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T.A.R. Roma, (Lazio) sez. Il1, 05/02/2024, n.2200

Fatto
FATTOeDIRITTO
1 &?? Le societA ricorrenti operano nel settore dell&??aviazione, fornendo in numeros agroporti
italiani servizi di ricezione, stoccaggio e messa abordo di carburante a uso aeronautico in favore
di alcune compagnie petrolifere e aeree attive sul territorio nazionale.

In tali vesti, con |&?7?atto introduttivo del presente giudizio, hanno impugnato il Regolamento
emanato dall&??ENAC per disciplinare le modalitA con cui garantire che le societA di gestione
agroportual e abbiano |a diretta disponibilitA , nonchA© laresponsabilitA di gestione dei depositi
carburante ubicati negli aeroporti affidati in concessione.

2 a?7? In particolare, nel gravame hanno esposto, frala??altro, che:

a??il regolamento muove dal duplice presupposto che: i) tutti i depositi carburante avio presso gli
aeroporti aperti a traffico commerciale nella??ambito demanio aeroportuale siano infrastrutture
essenziali per assicurare |a?2operativitA degli aeroporti stessi; ii) laloro gestione sia sempre da
ricondurre alla diretta responsabilitA dellasocietA di gestione aeroportuale, in qualitA di
concessionario di un servizio pubblico essenziale, a fine di garantire laregolaritA e adeguati
livelli di sicurezzadel servizio di rifornimento carburante;

a?? da questi presupposti, il regolamento trae la conclusione che |4??unico modello organizzativo
consentito negli aeroporti italiani sia quello secondo cui la proprietA e lagestione del depositi
debbano necessariamente spettare al gestore aeroportuale.

a?? atale stregua, 1&?7atto regolamentare assoggetta tutti i depositi di carburante degli aeroporti
nazionali

aperti a traffico commerciale, siano giA esistenti o di futura costruzione, a regime previsto
dald??art. 9 del d.Igs. n. 18/1999, qualificandoli, in astratto e in via generalizzata, come
a?2infrastrutture centralizzated?, senzaindicare le ragioni di &??complessitA | costo o impatto
ambiental ed?s che dovrebbero sottostare, caso per caso, atale sceltadi ENAC e ad onta del fatto
che, ad oggi, lamaggior parte degli aeroporti dispongadi piAt depositi carburante e non abbia
mai centralizzato queste infrastrutture;

&?? il medesimo regolamento presuppone che su uno scalo siano mantenuti in funzione piAl
depositi di carburante, la cui proprietA e gestione sia riservata all&??ente aeroportuale, in tal
modo capovolgendo il nesso causale della??art. 9 del d.Igs. n. 18/1999, secondo il qualeil
sussistere delle condizioni per la centralizzazione dell&?2infrastruttura A pre-condizione per la
gestione diretta del|&??ente aeroportual
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&??1a4??adozione del regolamento A” stata preceduta da una procedura di consultazione pubblica,
avviata da ENAC con letteran. 129285 del 9 novembre 2022, nel corso della quale le ricorrenti
stesse, oltre ad altri operatori del settore, hanno trasmesso le proprie osservazioni sul testo;

a?? tuttavia, dei contributi ricevuti 1a??ENAC non hatenuto conto, approvando |o schema
regolamentare posto in consultazione, senzafornire alcuna motivazione sulla??esame delle pur
numerose osservazioni formulate.

342?11 ricorso A” stato affidato ai seguenti motivi:

i) violazione di legge; illegittimitA del regolamento per contrasto con la Direttiva 96/67/CE e con
il d.Igs. n. 18/1999: il Regolamento avrebbe introdotto unarestrizione generalizzataal libero
accesso e alla concorrenza nel mercato del servizi aeroportuali delineato dagli artt. 6 e 8 della
direttiva 96/67/CE;

ii) eccesso di potere sotto i profili di irragionevolezza, illogicitA , carenza di motivazione e di
istruttoria, contraddittorietA e ingiustizia manifesta; violazione, falsa ed omessa applicazione
degli artt. 3 e 97 Costituzione, nonchA© 3 e ss. dellal. n. 241/1990: lalettura del regolamento e
dellerelative

premesse, infatti, non consentirebbe di comprender~e guali siano i presupposti di fatto e le ragioni
giuridichein forzadei quali 1&??odierna resistente A™ pervenuta alle opzioni regolamentari
contestate;

iii) illegittimitA del Regolamento per violazione dei principi di proporzionalitA , certezza del
diritto e legittimo affidamento, come tutelati nell&??ordinamento interno ed euro-unitario: il
regolamento colliderebbe col principio di proporzionalitA , poichA© avrebbe introdotto una
restrizione generalizzata a libero accesso al mercato del servizi aeroportuali e alla concorrenza
nello stesso, che non risulta tuttavia giustificata;

iv) illegittimitA del regolamento per contrasto con 1427art. 117 Cost. per violazione degli artt.
16,17,41 e 52 della Cartadel diritti fondamentali della??Unione europea e delld??art. 1 del Primo
Protocollo addizionale alla CEDU; e ciA2 nellaparte in cui il Regolamento estrometterebbe in
modo generalizzato gli attuali gestori dai depositi carburante in assenza di una causa di pubblico
interesse e senza il pagamento della giustaindennitA ;

V) violazione della??art. 9 del d.Igs. n. 18/1999 sotto ulteriori e distinti profili; eccesso di potere
per carenzadi istruttoria: il regolamento impugnato sarebbe illegittimo anche in quanto adottato
in violazione di specifici obblighi procedimentali eistruttori previsti dalla previsione testA©
Citata
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4 a?7? LAa??ENAC s A” costituito in resistenza al ricorso e con memoria ne ha sostenuto
|a??infondatezza.

5 &?? In vista delld??udienza pubblica, le ricorrenti hanno ulteriormente articolato e ribadito le
loro tesi anche a confutazione delle deduzioni formulate dalla??ENAC.

6 422 Alla?2udienza pubblica del 10 gennaio 2024, uditi gli avvocati come da verbale, lacausa A
stata assunta in decisione.

