (art. 4, comma 3 d. interm. 
n. 226/2024; punto 4 Circ. MIT n. 34247/2024) determini in concreto un ag-
gravio organizzativo e gestionale a sfavore dei conducenti NCC, se considerata 
in combinazione con il divieto di stazionamento su suolo pubblico ex art. 11, 
co. 3 l. n. 21/1992 (13). A ben vedere il vettore, al di fuori dell’ipotesi in cui più 

	(12)	 Il decreto interministeriale è stato adottato dal Ministero delle infrastrutture e 
dei trasporti, di concerto con il Ministero dell’interno, in attuazione dell’art. 11, comma 4, 
l. n. 21/1992.

	(13)	 Ai sensi dell’art. 4, comma 3, lett. b, d. interm. n. 226/2024, ogniqualvolta l’o-
peratore NCC parta da un luogo diverso dalla rimessa l’applicazione informatica che ge-
stisce il foglio di servizio elettronico (FDSE) deve far «coincidere» la partenza del nuovo 
servizio con l’arrivo del servizio precedente «al quale è collegato, che dev’essere svolto 
nella stessa data del servizio di riferimento, fatti salvi i servizi notturni svolti nelle prime 
quattro ore della giornata successiva». Tale vincolo, tuttavia, va letto congiuntamente con 
l’obbligo di cui all’art. 4, comma 3, lett. a, d. interm. n. 226/2024, che consente di registra-
re la prenotazione come bozza di servizio fino a venti minuti prima dell’inizio del relativo 
servizio. Il meccanismo normativo che ne deriva preclude agli operatori NCC di soddisfa-
re la domanda di quegli utenti che non siano in grado di pianificare, con largo anticipo, 
i loro spostamenti. Si consideri, a titolo esemplificativo, un conducente NCC che parte 
dalla propria rimessa a Milano alle ore 9.00, per accompagnare il cliente A all’aeroporto 
di Malpensa, con arrivo previsto alle ore 10.00. In un primo scenario, l’autista riceve alle 
ore 9.30 una prenotazione dal cliente B: poiché la prenotazione è stata registrata con 
sufficiente anticipo, il vettore è in grado di far coincidere la partenza del nuovo servizio 
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prenotazioni fossero già registrate sin dalla partenza, non potendo attendere 
il decorso del tempo imposto dal decreto interministeriale e dalla circolare at-
tuativa stazionando su piazza (art. 11, co. 3 l .21/1992), sarebbe costretto a cir-
colare «a vuoto» o a rientrare in rimessa, conformandosi a un comportamento 
economicamente inefficiente e per giunta dannoso sotto il profilo ambientale. 
Se ne evince che la disciplina così congegnata, neutralizzando i benefici corre-
lati alla possibilità di raccogliere prenotazioni tramite tecnologie informatiche, 
ha reintrodotto surrettiziamente quell’obbligo di rientro in rimessa, dichiarato 
costituzionalmente illegittimo dalla Consulta con sentenza n. 56/2020.

A seguire, la Corte rileva che il divieto per gli operatori NCC di stipulare 
contratti di trasporto di durata con soggetti che svolgano anche in via indiretta 
attività di intermediazione – desumibile dalla lettura congiunta delle definizioni 
normative di «contratto di durata» (art. 2, co. 1, lett. m, d. interm. n. 226/2024) 
(14) e di «committente» (art. 2, comma 1, lett. h, d. interm. n. 226/2024) (15) con 
la disciplina inerente alla compilazione del foglio di servizio per i contratti di 
durata (art. 5 d. interm. n. 226/2024 e punto 4 Circ. MIT n. 34247/2024) – trava-
lichi lo scopo, pur lecito, di impedire che il conducente NCC intercetti, per vie 
traverse, un’utenza indifferenziata. Lo schema normativo, infatti, imponendo 
la stipulazione di contratti di durata con i soli utenti finali, non colpisce esclu-
sivamente le piattaforme di ride hailing, sviluppate dalle società di trasporto a 
chiamata, ma finisce per comprimere indebitamente l’autonomia contrattuale 
di tutta una serie di soggetti – quali alberghi, agenzie di viaggio e tour operator 
– impedendo loro di negoziare le condizioni di un servizio di trasporto da assi-
curare alla propria clientela, specifica e previamente identificata. 

