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GIURISPRUDENZA AL VAGLIO

TAR SICILIA PALERMO, SEZ. I, 18 FEBBRAIO 2025 N. 391

PrEs. VENEZIANO — EsT. MULIERI
Albastar S.A. (avv. M. Giunta, S. Caruso, L. Mazza) c. ENAC — Ente Nazionale Aviazione
Civile (Avv. Stato) e Airgest S.p.A. (avv. E. Mormino)

Infrastrutture dei trasporti — Tasse, diritti e tariffe aeroportuali - Mancato paga-
mento di diritti aeroportuali e tariffe handling - Divieto di partenza ex art.
802, comma 2, c. nav.

Riassunto per FATTI — Nel 2022, Albastar S.A., compagnia aerea operante nel trasporto
passeggeri su voli charter e di linea, impugnava il provvedimento con cui ENAC aveva
disposto il divieto di partenza dei propri aeromobili dall’aeroporto di Trapani ai sensi
dell’art. 802, comma 2, c. nav. Il provvedimento era stato adottato su segnalazione della
societa di gestione Airgest S.p.A., in ragione del mancato pagamento di diritti aeroportua-
li e tariffe di handling. La ricorrente deduceva l'illegittimita dell’atto per sviamento di po-
tere, difetto dei presupposti applicativi, violazione delle garanzie partecipative e mancata
approvazione ministeriale delle tariffe di kandling. Si costituivano in giudizio ENAC e
Airgest. Respinta la domanda cautelare, la causa veniva decisa nel merito. Il TAR rigettava
il ricorso, affermando che il mancato pagamento di tasse, diritti e tariffe costituisce di per
sé presupposto sufficiente per 'adozione del divieto di partenza, senza necessita di accer-
tare uno stato di insolvenza o un concreto pregiudizio per la sicurezza della navigazione.

Lart. 802, comma secondo, c. nav. consente allENAC di vietare la
partenza degli aeromobili in caso di omesso pagamento di tasse, diritti e
tariffe aeroportuali. Il potere in questione non é subordinato all'accerta-
mento di uno stato di insolvenza del vettore, né alla dimostrazione di una
situazione di urgenza o di concreto pregiudizio per la sicurezza della navi-
gazione aerea, costituendo il mancato pagamento presupposto sufficiente
per lesercizio della misura interdittiva (V).

Mortivi DELLA DECISIONE — 3. Dall’affermata procedibilita del ricorso
discende quindi la necessita che vengano esaminati i profili di censura
dedotti sostanzialmente incentrati:

(") V.lanota di F.G. Gavaupo, a p. 261.
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a) sulla contraddittorieta e sullo sviamento di potere del provve-
dimento impugnato rispetto alla circolare ENAC EAL-22, mediante la
quale ENAC ha introdotto disposizioni dettagliate in merito al procedi-
mento per 'adozione del divieto di partenza;

b) (sempre richiamando la suddetta circolare) sul difetto dei pre-
supposti per I'emanazione del provvedimento, come indicati nella cir-
colare EAL-22 e sull’assenza della urgenza di tutelare la navigazione
aerea dal rischio evidente che il vettore non sia in grado di assicurare la
sicurezza del servizio aereo, a causa dell’esistenza di debiti attuali certi
ed esigibili;

¢) sulla mancata approvazione (neppure eventualmente per silenzio
assenso) delle Tariffe (handling) del 1997.

Fatta questa premessa, possono essere congiuntamente esamina-
ti i primi due motivi con i quali la ricorrente ha dedotto che 'ENAC
avrebbe sviato il proprio potere da quella che sarebbe 'unica finalita
di tutela dell’art. 802 c. nav., ossia unicamente la tutela della sicurezza
della navigazione aerea ed il terzo con il quale la ricorrente ha sostenuto
che presupposto per 'applicazione del provvedimento in parola sareb-
be l'esistenza della urgenza di tutelare la navigazione aerea dal rischio
evidente che il vettore non sia in grado di assicurare la sicurezza del
servizio aereo, a causa dell’esistenza di debiti attuali certi ed esigibili; e
nel caso di specie si sarebbe in presenza di debiti: a) non attuali ed anzi
risalenti (del 2021) per i quali, peraltro, Airgest avrebbe agito in moni-
torio con ampio ritardo, palesando l'assoluta mancanza di urgenza o
pericolo per la navigazione; b) non certi né esigibili: i debiti residui sa-
rebbero solo quelli sottoposti al vaglio dell’autorita giudiziaria (opposi-
zione a decreto ingiuntivo r.g. n 356/2022 pendente innanzi il Tribunale
di Trapani); ¢) non sintomatici di una situazione di insolvenza.

Le predette censure sono infondate alla luce di quanto si andra ad
illustrare.

Lart. 802 c. nav. sin dalla versione originaria prevedeva che «Il diret-
tore dell’aeroporto non pud autorizzare la partenza dell’aeromobile se
I'esercente e il comandante non hanno adempiuto agli obblighi imposti
dalle norme di polizia e per la sicurezza della navigazione, nonché dalle
norme sanitarie e doganali, e se non hanno provveduto al pagamento
delle tasse e dei diritti dovuti».

La Relazione all'approvazione del codice della navigazione (punto
507) chiariva che «Condizione per ottenere 'autorizzazione alla parten-
za & che 'esercente dell'aeromobile e il comandante abbiano adempiuto
agli obblighi imposti dalle norme di polizia e per la sicurezza della navi-
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gazione, nonché delle norme sanitarie e doganali, ed al pagamento dei
diritti dovuti (art. 802)».