7 &?? In applicazione del principio dellaragione piAt liquida, che consente di derogare
alla??ordine logico di esame delle questioni (cfr. Cons. St., Ad. Plen. n. 5/2015), |1&??esame del
gravame puA2 opportunamente principiare dalla??esame del secondo e del quinto mezzo, trattati
congiuntamente a motivo dellaloro stretta integrazione, con il quale le ricorrenti hanno dedotto il
vizio di motivazione e di istruttoria del regolamento, atteso che lo stesso si sarebbe limitato a
disporre la centralizzazione delle infrastrutture e |a??accentramento della rel ativa responsabilitA
in capo ai gestori degli aeroporti, senzafar emergere e valutare i presupposti di fatto e le ragioni
giuridiche poste a base di tale opzione.

Tale censurarisulta meritevole di accoglimento nei termini di seguito illustrati.

7.1&7?Inviapreliminare, il Collegio intende chiarire laportatae laratio dell&??art. 9 del d.Igsn.
18/1999, quale base giuridicasullaquale A stato adottato il gravato regolamento ed attributiva
del potere che |la??ENAC hain concreto esercitato.

Sul punto, contrariamente a quanto asserito dall&??Ente, A" decisivo osservare che: i) nelle
premesse al regolamento, si legge che la gestione dei depositi carburante sarebbe &?2da
ricondurre allaresponsabilitA delle societA di gestione aeroportualed? e che tale 42?
responsabilitA si riconnette &2 agli obblighi posti a carico delle societA di gestione aeroportuale
a7 dalla??art. 3, co. 3, del decreto legisativo n. 18 del 1999, che prevede la necessitA di
assicurare lapresenzadel servizi di assistenza aterraa??; ii) nellarelazioneillustrativaal
regolamento, si precisache |o stesso A~ volto a disciplinare |a 8??diretta disponibilitA , nonchA©
laresponsabilitA di gestioned? dei depositi carburante da parte delle societA di gestione
aeroportuale, 8??quali infrastrutture centralizzate utilizzate in modo esclusivo dalle medesime
societA | ai sens della??art. 9 e del relativo allegato B del decreto legislativo n. 18 del 1999522,

Il Collegio intende, poi, fugare ogni dubbio circail fatto che nel caso di specie |a??ENAC abbia
esercitato il potere conferito datale disposizione normativa, sicchA© vale evidenziare che |8??art.
2, comma 1, del gravato regolamento, nel disciplinare le modalitA di gestione
dell&??nfrastruttura aeroportuale in questione, prevede che &??a gestione dei depositi carburante
ubicati negli aeroporti aperti al traffico commerciale [4?] A" assicurata dalla stessa societA di
gestione o dasocietA da essa controllata[8?1]47.. Si tratta, inequivocabilmente, di disposizioni
regolamentari che riservano in viaesclusiva, come previsto dalld??art. 9 del d.Igsn. 18/1999, la
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gestione della??nfrastruttura centralizzata al gestore aeroportuale.

Del resto, avoler ritenere diversamente, non sarebbe dato rinvenire il referente normativo
primario idoneo afondare il potere regolamentare nella specie esercitato, tenuto conto che: i)
|&22%art. 2 del d.Igs n. 250/1997 devolve all&??ENAC una potestA regolatoriasui servizi di
handling circoscritta agli aspetti prettamente a??tecnicia?; ii) fuoriesce datale ambito il potere di
regolare aspetti del mercato dei servizi di handling impattanti sull&??assetto concorrenziale del
mercato e sulla??autonomia privata e imprenditoriale degli operatori del settore (cfr. sul punto
T.A.R. Lazio, Roma, I11, n. 7555/2023).

7.2 &?? Orbene, 1a?%art. 9 del d.Igs n. 18/1999, al primo comma, stabilisce che 8?2La?7E.N.A.C.,
sentito 1&??ente di gestione e il comitato degli utenti, riservala gestione delle infrastrutture
centralizzate, tra quelle elencate atitolo esemplificativo nella??allegato B, alla??ente di gestione
medesimo che ne assicurala gestione in via esclusiva, qualoralaloro complessitA |, costo o
impatto ambientale non ne consentono |a suddivisione o duplicazione, rendendone eventual mente
obbligatorio 1a?2impiego da parte dei prestatori di servizi e degli utenti che effettuano
|&??autoassi stenzad??, mentre al secondo comma prevede che 4?7211 Ministero del trasporti e della
navigazione, avvalendos della??E.N.A.C., vigila affinchA®© |a gestione delle infrastrutture
centralizzate si svolga secondo criteri trasparenti, obiettivi e non discriminatori che garantiscano
|&??accesso del prestatori di servizi e degli utenti che effettuano |&??autoassi stenzaa??.

Giova, poi, evidenziare che a punto 6 della??Allegato B del d.Igsn. 18/1999 il legislatore
espressamente annoveratrale &??Infrastrutture centralizzatea? |a &??Gestione impianti statici
centralizzati di distribuzione carburantia??.

7.3 &?? La??art. 9 del d.Igsn. 18/1999 costituisce latrasposizione, sul piano interno, dell&??art. 8
della direttiva 96/67/CE del Consiglio del 15 ottobre 1996 relativa &a?7alla??accesso al mercato
dei servizi di assistenza aterranegli aeroporti della ComunitA &??. Infatti, proprio la disposizione
eurounitaria prevede che gli Stati membri possono a??riservare alla??ente di gestione la gestione
delle infrastrutture centralizzate volte afornire servizi di assistenza aterraelacui complessitA |
costo 0 impatto ambientale non ne consentono la suddivisione o la duplicazioned? e a??rendere
obbligatorio 1a?2impiego di queste infrastrutture per i prestatori di servizi e per gli utenti che
effettuano |&??autoassi stenzad??. La gestione delle infrastrutture centralizzate, tuttavia, deve
avvenire in modo trasparente, obiettivo e non discriminatorio e non deve esserne ostacolato
|&??accesso da parte degli handler e degli operatori che praticano |4??autoassi stenza.

Vae ancherilevare che nel 13A° considerando della richiamata direttiva viene affermato che 422
per il buon funzionamento degli aeroporti A necessario che possano riservarsi lagestione di
determinate infrastrutture difficilmente divisibili o moltiplicabili per motivi tecnici, di redditivitA
ovvero per |a?2impatto ambientale; che tuttaviala gestione centralizzata di queste infrastrutture
non deve ostacolarne 1&?2utilizzazione da parte dei prestatori di servizi e di quegli utenti che
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effettuano 18?7autoass stenzad??.