Infine, l’imposizione di un’applicazione informatica centralizzata per la 
generazione, compilazione e tenuta del FDSE (artt. 2, comma 1, lett. b, e 3 d. 
interm. n. 226/2024; punto 2 Circ. MIT n. 34247/2024; fasi 2, 3 e 4 Circ. MIT n. 
36861/2024), risulta sproporzionata ed eccedente rispetto alla finalità di assicu-

con l’arrivo del precedente. In un secondo scenario, l’autista riceve la prenotazione dopo 
la partenza dalla rimessa, con un anticipo inferiore a venti minuti rispetto all’arrivo pre-
visto, ovvero durante il rientro in rimessa. In entrambe le ipotesi, il vettore non è in grado 
di far iniziare il nuovo servizio in coincidenza con il precedente, ma, stante il divieto di 
stazionamento su suolo pubblico (art. 11, comma 3, l. n. 21/1992) sarà tendenzialmente 
obbligato a rientrare in rimessa ovvero, in alternativa, a girare «a vuoto». 

	(14)	 Per «contratto di durata» si intende «il contratto di trasporto stipulato da un 
vettore NCC con un committente che non esercita anche in via indiretta attività di in-
termediazione tra la domanda e l’offerta NCC, per la fruizione di uno o più servizi NCC 
riferiti ad un periodo di tempo definito dal contratto medesimo, nel rispetto dei vincoli 
di esercizio della relativa autorizzazione stabiliti dalla legislazione nazionale e regionale 
vigente». 

	(15)	 Per «committente» si intende «il soggetto che conclude con un vettore NCC un 
contratto di trasporto di persone a favore di sé stesso o comunque di una utenza differen-
ziata».
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rare la tracciabilità dei dati contenuti nel foglio di servizio: l’espletamento delle 
attività di controllo, argomenta la Corte, poteva essere garantito, più semplice-
mente, mediante l’adozione di sistemi aperti o interoperabili, gestiti da sogget-
ti certificati e accessibili alle autorità su richiesta. In particolare, la soluzione 
adottata dal Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, imponendo l’adozione 
di un sistema proprietario, sviluppato dallo Stato e accessibile esclusivamente 
tramite il Sistema pubblico di identità digitale (SPID) o la Carta di identità elet-
tronica (CIE), contrasta con il «principio di neutralità tecnologica», che sotten-
de la stessa «tutela della concorrenza», giacché vieta a un’amministrazione di 
privilegiare arbitrariamente una determinata soluzione tecnica rispetto ad altre 
equivalenti sotto il profilo funzionale. 

In conclusione, le argomentazioni della Consulta, nel complesso condivi-
sibili, convergono con le valutazioni già espresse dal TAR Lazio (16) e con le 
preoccupazioni recentemente manifestate dall’Autorità garante della concor-
renza e del mercato (AGCM) e dall’Autorità di regolazione dei trasporti (ART) 
(17). Il pregio della pronuncia risiede indubbiamente nell’aver evidenziato che 
il vaglio di proporzionalità e adeguatezza cui è sottoposta la normativa statale 
in materia di «tutela della concorrenza» deve estendersi anche alla disciplina re-
golamentare d’attuazione, nella misura in cui quest’ultima, introducendo dispo-
sizioni innovative, ne informi il contenuto, incidendo sulle modalità di esercizio 
dell’attività economica regolata.

Rocco Lobianco

	(16)	 Il TAR Lazio Roma, sez. III, con le sentenze n. 15272, 15273, 15284 e 15288, 
emesse il 4 agosto 2025, ha annullato il d. interm. n. 226/2024 e le circolari attuative, sulla 
scorta di motivazioni in parte analoghe a quelle adottate dalla Corte costituzionale.

	(17)	 L’Atto di segnalazione congiunto AGCM-ART dd. 11.6.2024 ha in effetti indivi-
duato, tra le criticità concernenti la bozza di decreto interministeriale, l’introduzione di 
un tempo minimo di attesa tra l’arrivo della prenotazione e l’inizio del servizio e la man-
cata previsione di disposizioni volte a consentire l’adesione, da parte degli operatori NCC 
e taxi, a più di una piattaforma tecnologica. 