Il pagamento delle tasse e dei diritti costituiva dunque condizione
necessaria per la partenza dell’aeromobile a prescindere da ogni accer-
tamento circa le ragioni del mancato pagamento.

Lart. 802 c. nav. nella versione vigente dispone che: «1. LENAC vie-
ta la partenza degli aeromobili quando, a seguito dei controlli previsti
dall’articolo 801, emergono situazioni di pregiudizio per la sicurezza
della navigazione aerea, nonché quando risultano violati gli obblighi
previsti dalle norme di polizia e per la sicurezza della navigazione, ov-
vero quando risulta accertato dalle autorita competenti che I'esercente
ed il comandante non hanno adempiuto agli obblighi previsti dalla nor-
mativa di interesse pubblico in materia sanitaria e doganale. 2. Fermo
restando quanto stabilito dall’articolo 1058, 'ENAC, anche su segnala-
zione del gestore aeroportuale o della societa Enav, vieta altresi la par-
tenza degli aeromobili quando risultano violati gli obblighi relativi al
pagamento di tasse, diritti e tariffe, anche di pertinenza di Enav S.p.a.».

La ratio della modifica normativa & stata, dunque, quella di elimina-
re la necessita della previa autorizzazione alla partenza da parte dell’E-
NAC - in un’ottica di semplificazione degli adempimenti amministrativi
in occasione dell’arrivo e della partenza degli aeromobili — preservando
comunque, in capo all’Amministrazione, il potere di intervenire in una
fase successiva vietando la partenza, al fine di garantire non soltanto la
sicurezza della navigazione, ma anche il rispetto degli obblighi sanitari
e doganali, nonché quelli relativi al pagamento di tasse, diritti e tariffe.

E chiaro, dunque, che il mancato soddisfacimento degli obblighi di
pagamento di tasse, diritti e tariffe, se da un lato potrebbe essere sinto-
matico di una insolvenza generalizzata dell’esercente che possa far du-
bitare del rispetto delle norme di sicurezza della navigazione, dall’altro
costituisce esso stesso oggetto di tutela.

In quest’'ultimo caso, il divieto di partenza & altresi funzionale a
garantire effettivita all’art. 1023 c. nav. (Privilegi sull'aeromobile e sul
nolo) in base al quale: «Sono privilegiati sull'aeromobile [...] i diritti di
aeroporto, gli altri diritti e le tasse della medesima specie; le spese di
custodia e di conservazione dell’aeromobile dopo I'arrivo nel luogo di
ultimo approdo».

Come correttamente dedotto sul punto dalla difesa erariale, aderen-
do alla ricostruzione della ricorrente, si arriverebbe al paradosso di non
poter vietare la partenza di un aeromobile allorquando la violazione
degli obblighi doganali, sanitari, ovvero il mancato pagamento di tasse,
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diritti e tariffe, dipenda esclusivamente da volonta del vettore e non
infici la sicurezza del volo.

Anche la pit1 recente giurisprudenza ha avuto modo di precisare che
«Sotto un primo profilo, infatti l'esistenza di situazioni debitorie del
vettore costituisce un intrinseco indice di inaffidabilita dello stesso, po-
tendo far sorgere legittimi dubbi in ordine all’effettivo assolvimento dei
gravosi oneri di manutenzione e gestione dei velivoli. Sotto un secondo
profilo, la corresponsione delle tasse, diritti e tariffe aeroportuali & stru-
mentale all'adempimento da parte dei concessionari dei relativi obbli-
ghi di gestione dell’aeroporto. Peraltro, questa funzione pubblicistica
dell’art. 802 c. nav. trova conferma nella collocazione di tale disposizio-
ne nel capo II del Titolo VII, rubricato “della Polizia della navigazione”,
anziché nel Titolo rubricato “dell’esecuzione forzata e delle misure cau-
telari”» (T.A.R. Veneto, Sez. I, 5 aprile 2022, n. 532).

Pertanto, & I'art. 802, II comma, c. nav. a consentire all’amministra-
zione di vietare la partenza degli aeromobili nel caso in cui risultano
violati gli obblighi relativi al pagamento di tariffe, oltre che di tasse e
diritti senza imporre e/o prevedere, altre condizioni quali la insolvenza
ovvero la presunta urgenza.

Peraltro, nella stessa Circolare ENAC EAL 22 la fattispecie e I'am-
bito applicativo del II comma dell’art. 802 c. nav. & trattato in termini
distinti dalla fattispecie regolamenta nel I comma di tale articolo. Vi &
testualmente riportato «[...] nell’'ambito della novella apportata al Co-
dice della Navigazione con il d.lg. n. 96 del 2005, & stato poi aggiunto
all’art. 802, in un secondo comma, il divieto di partenza quando non
risultino pagate tasse, diritti, corrispettivi, tariffe a carico dell’esercen-
te». Trattasi dunque di un potere che puo esser espletato anche autono-
mamente da ENAC (oltre che su segnalazione del soggetto interessato)
e, come riportato anche nello stesso provvedimento impugnato, non &
subordinato e/o condizionato ad alcuna specifica valutazione sul fine
bensi & collegato al verificarsi di specifiche circostanze (la violazione
degli obblighi relativi al pagamento di tasse, diritti e tariffe) di fatto
integrative della fattispecie previste dal legislatore. Ed infatti sempre
nella Circolare EAL 22 & riportato che «La disposizione evidenzia una
specifica connessione tra violazione degli obblighi relativi al pagamento
di tasse, diritti e tariffe dovuti alle societa di gestione aeroportuale ...
e il conseguente potere del’ENAC di emanare un provvedimento volto
a vietare la partenza degli aeromobili in uso ai vettori inadempienti».
Si tratta dunque di una differente ed autonoma potesta dell’autorita
amministrativa rispetto alla previsione del I comma del citato art. 802.
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La riferita interpretazione ha trovato conferma anche nella recente
sentenza del Consiglio di Stato che, nell'annullare, ha rilevato che «la
misura dell’art. 802, comma 2, .... introduce una particolare misura di
tutela dei crediti derivanti da diritti, tasse e tariffe dovute dai vettori
nazionali, comunitari ed extracomunitari che operano collegamenti da
e per il territorio nazionale» (Cons. Stato Sez. V, 12 settembre 2024, n.
7543).