7.4 &?? Dalle richiamate disposizioni normative eurounitarie e nazionali emerge in maniera chiara
la portata e laratio della disciplina delle infrastrutture centralizzate correlate con |14??erogazione
del servizi di handling.

In particolare, dette norme stabiliscono che la gestione delle infrastrutture centralizzate puA2
essere (nellaformulazione della disciplina sovranazionale di armonizzazione) ovvero viene ad
essere (nella disciplinainterna) riservata al gestore aeroportuale laddove lacomplessitA (in
primis, tecnica), il costo o [a?Zimpatto ambientale non ne consentano la suddivisione o la
duplicazione.

Concentrando |&??attenzione sul piano interno, risulta che lariservadi gestione di tali
infrastrutture puA2 essere | egittimamente disposta dalla??ENAC in favore del gestore
aeroportuale solo laddove ricorra e venga soddisfatto il presupposto normativo

dell&??nsuscettibil e frazionamento o duplicazione dellainfrastruttura centralizzata, il quale, a sua
volta, deve necessariamente dipendere dalle ragioni tassativamente individuate dalla legge,
consistenti nella complessitA |, nel costo o nell&??impatto ambientale di un eventual e suo
sdoppiamento o frazionamento.

7.4.1 &2? Vale evidenziare che 18?7art. 9 del d.Igs n. 18/1999 non dettai presupposti, NA©
individua le caratteristiche che, al di IA delleipotes di affidamento in esclusiva della gestione
della??infrastruttura centralizzata, una infrastruttura aeroportual e debba possedere per essere
qualificata come infrastruttura centralizzata. Del pari, |a??Allegato B del medesimo d.Igs n.
18/1999, pur richiamato dal citato art. 9, si limita aenumerare in via esemplificativa alcune
infrastrutture centralizzate &?? trale quali figura anche quellarilevante ai fini del presente
giudizio 8?7 senzatuttavia dettare specifici criteri normativi per la qualificazione di tale tipologia
di infrastrutture.

La Commissione europea, nella relazione sulla??applicazione della direttiva 96/67/CE
(COM(2006) 821 def del 24 gennaio 2007) hafornito una definizione di infrastrutture
centralizzate, ritenendo che siano tali quelle &?volte afornire servizi di assistenzaaterraelacui
complessitA , costo o impatto ambientale non ne consentono la suddivisione o la duplicazione.

L &??ente di gestione puA2 rendere obbligatorio 1822impiego di queste infrastrutture per i
prestatori di servizi e per gli utenti che effettuano |4??autoassi stenzad??.

Tale definizione, ancorchA© proveniente da una | stituzione dell&??Unione europea, non ha
tuttavia risolto tutte le criticitA legate allaindividuazione e gestione delle infrastrutture
centralizzate, tanto A" vero che il Parlamento europeo eil Consiglio nella proposta, poi ritirata, di
regolamento relativo ai servizi di handling (COM/2011/0824 def &?? 2011/0397 (COD), avevano
proposto di introdurre ariguardo unadisciplina di maggior dettaglio.
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In particolare, ala??art. 27, commad4, di tale proposta si prevedeva che a??2La??ente di gestione
dell&??aeroporto, o se del caso 1&2%autoritA pubblica o qualsiasi altro ente che controlla |&??ente
di gestione dell&??aeroporto, decide di centralizzare le infrastrutture su una base oggettiva e
previa consultazione del comitato degli utenti e le imprese che prestano servizi di assistenzaa
terrain aeroportoa?s e al successivo commab che 8??Seil comitato degli utenti dissente dalla
decisione presa dalld??ente di gestione dell&??aeroporto di centralizzare o meno
una??infrastruttura o dall&??ambito della centralizzazione, puA2 chiedere all&??autoritA di
vigilanza indipendente dello Stato membro interessato di decidere se le infrastrutture di cui
trattasi debbano essere centralizzate 0 meno e in quale misurad??.

7.4.2 &?? Tralasciando le prospettive di riformadella disciplinain esame e tornando all&??analis
dellanormativa vigente, dafonti pubbliche qualificate emerge come 1a??ENAC abbia adottato un
approccio, quanto allaindividuazione delle infrastrutture centralizzate, che si colloca nel solco
della definizione data dalla Commissione europea e che risulta altresA- speculare, quanto ai
presupposti da soddisfare, allo schema normativo dellariservadi gestionein esclusivadi tali
infrastrutture in favore del gestore aeroportuale.

CiAz, in particolare, emerge dal provvedimento n. 19020 del 23 ottobre 2008 dell&??AutoritA
Garante della Concorrenza e del Mercato (8??Agcma??), pubblicato sul Bollettino
dell&a??AutoritA n. 40 del 17 novembre 2008 e relativo al caso 8??A376 422 Aeroporti di Roma
a?? Tariffe aeroportualia??.

In tale provvedimento, 1&??AGCM dava conto del fatto che per gli aeroporti di Fiumicino e di
Ciampino, 1a??ENAC aveva individuato e qualificato come infrastrutture centralizzate a??
qualsiasi impianto aterra che per complessitA , costo o impatto ambientale sia ritenuto, con
riferimento anche alla specificareatA aeroportuale, non duplicabile ed altresA— non suscettibile
di frazionamento, la cui gestione, pertanto [4?}] deve essere riservata ad un unico soggetto che
provvede 47? sullabase di criteri trasparenti, obiettivi e non discriminatori 4?? aregolamentarne,
coordinarne e garantirne |&?2utilizzazione da parte dei vari operatori intermini di sicurezza ed
efficienza operativad?e (cfr. pag. 4 e 5 del provvedimento Agcm n. 19020/2008).

L&??AGCM, inoltre, riportava che |4??anzidetta definizione di infrastruttura centralizzata era
stata elaborata da un Comitato 4??composto da Assoaeroporti, Agisa e Comitato Utenti di
Fiumicino, costituito dalla stessa ENAC con il compito di individuare, in viagenerale, le
infrastrutture e i servizi centralizzati [8?]]a? (cfr. pag. 5 del provvedimento Agcm n.
19020/2008).

7.4.3. Dal dato normativo e dalla prass applicativa dell&a??ENAC risulta, de iure condito, che
|&?7insuscettibilitA di duplicazione o frazionamento di una??infrastruttura aeroportuale per
ragioni legate alla complessitA , al costo o ala??impatto ambientale di una siffatta operazione,
costituiscono siai presupposti per la qualificazione di unainfrastruttura come centralizzata, siale
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condizioni affinchA®© I4??ENAC stesso possariservarne lagestione, in via esclusiva, al gestore
aeroportuale.