4. - Con il quarto motivo la ricorrente ha dedotto la violazione
dell’art 8 1. 241/90 (che prevede che nella comunicazione di avvio del
procedimento debba essere indicato, tra l'altro, 'oggetto del procedi-
mento promosso) in quanto il procedimento sarebbe stato avviato solo
ed unicamente sul presunto mancato pagamento di tasse e diritti ae-
roportuali salvo poi concludersi con un provvedimento emesso per il
mancato pagamento di tariffe handling che, viceversa, sarebbero state
espressamente escluse dal procedimento.

La censura & infondata.

Come si desume dalla documentazione versata in atti, con nota del
13 settembre 2022, la Airgest ha chiesto formalmente I'avvio del proce-
dimento ex art. 802 c. nav.; con nota ENAC-ASC-prot. 07 ottobre 2022-
0124169-P I'Enac ha quindi comunicato al vettore l'avvio di procedi-
mento ex articolo 802 c. nav. nonché ai sensi degli artt. 7 e 8 della 1.
241/90.

Instaurato il contradditorio Albastar e Airgest hanno presentato me-
morie e, all’esito del procedimento, I'Enac ha adottato il provvedimen-
to impugnato includendovi le richieste tariffe handling vigenti presso
I'aeroporto di Trapani in quanto, nel corso del lungo procedimento, il
gestore aeroportuale ha dedotto che la tariffa per i servizi di assistenza
a terra di € 17,27 tons/rotazione presso l'aeroporto di Trapani e stata
approvata dal Ministero dei Trasporti, sin dal 5 aprile 1997, ai sensi
dell’art. 1, comma 2, dellal. n. 316/91, circostanza confermata da ENAC
con nota prot. 125693-P del 11 ottobre 2022; tale circostanza — inseren-
dosi a pieno titolo nella contestata violazione degli obblighi relativi al
pagamento di tasse, diritti e tariffe dovuti alla societa di gestione aero-
portuale - & stata dunque sviluppata in seno al procedimento, senza no-
cumento delle prerogative partecipative della ricorrente le cui doglianze
risultano pertanto, sotto tale profilo, infondate.

5. - Cid consente di passare ad esaminare il quinto motivo di ricorso
con il quale la ricorrente ha sostenuto che il provvedimento di fermo
degli aeromobili & stato emanato da ENAC solo in ragione del presunto
mancato pagamento delle tariffe handling che non sarebbero state au-
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torizzate (neanche per silenzio assenso), e non in ragione del mancato
pagamento tasse e diritti (integralmente pagati dalla ricorrente). In par-
ticolare, AIRGEST non avrebbe fornito la prova che dette tariffe siano
mai state autorizzate da Ministero dei Trasporti. Conseguentemente
non potrebbero trovare ingresso quale presupposto per I'applicazione
del fermo degli aeromobili nel procedimento ex art. 802, comma 2, c.
nav.

La censura ¢ infondata atteso che il mancato pagamento dei diritti ae-
roportuali giustifica di per sé 'adozione del provvedimento, e, in ogni caso,
la ricorrente ha arbitrariamente deciso di non versare tout court le tariffe
di handling, nemmeno nella misura che — a suo dire — sarebbe congrua.

In ogni caso il provvedimento ex art. 802, comma 2, c. nav. emanato
da ENAC ha legittimamente incluso le richieste tariffe handling effetti-
vamente vigenti presso 'aeroporto di Trapani.

Ed invero nel corso del procedimento AIRGEST ha documentato che:

a) la tariffa per i servizi di assistenza a terra di € 17,27 tons/rota-
zione presso l'aeroporto di Trapani & stata approvata dal Ministero
dei Trasporti, sin dal 5 aprile 1997, ai sensi dell’art. 1, comma 2, del-
la 1. n. 316/91, come rilevato nella Relazione dell'Tspettorato Generale
di Finanza del 2005 e come confermato da ENAC con la nota prot. n.
0130192-P del 19 ottobre 2022, inviata allo stesso vettore ALBA STAR,
in cui & espressamente precisato che «le relative tariffe devono inten-
dersi approvate per silenzio assenso, per effetto del decorso del temine
previsto all’art. 1, co. 2, della citata 1. n. 316/1991»;

b) nello stesso provvedimento impugnato & correttamene riportato
che il vettore era a conoscenza di tutte le interlocuzioni intervenute sul-
la dimostrazione dell'intervenuta approvazione della tariffa handling da
parte del Ministero competente;

¢) la validita ed applicabilita di tariffa di € 17,27 tons/rotazione per i
servizi di assistenza a terra offerti in esclusiva presso l'aeroporto di Tra-
pani ¢ stata confermata da ENAC nella propria nota prot. 125693-P del
11 ottobre 2022, formalizzata al termine di un’apposita verifica tecnica,
come «congrua» «per i voli operati in regime di OSP da e per Trapani»,
avendo I'Autorita di settore valutato ed affermato come «la stessa possa
continuare ad essere applicata».