7.5 &?? Occorre poi evidenziare, quanto allaratio della??art. 9 del d.Igsn. 18/1999, chetale
disposizione normativa, nel conferire alla??ENAC il potere di riservare in favore del gestore
aeroportuale lagestione in esclusiva di unainfrastruttura centralizzata, mira a salvaguardare, in
una??ottica pro-concorrenziale, gli obiettivi della liberalizzazione dei servizi di handling e,
dunque, 1&??accesso al mercato di tali servizi da parte di tutti gli operatori di servizi di assistenza
aterra

Infatti, il legislatore, Sia eurounitario sia nazionale, per ovviare alle possibili criticitA
concorrenziali che avrebbero potuto generarsi sul mercato dei servizi di handling a causa
dell&??esistenza di unainfrastruttura non replicabile ed essenziale per 1&??erogazione di tali
servizi a?? in quanto strumentale ala??approvvigionamento di carburante in favore dei vettori
aerel 8?7 ha, daun lato, individuato il gestore aeroportual e quale soggetto meglio posizionato 4??
anche alaluce degli obblighi di servizio pubblico su di gravanti nella gestione
dell&?7infrastruttura aeroportuale nel suo complesso 4?22 per gestire in condizioni di esclusivitA
unainfrastruttura centralizzata e, dalla??altro, ha comunque garantito, nel prevedere |a?2impiego
obbligatorio di tale infrastrutturanel confronti di tutti gli operatori attivi nel mercato dei servizi

di handling, che la gestione della stessa e |a??accesso degli utenti avvenga secondo criteri
trasparenti, obiettivi e non discriminatori (0ssia, sostanzialmente in termini c.d. FRAND a?? Fair,
Reasonable and Non-Discriminatory 8?? per usare laterminologia antitrust che ben si attagliaalla
fattispecie in esame).

8 &?7? Sulla scorta delle considerazioni sin qui esposte, dunque, risultano persuasivi i profili di
doglianza articolati condensati nel secondo e del quinto mezzo, ossia quelli tesi a contestare
1&27i legittimitA del gravato regolamento per violazione di legge, difetto di motivazione e di
istruttoria. Tali mezzi di gravame, stante 1&??omogeneitA sul piano logico delle censurein
formulate, possono essere esaminati congiuntamente.

8.1. Quanto al contestato difetto di motivazione, tale vizio di legittimitA risulta effettivamente
sussistere in quanto |a??ENAC, che ha optato per unaregolazione di carattere orizzontale delle
modalitA di acquisto eriservadi gestione, in favore dei gestori aeroportuali, dei depositi di
carburante ubicati ala??nterno del sedime aeroportuale, non ha esplicitato le ragioni in forza
delle quali haritenuto sussistenti i presupposti e ricorrenti le condizioni previste dalla??art. 9 del
d.Igsn. 18/1999 per |&??esercizio del potere tipizzato da tale disposizione normativa.

Infatti, come ampiamente evidenziato in precedenza, atteso che ai fini della centralizzazione di
unainfrastruttura aeroportuale &?? che s pone quale precondizione implicita per |&??adozione di
gualsiasi provvedimento, comungue denominato, con il quale Ia??ENAC provvede ariservarein
viaesclusiva lagestione di una siffattainfrastruttura al gestore aeroportuale 82? A” richiestala
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ricorrenza dei medesimi requisiti espressamente previsti dal richiamato art. 9 del d.Igsn.

18/1999 per il successivo affidamento in esclusiva della gestione, incombeva sulla??ENAC,
nell&??adozione del &7 mpugnato regolamento, uno specifico e stringente obbligo di
motivazione in ordine al ricorrere della condizione di insuscettibilitA di duplicazione e
frazionamento di tutte le infrastrutture rientranti nell&??ambito di applicazione del regolamento in
parola.

L &??obbligo motivazionale gravante sulla??ENAC, inoltre, per espressa previsione di legge
avrebbe dovuto riguardare anche la sussistenza, per ogni singolainfrastruttura considerata, delle
a?2causaei? normative poste dal |egislatore a fondamento dellainsuscettibilitA di duplicazione e
frazionamento (individuate nella complessitA | nel costo e nella?2impatto ambientale di tale
operazione), che assumono rilievo sia sul versante della centralizzazione in senso stretto, sia con
riguardo ai profili piA strettamente inerenti alla possibilitA di riservare in esclusivala gestione
dellainfrastruttura centralizzata.

8.2 4?? Ad avvaorare, sotto tale divisato profilo, la violazione dell&??obbligo motivazionale
incombente sulla??ENAC nell&??esercizio del potere di cui alé??art. 9 del d.Igs. n. 18/1999,
concorre anche la circostanza per cui 1a??Ente resistente ha anche posto in consultazione la bozza
del gravato regolamento il 9 novembre 2022, pubblicandola sul proprio sito istituzionale. CiA2 ha
ulteriormente stimolato il contraddittorio procedimentale, ampliando il novero dei soggetti
portatori di interessi rilevanti rispetto alla??intervento regolamentare dell&??ENAC che avrebbero
potuto presentare commenti e osservazioni.

A tale stregua, 1&2?20bbligo di motivazione gravante sull&??ENAC A™ stato sostanzialmente
disatteso, in quanto: i) nelle premesse del gravato regolamento viene fatto solo un generico
riferimento alla 8??tutela dell8??ambiented? e alla 8??minimizzazione del suolo demanialed?
(&?2causad??, questa?ultima, di per SA© irrilevante ai fini dell&??esercizio del potere attribuito
ala??ENAC dala??art. 9 del d.Igs. n. 18/1999 e, comunque, anche contraddittoria rispetto alla
disciplina dettata, che agli artt. 1 e 2, comma 2 dell&?2mpugnato regolamento impone anche
obblighi di costruzione di nuovi impianti in capo a gestori aeroportuali; ii) in nessuna parte si
fornisce evidenza della??avvenuto esame delle osservazioni e delle obiezioni pervenute sul testo
regolamentare.

8.3 a?? E intal senso varappresentato che, come emerge dalla documentazione versatain atti,
rispettivamente in data 6 dicembre 2022 e 7 dicembre 2022, siala Carboil che laLe. Marcevaggi
hanno presentato memorie alla Direzione gestione aeroporti di ENAC (all.ti 2 e 3 a ricorso),
proprio al fine di illustrarei profili di criticitA caratterizzanti 1o schemadi regolamento con
particolare riferimento a presupposti di fatto e di diritto dell&??ntervento regolatorio.

8.4 4?? SennonchA®©, afronte delle specifiche e pertinenti osservazioni formulate in sede di
consultazione procedimental e &?? soprattutto per ciA2 che concernei profili relativi alla
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centralizzazione delle infrastrutture in questione e alla esatta definizione del regolamento
Impugnato a?? |a sostanzial e assenza nel corpo del gravato regolamento di elementi dai quali
possa desumersi |a??avvenuta considerazione e |&??effettivo vaglio ad opera del

resistente ENAC, nel contesto dell&??espletata procedura di consultazione, degli aspetti
espressamente segnalati mediante la presentazione delle relative osservazioni da parte delle
ricorrenti, avvaloralafondatezza delle censure tese ad evidenziare 1827 legittimitA
dell&??operato provvedimentale del|&??Ente resistente sotto il contestato profilo del difetto di
motivazione.

8.5 872 Sebbene 1a??ENAC, pur svolgendo attivitA di regolazione tecnicain materia
aeroportuale, non si pongaa di fuori del circuito democratico come invece accade per le
autoritA  amministrative indipendenti di enforcement e di regolazione (82?AAI148??), abbia
comungue dato corso alla??attivazione di un modulo procedimentale di consultazione per certi
vers assimilabile a meccanismo di 8??notice and commenta? utilizzato dalle AAI &?? fermo
restando che lanorma attributiva del potere in concreto esercitato, ossiala??art. 9 del d.Igsn.
18/1999, espressamente prevede, in capo alla??ENAC, uno specifico obbligo di sentire siaiil
gestore, siail comitato degli utenti &?? era necessariamente tenuto a valutare le osservazioni
pervenute sulla delineata proposta di atto regolamentare posto in consultazione.

In proposito, occorre osservare che sebbene |&??ENA C non fosse tenuto a motivare
specificamente ogni scostamento dalle osservazioni presentate e/o il mancato accoglimento delle
osservazioni medesime, atale Ente era comungue richiesto, quantomeno rispetto alle osservazioni
piA? pertinenti 427 coincidenti con quelle afferenti alla sussistenza dei presupposti previsti dalla
legge per il legittimo esercizio del potere in questione in relazione alle singole infrastrutture
aeroportuali attinte 8?? che dal contesto dell&??atto stesso emergesse |&??esatto assolvimento
dell&??obbligo motivazionale obliterato, attraverso |&??esplicitazione delle ragioni giustificative
della scelta effettuata, a prescindere che delle stesse si desse conto nel preambolo o
nella??articolato del gravato regolamento, sSA— dafar constare, apertis verbis, la considerazione
del contributi partecipativi pervenuti (in tal senso, cfr. Cons. St., sez. VI, sent. 15 dicembre 2020,
n. 8061, in specie punti 6.8 € 6.9).

8.6 47? Nel caso di specie, dal contenuto complessivo dell&?2impugnato regolamento non emerge
che le ragioni espresse dalle societA ricorrenti tramite le osservazioni prodotte siano state
effettivamente acquisite e vagliate dalla??ENAC nella??ambito del relativo procedimento, il che
rende ancora piA! pregnante la violazione dell&??obbligo motivazional e incombente sull&??Ente
nei termini dianzi indicati.

8.7 &7? E le surrichiamate lacune trovano ulteriore conferma nel tenore delle deduzioni difensive
compiute dalla??ENAC in giudizio, laddove a pag. 8 viene affermata la superfluitA
dell&??istruttoria e della motivazione sui presupposti di legge per disporre la centralizzazione
della?7infrastruttura, atteso che: i) anche nel caso in cui presso un singolo scalo siano giA
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presenti due o piAt depositi carburante, &?2afisiologicadifficoltA (ein molti casi,
impossibilitA ) di aumentare tale numeroa?s; ii) stante il &22numero di infrastrutture talmente
ristrettod?), il relativo mercato non potrebbe certamente essere qualificato come realmente
concorrenzialea??.

E ciA2 senza considerare che 1a?%art. 9, comma 1 del d.lgs n. 18/1999, interpretato allaluce dello
spirito e della lettera della??art. 8 della direttiva 96/67/CE, impone, a prescindere dal carattere
generae o puntuale della??intervento dell&??ENAC, un riscontro specifico e puntuale in ordine
alla sussistenza del presupposti per disporre la centralizzazione della??2nfrastruttura, riscontro
nella specie omesso.

NA®© tanto meno |&?2impostazione della??ENAC puA2 trovare conforto nel richiamo &l
provvedimento dell&22AGCM n. 27809 del 14 marzo 2018, con cui A~ stata chiusa |&??istruttoria
A507 avviata dalla??AGCM nei confronti della SocietA per 1a?2Aeroporto Civile di Bergamo
Orio a Seriosp.a edellaLe. Marcevaggi sr.l..

In questo caso, infatti, [A2?AutoritA ha: i) ravvisato 1a22origine del presunto abuso di posizione
dominante proprio nella??2unicitA del deposito di carburante avio esistente presso |4??aeroporto
di Bergamo Orio a Serio; i) individuato, quali misure risolutive di tale situazione, |&??acquisto
del deposito carburante in questione da parte del gestore aeroportuale e larelativa
centralizzazione in ragione della accertata non duplicabilitA di taleinfrastruttura, e, dunque,
della??impossibilitA di redizzare, a momento dell&??adozione del Provvedimento AGCM, un
secondo deposito carburante presso |0 scal o aeroportual e oggetto della??istruttoria.

Si A" quindi trattato di una vicenda specifica, in cui sono stati puntualmente riscontrati nel
concreto i presupposti per procedere ala centralizzazione della??infrastruttura.

8.8 47? Ad ulterioreriprova del deficit motivazionale cheinficiail gravato regolamento, s
consideri che nella premessa a regolamento mancail benchA© minimo riferimento non solo alla
considerazione mafinanche della stessa ricezione del contributi fatti pervenire dai vari operatori e
dalle relative associazioni.