Come riconosciuto dalla Guardia di Finanza nel 2005 (v. Relazione
dell'Ispettorato Generale di Finanza del 2005) e dalla stessa ENAC (v.
nota ENAC prot. 125693-P del 11 ottobre 2022), nel caso delle tariffe
handling dell'aeroporto di Trapani, hanno trovato applicazione le pre-
visioni dell’art. 1 della 1. 2 ottobre 1991 n. 316 che al primo comma
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dispone che «[...] le tariffe relative ai servizi di assistenza a terra agli
aeromobili, ai passeggeri, ai bagagli ed alle merci, sono stabilite diret-
tamente dai soggetti titolari della gestione dei servizi, che ne danno co-
municazione al Ministro dei Trasporti»; ed ancora al secondo comma
che «Lapplicazione delle tariffe stabilite ai sensi del comma 1 & sogget-
ta all'approvazione del Ministro dei trasporti. Trascorsi quarantacinque
giorni dalla comunicazione senza che il Ministro dei trasporti abbia
espresso un motivato rifiuto, dette tariffe si intendono comunque ap-
provate».

Peraltro, la tariffa handling si cui si discute (€ 17,27 tons/rotazione)
era pacificamente vigente sin dal 1997 presso 'aeroporto di Trapani,
pubblicata nel tariffario avio-commerciale dell’aeroporto e, soprattutto,
appositamente indicata nel contratto prot. 90/2021 di servizi di assi-
stenza a terra stipulato con ALBA STAR (v. doc. n. 42 della produzione
di Airgest), oltre che considerata da ENAC, dal Ministero dei Trasporti
e dalla Regione Siciliana tra i Costi Aeroportuali di cui tenere conto
nell'ambito delle Conferenze dei servizi del 2019 a valle delle quali sono
stati determinati gli importi di compensazione per i voli in regime di
oneri di servizio pubblico espletati da Alba Star.

Pertanto, anche sotto il profilo della asserita mancata approvazione
delle tariffe handling (quale presupposto per I'esercizio del potere con-
testato) il ricorso all’esame non merita accoglimento.

Il divieto di partire per 'omessa corresponsione di diritti aeroportuali:
spunti a margine di una recente pronuncia.

Sommario: 1. Tasse, diritti e tariffe aeroportuali nella prospettiva dell’art. 802 c. nav. — 2. 1l
ruolo del gestore aeroportuale e del’ENAC. - 3. 1l divieto di partenza ex art. 802
c. nav. — 4. Considerazioni conclusive.

1. Tasse, diritti e tariffe aeroportuali nella prospettiva dell'art. 802 c. nav. — Lart.
802, comma 2, c. nav,, nel prevedere il divieto di partenza degli aeromobili in caso
di mancato pagamento di «tasse, diritti e tariffe», utilizza una formula voluta-
mente ampia, che impone di interrogarsi sulla portata dell’elencazione normativa
e sulla riconducibilita ad essa delle diverse obbligazioni economiche gravanti sul
vettore. La disposizione, infatti, non distingue tra le varie categorie, ma le richia-
ma unitariamente, suggerendo una lettura funzionale e sistematica delle stesse.

In tale prospettiva, le tasse, i diritti e le tariffe aeroportuali costituiscono
uno dei nodi strutturali del sistema del trasporto aereo, rappresentando il
principale strumento attraverso cui si realizza la remunerazione dell'infra-



262 DIRITTO DEI TRASPORTI 2026

struttura aeroportuale e dei servizi ad essa connessi (). In tale ambito rien-
trano, in via generale, i diritti di approdo, partenza e sosta degli aeromobili,
le tasse di imbarco dei passeggeri, nonché i corrispettivi legati alle misure di
sicurezza.

Cio che caratterizza tali prestazioni non & soltanto la loro funzione eco-
nomica, ma soprattutto la loro collocazione all'interno di un sistema regolato
(), nel quale l'autonomia negoziale degli operatori risulta significativamente
compressa (3).

In ambito europeo, tali principi trovano un riconoscimento normativo
nella dir. 2009/12/CE (*), che introduce un modello di regolazione fondato sul-
la trasparenza dei costi, sul coinvolgimento delle compagnie aeree e sull’istitu-
zione di autorita nazionali indipendenti di vigilanza (°). La direttiva, pur non
imponendo un modello tariffario uniforme, mira a garantire che i diritti ae-
roportuali siano determinati secondo criteri verificabili e non discriminatori.

Nel sistema italiano, la disciplina ha conosciuto un’evoluzione significativa,
passando da modelli amministrati a sistemi piti articolati, come quello del price
cap, volto a coniugare efficienza economica e tutela dell'utenza. In questo con-
testo, assume rilievo la separazione tra attivita svolte in regime di monopolio e
attivita esposte alla concorrenza, al fine di evitare fenomeni di cross-subsidiza-
tion e garantire una corretta imputazione dei costi.