E del resto lastessa ENAC, in tutti gli atti defensionali depositati, non ha dedotto alcun elemento
volto a smentire 0 anche solo ad attenuare la rilevanza della cennata lacuna.

8.9 872 Non puAz2, quindi, valere a confutare |a contestazione del difetto di motivazione che
inficialalegittimitA del regolamento contestato, la circostanza per cui alla??interno di tale atto
|&??ENA C abbiariportato un generico e decontestualizzato riferimento ala a??tutela
dell&??ambiented? e alla &??minimizzazione del|&??utilizzo del suolo demanialea?s (cfr.
premesse e art. 2, comma 3).
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Invero, tali riferimenti, oltre ad appalesarsi generici, in quanto non danno conto delle specificitA
delle singole strutture aeroportuali in relazione alle quali le disposizioni regolamentari sarebbero
destinate a produrre effetti &?? aspetto questo intrinsecamente relazionato con i delineati
presupposti normativi previsti dalla??art. 9 del d.Igs. n. 18/1999 per |&??esercizio del potere di cui
S tratta 48?7 non sono tali da superare il totale deficit motivazionale inerente alla giustificazione,
anche sotto il profilo tecnico-discrezionale, della??ntervento regolatorio dell&??ENAC, non
essendovi acun riferimento sufficientemente specifico ai criteri normativi posti a base delle scelte
compiute.

8.9.1 427 Sul punto, il Collegio osservache, se A" vero che gli atti regolamentari e generali sono
affrancati, ai sensi del combinato disposto degli artt. 3, comma 2, e 13, comma 1, dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, dal puntuale obbligo di motivazione valevole per i provvedimenti
amministrativi, risulta altrettanto innegabile che dai predetti atti, specie quanto, come nella
specie, impattano in via pervasiva, immediata e diretta su un intero settore e su varie tipologie di
operatori, devono comunque potersi desumere con chiarezzai criteri generali delle scelte
compiute, nonchA®© il riferimento ai lavori preparatori e alle eventuali risultanze istruttorie
acquisite.

La giurisprudenza amministrativa, nello svolgere una corretta lettura dell&??art. 3, comma 2, della
legge n. 241/1990, ha chiarito che &7?nell&??escludere 1&??0bbligo di motivazione per gli atti
normativi e a contenuto generale, s riferisce a quegli atti che trovano giA nellanorma primariail
parametro di verificadellaloro legittimitA (in particolare, con riferimento ad atti amministrativi
a contenuto normativo, quali i regolamenti di esecuzione), ovvero trovano il fondamento della
loro emanazione in precedenti e presupposti atti amministrativi, dove |&a??amministrazione da
conto delle ragioni che la determinano all&a??adozione di un atto a contenuto generale (come
avviene, ad esempio, nel caso di bandi di garao di concorso). Nel caso in cui, invece,
|&??esercizio del potere normativo dell&??amministrazione non risulta sorretto da chiare e
pregnanti indicazioni e criteri da parte della norma primaria, occorre che sialo stesso potere
normativo a a?7giustificared??, alla??atto del suo esercizio, leragioni delle scelte effettuate e
delle norme introdotte. Ove si ritenesse diversamente, si perverrebbe non giA all&??esercizio di
un potere amministrativo |atamente discrezionale, bensA- all&??esercizio di un potere
amministrativo (normativo) sostanzia mente &??iberoa??, non coerente con |a??assetto
costituzionale, e che renderebbe evanescente se non assente il sindacato giurisdizionale (in
violazione degli artt. 24 e 113 Cost.) [&?]]a? (cfr. Cons. Stato, sez. IV, sent. n. 3475 del 3 maggio
2021).

In seno alla giurisprudenza amministrativa, peraltro, A" stato anche affermato che 4?2 a piena
sindacabilitA (e dei parametri atali fini utilizzabili) dei regolamenti da parte del giudice
amministrativo, anche laddove lalegge non abbiaindicato criteri e limiti, quindi non
provvedendo a circoscrivere la discrezionalitA dell&??esercizio dellapotestA regolamentared?s
(cfr. Cons. Stato, sez. 1V, sent. n. 1120 del 28 febbraio 2012).
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8.9.2 &?? Nel caso di specie, posto che lanorma primaria attributiva del potere esercitato
dalla??ENAC stabilisce i presupposti, i criteri ei limiti del suo esercizio, il sindacato di questo
giudice A" diretto, nei limiti delle censure articolate dalla parte ricorrente, a verificare se gli stessi
siano stati in concreto rispettati.

Nellafattispecie in esame, la riscontrata assenza di motivazione in ordine alla sussistenza dei
presupposti richiesti dalla??art. 9 del d.lgs. n. 18/1999 per riservare la gestione delle infrastrutture
centralizzate ai gestori agroportuali, determina 8?7l egittimitA dell&??operato dell&??ENAC.
Infatti, laricorrenza dei presupposti previsti dalla citata disposizione normativaimplicalo
svolgimento di un&??attivitA tecnico-discrezionale da parte dell&??ENAC che, cometale,
richiede una adeguata motivazione, in assenza della quale &?? come accaduto nel caso di specie
a?? 1a?2operato di tale Ente risultainsuscettibile di superareil vaglio di legittimitA oggetto del
presente sindacato giurisdizionale, configurandosi come arbitrario 1&??esercizio del potere
esercitato.

In proposito, A" sufficiente evidenziare che |a giurisprudenza amministrativa ha affermato che
&?7?2187?0bbligo di motivazione dei provvedimenti amministrativi A” inteso dalla consolidata
giurisprudenza di questo Consiglio di Stato secondo una concezione sostanziae/funzionale, nel
senso che A" daintendersi rispettato quando |8??atto reca |&??esternazione del percorso
logico-giuridico seguito dalla??amministrazione per giungere alla decisione adottata el
destinatario A" in grado di comprendere le ragioni di questa??ultimo e, conseguentemente, di
utilmente accedere alatutela giurisdizionale, in conformitA ai principi di cui agli artt. 24 e 113
della Costituzioned?e (cfr. Cons. Stato, sez. 111, sentt. nn. 5311 e 5312 del 23 novembre 2015; 1d.,
sez. 1V, sent. n. 2011 del 21 aprile 2015; 1d., sez. V, sentt. n. 4959 del 24 novembre 2016, n. 4443
del 23 settembre 2015, n. 3702 del 28 luglio 2015, n. 1875 del 14 aprile 2015, n. 1420 del 24
marzo 2014; |d., sez. VI, sent. n. 5150 del 6 dicembre 2016). CiA2 amaggior ragione quando il
potere esercitato presenta connotati di tipo discrezionale.

8.10 87?11 difetto di motivazione nei termini sopra delineati fa emergere anche la fondatezza del
censurato difetto di istruttoria da parte della??ENAC.

Non va??A", infatti, alcun elemento dal quale potersi desumere che |142?ENAC abbia
specificamente valutato in relazione alle singole realtA  aeroportuali 18?2impatto dell&??iniziativa
regolamentare di cui Si tratta, nonchA®© la sussistenza degli specifici presupposti di legge per
|&??esercizio del poterein parola. Anche tali circostanze, pertanto, concorrono ainficiare la
legittimitA del gravato regolamento, tenuto conto che il contestato deficit istruttorio A™ poi
ridondato nellagiA evidenziata carenza motivazional e che permea |422impugnato regolamento.

8.11 4?7 Risulta, atresA-, meritevole di accoglimento la contestata violazione di legge sub
specie di vizio procedimentale, in quanto pur afronte della chiara ed esplicita previsione di cui
ala??art. 9, comma 1, prima parte, del d.Igsn. 18/1999, non risulta che |Ia??ENAC abbia sentito,

Page 12
Giurispedia - Il portale del diritto



GIURISPEDIA - IL PORTALE DEL DIRITTO

in fase di consultazione previa alla??adozione del gravato regolamento, anche il comitato degli
utenti.

Tale obbligo procedimentale 422 che lalegge richiede in virtAt del fatto che nelleipotesi di
riservadi gestione di unainfrastruttura centralizzata rilevante ai fini della prestazione del servizi
di handling, gli effetti della sceltaamministrativas producono non solo nella sfera giuridica del
destinatari del provvedimento (i.e. i gestori aeroportuali), maanche su quelladi altri operativi
attivi nella complessivafiliera aeroportuale (quale gli utenti dei servizi erogati per mezzo di tali
infrastrutture), come confermato anche dal disposto di cui alla??art. 9, comma 2, del d.Igs. n.
18/1999 47? assume dirimente rilievo nel caso di specie, in quanto il fatto che Ia??ENAC non
abbia previamente sentito, NA© comunque specificamente consultato, il comitato degli utenti ha
impedito che nel procedimento di adozione del regolamento per cui A” causa venissero
rappresentati e poi vagliati gli interessi degli utenti, il che assume una portata viziante
della??intero iter procedimentale e, dungue, dello stesso regolamento in contestazione.

8.11.1 87? NA© potrebbe ritenersi che lamera pubblicazione della bozza di regolamento sul sito
Internet istituzionale dell&??ENAC sia suscettibile di assumere alcuna val enza sanante della
pretermissione della??obbligo di sentire specificamente anche il comitato degli utenti, non
potendos sostenere che detto organismo sia stato posto in condizione di pervenire alalegale
conoscenza dello schema di regolamento sul qual e esprimere la propria posizione, eventualmente
formulando osservazioni e commenti.

A riguardo, A" sufficiente osservare che per costante giurisprudenza, la pubblicazione sul sito
istituzionale online dell&??ente che adotta |a??atto o il provvedimento impugnato, in mancanza di
una disposizione normativa che attribuisca valore ufficiale atale formadi ostensione, non puA2
fondare alcuna presunzione legale di conoscenza (cfr. Cons. Stato, sez. 11, sent. n. 8578 del 24
dicembre 2021; Cons. Stato, sez. |1, sent. n. 5570 del 28 settembre 2018).

L a giurisprudenza amministrativa ha, altresA-, affermato che 82?In questo senso viene inteso il
disposto dell&??art. 32 L. n. 69 del 2009 (cfr. Cons. Stato, sez. V, 08 maggio 2018, n. 2757 e 27
agosto 2014, n. 4384), e del tutto conforme A” la previsione general e contenuta all4??articol o 54,
comma4bis, del Codice dell&??amministrazione digitale82 del 2005 secondo cui &?2a
pubblicazione telematica produce effetti di pubblicitA legale nei casi e nei modi espressamente
previsti dalla??ordinamentoa??. Dunque, la pubblicazione telematica del|a??atto solo quando sia
prevista e prescritta da specifiche determinazioni normative costituisce unaformadi pubblicitA
in grado di integrare di per SA© gli estremi della conoscenza erga omnes dell&??atto pubblicato e
di far decorrereil termine decadenziale di impugnazione (Cons. Stato, sez. V, 30 novembre 2015,
n. 5398; 1d., sez. 1V, 26 aprile 2006, n. 2287)a? (cfr. Cons. Stato, sez. |1, sent. n. 8578 del 24
dicembre 2021; Cons. Stato, sez. |1, sent. n. 5570 del 28 settembre 2018).

Page 13
Giurispedia - Il portale del diritto



GIURISPEDIA - IL PORTALE DEL DIRITTO

Nel caso di specie, non vi A alcuna specifica disposizione normativa che attribuisce alla
pubblicazione telematica del|&??ordinanza per cui A" causa, avvenuta sul sito Internet
istituzionale dellA??ENAC, gli effetti dellapubblicitA legale, sicchA© non puA2 predicarsi che
|a stessa fosse conoscibile erga omnes. Tale pubblicazione telematica, pertanto, non A~ idonea a
sanare la violazione dell&??obbligo sancito dalla??art. 9, comma 1, del d.Igs. n. 18/1999.

8.11.2 47? Venendo, perdtro, inrilievo 1&??esercizio di un potere connotato datratti di
discrezionalitA , il fatto di non aver specificamente sentito il comitato degli utenti e di non averlo,
comungue, coinvolto ad hoc nella successiva fase di consultazione, assume di per sA© efficacia
viziante, non potendosi fare applicazione del disposto di cui al&??art. 21-octies, comma 2, della
legge n. 241/1990.

Vale, atresA-, evidenziare che nel caso di specie 14??0bbligo di sentire/consultare il comitato
degli utenti risultava ancora piA? stringente da parte dell&??ENAC, in quanto venendo in rilievo
un procedimento teso all&??adozione di un atto amministrativo di portata generale, ad essere
sentito/consultato non avrebbe dovuto essere solamente il comitato degli utenti di una singola
infrastruttura aeroportuale, bensA- tutti i comitati degli utenti degli aeroporti rientranti
nella??ambito di applicazione della emananda disciplina regolamentare.