Cio che rileva, ai fini della presente analisi, & che i diritti aeroportuali in
senso stretto presentano un marcato carattere pubblicistico: essi sono determi-
nati o comungque sottoposti a controllo pubblico, sono strutturalmente collegati
all'uso dell'infrastruttura e rispondono a una funzione che trascende il singolo

() Per approfondire gli aspetti riguardanti la regolazione tariffaria vedasi A. Travi,
La (diretta o indiretta) regolazione dei prezzi: presupposti e limiti di ammissibilita nei merca-
ti liberalizzati. Stimoli all’efficienza e principio di aderenza ai costi, in La regolamentazione
dei servizi di interesse economico generale (a cura di E. Bruti Liberati - F. Donati), Torino,
2010, 177; A. Ogus, La regolazione dei servizi privatizzati, in E. FERRRARI, [ servizi a rete in
Europa, Milano, 2000, 19; G. Pescatore - L. TuLLio, Codice delle leggi sulla navigazione,
Milano, 2004, 406; G. DE SteEANI, Diritto aereo, Roma 2002, 89; A. LEFEBVRE D’ovipIo - G.
PESCATORE - L. TuLLio, Manuale di diritto della navigazione, Milano, 2022, 176.

(?) Cfr. M. BRIGNARDELLO, La disciplina delle tariffe e dei prezzi nel settore dei trasporti,
Torino, 2000, 98.

(®) Alivello internazionale, il documento ICAO Policies on Charges for Airports and
Air Navigation Services (Doc. 9082) individua i principi fondamentali in materia: orienta-
mento ai costi, non discriminazione, trasparenza e consultazione con gli utenti. Si tratta
di criteri che riflettono una precisa strategia volta a evitare che la gestione di un’infra-
struttura essenziale si traduca in un esercizio arbitrario del potere economico.

(*) Direttiva 2009/12/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio dell'll marzo
2009. Sul tema vedasi S. Busti, Profili innovativi comunitari nella disciplina dei diritti ae-
roportuali, in Dir. trasp. 2009, 347.

(°) Cfr. D. BoccHESE, I diritti aeroportuali. Dalle origini ai nostri giorni, Napoli, 2015, 284.
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rapporto contrattuale.

Accanto ai diritti aeroportuali in senso stretto si collocano le tariffe relative
ai servizi di assistenza a terra (handling), comprendenti tutte le operazioni ne-
cessarie e accessorie alla partenza, all’atterraggio e alla sosta degli aeromobili
(6). Si tratta di attivita eterogenee — dall'assistenza ai passeggeri e ai bagagli alla
gestione della merce e dell'aeromobile — accomunate dalla loro strumentalita
rispetto all’esecuzione del contratto di trasporto (7).

La disciplina del settore & stata profondamente influenzata dal processo
di liberalizzazione avviato in ambito europeo con la direttiva 96/67/CE e re-
cepito nell’ordinamento italiano dal d.lg. 13 gennaio 1999, n. 18, superando il
modello monopolistico tradizionale e aprendo il settore alla concorrenza (8).

Tuttavia, la liberalizzazione non ha comportato una completa privatizza-
zione: permangono significativi elementi di regolazione, soprattutto nei casi in
cui il numero di operatori sia limitato o le infrastrutture siano centralizzate. In
tali contesti, le tariffe possono essere sottoposte a forme di controllo pubblico,
comprese approvazioni o verifiche da parte dell’amministrazione (°).

(°) Cfr. M. Piras, Lassistenza a terra nel trasporto aereo. Profili privatistici, Torino
1999, 1, secondo il quale l'assistenza a terra comprende, in termini generali, un insieme
eterogeneo di prestazioni di carattere tecnico rese all'aeromobile durante la sosta, nonché
i servizi predisposti nell'ambito dell'infrastruttura aeroportuale per soddisfare le esigenze
connesse all’esecuzione del contratto di trasporto. In assenza di una compiuta definizione
legislativa, I'individuazione puntuale di tali attivita & stata rimessa all’elaborazione dot-
trinale, la quale ha tuttavia incontrato difficolta legate sia alla complessita intrinseca del
settore sia alla sua continua evoluzione tecnologica.

(7) Tali servizi, secondo I'elenco posto dall’allegato A del d.lg. 13 gennaio 1999, n. 18
(che ha dato attuazione alla direttiva 96/67/CE), vengono raggruppati in undici categorie,
tra cui rientrano l'assistenza amministrativa e di supervisione, nonché quella ai passeg-
geri, che include il controllo dei documenti di viaggio, la registrazione e la gestione dei
bagagli. A queste si affiancano le operazioni di smistamento, carico e scarico dei bagagli,
insieme alla gestione delle merci e della posta, comprensiva sia della movimentazione
fisica sia degli adempimenti documentali e doganali. Ulteriori prestazioni riguardano le
operazioni in pista, quali la guida e il parcheggio dell’aeromobile, il carico e lo scarico,
nonché il trasporto di equipaggi, passeggeri e bagagli tra aeromobile e aerostazione. Rien-
trano inoltre nell’zandling i servizi di pulizia e di scalo, comprensivi della manutenzione
ordinaria dell’aeromobile, del rifornimento di carburante e olio, nonché delle attivita di
assistenza tecnica e operativa connesse alla preparazione e gestione del volo e degli equi-
paggi. Completano il quadro i servizi di trasporto a terra all'interno dell’area aeroportuale
tra diverse aerostazioni, nonché le attivita di ristorazione e catering. Cfr. R. LoBianco,
Compendio di diritto aeronautico, Milano 1999, 87.

(®) In tal senso, S. ZUNARELLI, Lezioni di diritto della navigazione, Bologna 2001, 17;
P. GirarDI - C. COLETTA, Assistenza aeroportuale e libero mercato: evoluzione della normativa
di diritto comunitario e di diritto interno, in Dir. trasp. 1996, 79; Cfr. S.M. CARBONE - F. Mu-
NARI, La liberalizzazione dell’ attivita di assistenza aeroportuale a terra, Milano, 2000, 21; A.
Masurry, 11 diritto aeronautico, Torino, 2023, 75.