9 87? Ne discende, per leragioni illustrate, lafondatezza delle prospettate censure relative ala
denunciata violazione di legge, allaviolazione del contraddittorio procedimentale e a correlato
difetto di istruttoria e di motivazione.

1048721 restantiNmotivi del gravame possono essere assorbiti in applicazione del principio c.d.
dellaragione piAt liquida (cfr. par. 9.3.4.3 € 5.2 Ad. Plen. n. 5/2015).

11 &?7? In definitiva, il ricorso in esame deve essere accolto siccome fondato per gli aspetti e nel
limiti in precedenzaillustrati e, per 1a??effetto, va annullato il regolamento recante 87?
disposizioni sulla costruzione, |&a??acquisto e la gestione del depositi carburante avio negli
aeroporti aperti al traffico commerciale affidati in concessionea??, adottato da ENAC con
deliberadel Consiglio di Amministrazione n. 14 del 5 maggio 2023, in unacon gli altri atti
impugnati, salvi gli eventuali ulteriori provvedimenti di competenza dell&??amministrazione
resistente.

12 &?? Si ravvisano giusti motivi, in ragione dellanovitA e dellapeculiaritA dellafattispecie
esaminata, per disporre 1&??2integrale compensazione delle spese di giudizio trale parti in causa.

P.Q.M.
Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Sezione Terza), definitivamente
pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, |o accoglie, nei limiti e con gli effetti di cui
In motivazione e, per 1a?%effetto, annullail Regolamento ENAC a??recante disposizioni sulla
costruzione, |&??acquisto e la gestione dei depositi carburante avio negli aeroporti aperti a
traffico commerciale affidati in concessioned??, in una con gli altri atti impugnati, salvi gli
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eventuali ulteriori provvedimenti dell&??A mministrazione.Spese compensate.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall&a??autoritA  amministrativa.

CosA- deciso in Roma nella cameradi consiglio del giorno 10 gennaio 2024 con 1427intervento
del magistrati:

(omissis), Presidente

(omissis), Referendario

(omissis), Referendario, Estensore

DEPOSITATA IN SEGRETERIA IL 05 FEB. 2024.

Campi meta
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Massima: L'art. 9del d.Igs. n. 18/1999, nel conferire all'ENAC il poteredi riservarein favore
del gestore aeroportuale la gestione in esclusiva di una infrastruttura centralizzata, mira a
salvaguardare, in un'ottica pro-concorrenziale, gli obiettivi della liberalizzazione dei servizi di
handling e, dunque, I'accesso al mercato di tali servizi da parte di tutti gli operatori di serviz di
assistenza aterra. Infatti, il legislatore, sia eurounitario sia nazionale, per owiare alle possibili
criticitA concorrenzali che avrebbero potuto generarsi sul mercato dei servizi di handling a
causa dell'esistenza di unainfrastruttura non replicabile ed essenziale per I'erogazione di tali
servizi 8?7 in quanto strumentale all' approwigionamento di carburantein favore dei vettori
aerel a?? ha, da un lato, individuato il gestore aeroportuale quale soggetto meglio posizionato
a?? anche allaluce degli obblighi di servizio pubblico su di gravanti nella gestione
dell'infrastruttura aeroportuale nel suo complesso 4?7 per gestire in condizioni di esclusivitA
una infrastruttura centralizzata e, dall'altro, ha comunque garantito, nel prevederel'impiego
obbligatorio di tale infrastruttura nei confronti di tutti gli operatori attivi nel mercato dei
servizi di handling, chela gestione della stessa e I'accesso degli utenti avwenga secondo criteri
trasparenti, obiettivi e non discriminatori (ossia, sostanzialmentein termini c.d. FRAND &7??
Fair, Reasonable and Non-Discriminatory 4?7 per usare la terminologia antitrust che ben si
attaglia alla fattispecie in esame).

Supporto Alla Lettura:

ENAC

L &??Ente Nazionale per 18??Aviazione Civile, agisce come autoritA unicadi regolazione
tecnica, certificazione, vigilanza e controllo nel settore dell&??aviazione civile in Italia nel
rispetto dei poteri derivanti dal Codice della Navigazione. Garantisce la sicurezza del volo e dei
passeggeri sia durante le operazioni aeronautiche, siaaterra, in ambito aeroportuale, doveil
termine sicurezza A” inteso nella duplice accezione di:

o safety: formadi tutela della??incolumitA delle persone coinvolte nelle operazioni
aeronautiche. Include le attivitA volte agarantire lasicurezzadal punto di vista della
progettazione, costruzione, manutenzione ed esercizio di aeromobili ed aeroporti, nonchA©
lavalutazione dell&??idoneitA di operatori aerei, personale di volo, personale tecnico e
manutentore;

e security: formadi prevenzione e di neutralizzazione di atti di interferenzaillecita nei
confronti del sistema dell&??aviazione civile in aeroporto e a bordo degli aeromobili.
Monitora |&??attuazione delle norme comuni per la prevenzione di atti illeciti, certificagli
addetti allasicurezza e gli operatori aeroportuali (handler, istruttori, iSpettori) e presiede il
Comitato Interministeriale per la Sicurezza del Trasporto Aereo e degli Aeroporti (CISA).

Pianificalo sviluppo del sistema aeroportuale nazionale, definisce i parametri di capacitA |
rilasciala certificazione degli aeroporti, vigilando sul mantenimento dei requisiti, promuove una
rete aeroportuale innovativa che favorisca |a??2ntegrazione intermodale trai mezzi di trasporto,
valorizzando il ruolo strategico di queste infrastrutture per il progresso nazionae. Gestisce
|&??affidamento in concessione dei beni del demanio aeroportuale, predispone gli accordi di
traffico, rilasciale licenze di esercizio ai vettori aerel, verificald??esigenza di istituire oneri di
sgryiZig pubblico atuteladel diritto alla mobil itA nazionale ed europea dei cittadini da aeroporti
situati in aree periferiche, attua la noemativad nimeater adidlitbero accesso a mercato del servizi a
terra (handling). LacentralitA del passegoero A un aspetto fondamentale dell a?7attivitA
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