(°) Cosi, L. TuLLio, Liberalizzazione dell’ handling e servizio pubblico, in Dir. trasp.
2000, 327.
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Ne deriva una natura intrinsecamente ibrida delle tariffe di handling: si
collocano in rapporti negoziali, ma all'interno di un sistema fortemente regola-
to da poteri pubblici (1%). Proprio tale ambivalenza rende problematico un loro
automatico inquadramento nell'ambito dei diritti aeroportuali in senso stretto,
i quali, come visto, presentano una marcata connotazione pubblicistica.

Su questo sfondo si inserisce uno dei passaggi pitt delicati della pronuncia
in esame, relativo alla contestata mancata approvazione delle tariffe di handling
applicate dal gestore aeroportuale. Il giudice amministrativo, infatti, supera la
questione adottando un approccio sostanziale piuttosto che qualificatorio, va-
lorizzando il dato dell’effettiva vigenza e applicazione delle tariffe. Nel caso di
specie, esse risultavano stabilmente applicate presso lo scalo, conosciute dal
vettore e assistite da elementi idonei a dimostrarne 'avvenuta approvazione,
anche per effetto del meccanismo del silenzio-assenso previsto dalla normativa
di settore ().

Sulla base di tali elementi, la decisione attribuisce rilevanza non tanto alla
qualificazione formale della tariffa, quanto alla sua effettiva integrazione nel
sistema aeroportuale e alla sua riconducibilita a un assetto regolatorio che ne
legittima l'applicazione (!2). In questo modo, le tariffe di handling vengono con-
siderate, nel caso concreto, come parte di quel complesso unitario di obbli-

(19 Cfr. M. Ricuzzi, Limpresa aeroportuale, Padova, 1984, 47, secondo il quale I'assi-
stenza aeroportuale va inquadrata nell'ambito dei pubblici servizi, evidenziando il ruolo
del controllo statale, in particolare attraverso l'intervento nella determinazione delle ta-
riffe. E nei rapporti tra Stato e gestore che si individuano la nozione precisa e i limiti dei
servizi aeroportuali che 'impresa deve erogare.

(') La questione non ha carattere meramente formale, ma incide sul fondamento
stesso dell’'obbligazione pecuniaria la cui inadempienza ha determinato l'attivazione del
potere ex art. 802, comma 2, cod. nav.: se la tariffa non fosse validamente approvata,
verrebbe meno il presupposto del credito posto a base del divieto di partenza. Il giudice
amministrativo affronta la censura adottando un approccio dichiaratamente sostanziale,
fondato su una pluralita di elementi convergenti. In primo luogo, valorizza il meccani-
smo del silenzio-assenso previsto dall’art. 1, comma 2, della legge n. 316/1991, ritenendo
che le tariffe debbano considerarsi legittimamente approvate per effetto del decorso del
termine senza un espresso diniego ministeriale. In secondo luogo, attribuisce rilievo alla
circostanza che tali tariffe risultassero stabilmente applicate presso lo scalo sin dal 1997,
pubblicate nei tariffari aeroportuali e recepite nei rapporti contrattuali intercorsi tra ge-
store e vettore. A cio si aggiunge la loro considerazione, da parte delle amministrazioni
competenti, nell’ambito delle procedure di determinazione delle compensazioni per i voli
in regime di oneri di servizio pubblico.

(%) Cfr. S. ZuNarELLL, Lezioni di diritto della navigazione, Bologna 2001, 17; A. Ma-
surTt, Il diritto aeronautico. Lezioni casi e materiali, Torino, 2000, 115, secondo il quale le
attivita svolte negli aeroporti per l'assistenza agli aeromobili sono vere e proprie attivita
d’'impresa e, per questo, soggette alle norme sulla concorrenza del Trattato CE. La Corte di
giustizia, nella sentenza del 24 ottobre 2002 (causa C-82/01), ha confermato questo prin-
cipio nel caso di Aéroports de Paris, ente pubblico responsabile della gestione e sviluppo
degli aeroporti di Parigi, tra cui Orly e Roissy-Charles-de-Gaulle.
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gazioni economiche la cui regolarita di adempimento & ritenuta funzionale al
corretto funzionamento dell'infrastruttura aeroportuale.

Ne emerge, dunque, una nozione ampia e comprensiva di «tasse, diritti e
tariffe», coerente con l'evoluzione del settore e con la ratio dell’art. 802, comma
2, c. nav., che valorizza la funzione sistemica di tali prestazioni al di 1a della loro
qualificazione formale.

2. Il ruolo del gestore aeroportuale e dellENAC - 1l quadro normativo di ri-
ferimento non puo essere compreso senza considerare il ruolo dei soggetti che
operano all'interno del sistema aeroportuale, in particolare del gestore aeropor-
tuale e del’ENAC, i cui rapporti riflettono un equilibrio complesso tra dimen-
sione imprenditoriale e funzione pubblica, che assume rilievo decisivo proprio
ai fini dell’attivazione del potere di cui all’art. 802, comma 2, c. nav.

Il gestore aeroportuale ¢ il concessionario dell'infrastruttura e svolge un’at-
tivita che, pur essendo organizzata secondo logiche economiche, conserva la
natura di pubblico servizio. Ad esso compete I'organizzazione e il coordinamen-
to delle attivita aeroportuali, nonché la gestione operativa dello scalo. In tale
veste, il gestore assume anche responsabilita rilevanti in materia di sicurezza,
operando in conformita ai regolamenti di scalo e ai manuali operativi (!3). Ac-
canto a tali funzioni, il gestore ¢ titolare di posizioni giuridiche attive di natura
economica, derivanti dai rapporti con i vettori e gli altri operatori. E proprio
questa duplice dimensione — pubblicistica e privatistica — a renderne particolar-
mente delicato il ruolo nel contesto della vicenda in esame (14).

L'ENAC, dal canto suo, rappresenta I'autorita di regolazione e vigilanza del
settore. Ad esso sono attribuite funzioni di certificazione, controllo e regolazio-
ne economica, nonché poteri di polizia amministrativa della navigazione aerea
(1%). In particolare, I'ente & chiamato a garantire il rispetto delle condizioni di
sicurezza e di regolarita delle operazioni aeroportuali, esercitando poteri auto-
ritativi anche su impulso di altri soggetti.

La relazione tra gestore ed ENAC si manifesta in modo emblematico pro-
prio nell'ambito dell’art. 802 c. nav., configurando una peculiare interazione

(') Sul tema vedasi D. Dominicl, La gestione aeroportuale nel sistema del trasporto ae-
reo, Milano, 1982; G. CAMARDA, Le gestioni aeroportuali, in Il diritto aereo, 1983; F. LOMANNO,
Aeroporti statali e privati e servizi aeroportuali, in Il diritto aereo, 1964, 386.; M.M. CoME-
NALE PINTO - F. MORANDI - L. MasALA, Le Gestioni aeroportuali, Privatizzazione del sistema e
sicurezza del trasporto aereo, 2005, 127.

(") Cfr. M. Ricuzzi, L'impresa aeroportuale, cit., 47, secondo il quale la giurispruden-
za riconosce al gestore aeroportuale, in quanto imprenditore, la piena liberta di organiz-
zare i servizi offerti agli utenti. I vettori possono richiedere solo il rispetto delle tariffe
autorizzate, ma non possono gestire direttamente tali servizi, perché cio costituirebbe
un’ingerenza indebita nelle attrezzature e negli impianti aeroportuali.

(%) Cosi, M. Ricuzz, Il Nuovo Diritto Aeronautico, in ricordo di Gabriele Silingardi,
Milano, 2002, 110.
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tra iniziativa del creditore e potere autoritativo: il potere di disporre il divieto
di partenza spetta all’autorita, ma la sua attivazione & spesso preceduta da una
segnalazione del gestore, che agisce quale soggetto creditore.

3. Il divieto di partenza ex art. 802 c. nav. — Lart. 802 c. nav. rappresenta
una delle espressioni pit incisive dei poteri di polizia amministrativa in ambito
aeronautico, attribuendo all’autorita il potere di impedire la partenza dell’aero-
mobile in presenza di determinate condizioni. La disposizione si articola in due
ipotesi distinte, che riflettono funzioni tra loro non pienamente sovrapponibili.

Il primo comma si colloca all'interno della tradizionale logica della poli-
zia della navigazione, configurando il divieto di partenza come misura caute-
lare volta a prevenire situazioni di pericolo per la sicurezza del volo (!°). In tale
ambito, il potere esercitato dallamministrazione & chiaramente orientato alla
tutela di un interesse pubblico primario e presenta una struttura tipicamente
preventiva.

Il secondo comma introduce, invece, una fattispecie nella quale il presup-
posto dell'intervento & rappresentato dall'inadempimento di obblighi economici
gravanti sul vettore (17). Su tale previsione la pronuncia offre un chiarimento
significativo, affermando che il mancato pagamento di tasse, diritti e tariffe
costituisce di per sé presupposto sufficiente per 'adozione del divieto di parten-
za, senza necessita di accertare uno stato di insolvenza in senso tecnico né un
concreto pericolo per la sicurezza della navigazione.

A tale conclusione il TAR perviene valorizzando, in primo luogo, il dato
letterale e sistematico della disposizione, evidenziando la continuita con la for-
mulazione originaria dell’art. 802 c. nav., nella quale il pagamento dei diritti co-
stituiva gia condizione per la partenza dell'aeromobile. Nella versione vigente,
tale logica risulta confermata e rafforzata dalla previsione di uno specifico pote-
re di intervento in capo al’ENAC. In questa prospettiva, il giudice esclude che il
divieto di partenza ex comma secondo sia subordinato ai medesimi presupposti
del primo comma, evidenziando come le due ipotesi rispondano a finalita di-

(') Cfr. Circolare EAL-22 ENAC, Applicazione dell'articolo 802, comma 2, del codice
della navigazione (divieto di partenza degli aeromobili quando risultano violati obblighi
relativi al pagamento di tasse, diritti e tariffe), 31/03/2014: «In particolare, I'art. 802 cod.
nav., rubricato Divieto di partenza e collocato nel Capo I, Della partenza e dell’arrivo
degli aeromobili, &¢ norma posta a presidio della sicurezza della navigazione aerea attra-
verso la quale & predisposta una tutela sommaria di tipo precautelare. La menzionata
disposizione sancisce il divieto di partenza degli aeromobili quando emergano situazioni
di pregiudizio per la sicurezza della navigazione aerea, nonché quando risultino violati
gli obblighi previsti dalle norme di polizia e per la sicurezza della navigazione, ovvero
quando sia accertato che I'esercente e il comandante non hanno adempiuto agli obblighi
previsti dalla normativa di interesse pubblico in materia sanitaria e doganale».

(") Cfr. F. PELLEGRINO, La nozione di sicurezza aerea, in Atti del convegno Aeroporti e
Responsabilita (a cura di M. Deiana), Cagliari, 2005, 171.
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stinte. Se, infatti, la fattispecie di cui al primo comma si giustifica in funzione
strettamente preventiva e cautelare, la seconda si configura come una misura
che prescinde da una valutazione in concreto del pericolo, risultando ancorata
al mero accertamento dell'inadempimento.

Il TAR individua, tuttavia, un collegamento specifico tra le due dimensioni,
che consente di ricostruire in chiave unitaria la ratio della disposizione.

Da un lato, il mancato pagamento pud costituire indice di inaffidabilita del
vettore, idoneo a far sorgere dubbi sulla sua capacita di adempiere agli obblighi
connessi alla sicurezza del servizio. In questa prospettiva, la pronuncia sembra
consentire una lettura evoluta della nozione di sicurezza della navigazione ae-
rea (18), non pit1 limitata ai profili strettamente tecnici del volo, ma estesa alla
complessiva affidabilita organizzativa ed economica degli operatori del settore.
In dottrina si & infatti evidenziato come la sicurezza, specie nei sistemi comples-
si, non possa essere ridotta alla sola dimensione tecnica, ma debba essere intesa
quale risultato di una pluralita di fattori, tra i quali rientra anche la capacita
del vettore di far fronte stabilmente ai propri obblighi, inclusi quelli di natura
economica (1°). Ladempimento regolare di tali obblighi si inserisce, pertanto,
nel pitt ampio quadro delle condizioni che rendono possibile il corretto funzio-
namento dell'infrastruttura aeroportuale e, indirettamente, la sicurezza delle
operazioni.

Dall’altro lato, la disposizione assume una funzione di tutela del credito,
sia pubblico che privato, che la pronuncia valorizza espressamente. Il divieto
di partenza si configura, in tale prospettiva, come uno strumento di pressione
atipico ma particolarmente incisivo, volto a garantire l'effettivita delle pretese
creditorie derivanti dall'utilizzo dell'infrastruttura aeroportuale.

Tale funzione trova un ulteriore fondamento sistematico nel collegamento
con la disciplina dei privilegi aeronautici di cui all’art. 1023 c. nav., che attri-
buisce una posizione di favore ai crediti sorti in occasione dell’esercizio della

('®) Similmente, 'Avvocatura generale dello Stato ha ritenuto che il mancato paga-
mento dei diritti aeroportuali, pur costituendo presupposto del potere di intervento, rilevi
anche quale possibile indice di una situazione di difficolta finanziaria del vettore, suscet-
tibile di incidere sulla sicurezza della navigazione aerea, cosi valorizzando una lettura
funzionale della disposizione. Cfr. Avvocatura generale dello Stato, Parere 14 ottobre 2008,
Quesito in merito alla portata applicativa dell’'art. 802 c. nav., in Dir. trasp. 2008, 903.

(%) Cfr. Circolare EAL-22 ENAC, Applicazione dell’articolo 802, comma 2, del codice
della navigazione (divieto di partenza degli aeromobili quando risultano violati obblighi
relativi al pagamento di tasse, diritti e tariffe), 31/03/2014 «[...], tale disposto codicisti-
co, nell’'ambito della novella apportata al Codice della Navigazione con il d. Igs. n. 96
del 2005, & stato poi aggiunto all’art. 802, in un secondo comma, il divieto di partenza
quando non risultino pagate tasse, diritti, corrispettivi, tariffe a carico dell’esercente. La
disposizione evidenzia una specifica connessione tra violazione degli obblighi relativi al
pagamento di tasse, diritti e tariffe dovuti alle societa di gestione aeroportuale, e di perti-
nenza anche del’ENAV, e il conseguente potere dellENAC di emanare un provvedimento
volto a vietare la partenza degli aecromobili in uso ai vettori inadempienti».
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navigazione, nonché nella piti recente giurisprudenza amministrativa, anche
del Consiglio di Stato (?°), che ha evidenziato l'esigenza di assicurare effettivita
alla riscossione di tali crediti in un contesto economicamente complesso e al-
tamente regolato.

Ne deriva una significativa trasformazione della funzione del divieto di par-
tenza, che, pur rimanendo formalmente inserito nell'lambito della polizia della
navigazione, tende ad assumere anche una valenza di garanzia dell’effettivita
degli obblighi economici gravanti sul vettore.

4. Considerazioni conclusive — La decisione in commento si segnala per aver
offerto una lettura coerente e sistematicamente orientata dell’art. 802, comma
2, ¢. nav., chiarendone la portata applicativa e valorizzandone la funzione quale
strumento di garanzia non soltanto della sicurezza della navigazione, ma anche
della regolarita economica del sistema aeroportuale. In questa prospettiva, il
mancato pagamento di tasse, diritti e tariffe viene considerato sia quale indice
di possibile inaffidabilita del vettore, sia quale autonomo fattore di disfunzione
del sistema, idoneo a giustificare I'intervento autoritativo.

Limpostazione accolta dal TAR appare, sotto questo profilo, in linea con
una concezione evolutiva della sicurezza, comprensiva tanto degli aspetti tecni-
ci della navigazione, quanto dell’affidabilita complessiva degli operatori e della
sostenibilita economica dell'infrastruttura aeroportuale.

Tuttavia, proprio 'ampiezza di tale ricostruzione solleva esigenze di caute-
la, al fine di evitare che l'istituto del divieto di partenza assuma una funzione
eccedente rispetto alla sua originaria collocazione nell’ambito della polizia della
navigazione, traducendosi, di fatto, in uno strumento generalizzato di tutela del
credito, in assenza di un adeguato controllo di proporzionalita.

FraNcesca GiuLia GAVAUDO

(%) Cons. Stato Sez. V, 12 settembre 2024, n. 7543.



