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La Corte Costituzionale risolve le questioni di legittimità sollevate dalle Regioni ricorrenti in 
relazione all'asserita lesione delle loro competenze legislative in materia di diritti aeroportuali. 
Accogliendo  solo  parzialmente  le  censure  proposte,  e  rilevata  una  “concorrenza  di 
competenze”, la Corte applica il principio metacostituzionale di leale collaborazione tra i vari 
livelli di governo. 
La  sentenza  ripercorre  l'iter normativo  che  caratterizza  la  materia,  introducendo  una 
qualificazione dei diritti aeroportuali intesi come “i corrispettivi dovuti – in base a contratti – 
dalle imprese di trasporto aereo e dagli utenti del trasporto aereo alle società di gestione delle 
infrastrutture aeroportuali per i servizi da queste resi alle une e agli altri”. 
La decisione riafferma infine come lo strumento della concertazione risulti indispensabile ogni 
qual volta le questioni affrontate riguardino, come nel caso concreto, fattispecie articolate e 
dai confini non definiti. 

E' costituzionalmente illegittimo l’articolo 11-nonies del d.l. 30 settembre 2005, n. 203,  nella 
parte in cui non prevede, in applicazione del suddetto principio di leale collaborazione tra i 
vari livelli di governo, l’acquisizione del parere della Conferenza unificata di cui all'art. 8 del 
d.lgs.  28  agosto  1997,  n.  281,  prima  della  delibera  del  CIPE  in  materia  di  criteri  di 
determinazione dei diritti aeroportuali.

E' costituzionalmente illegittimo l’articolo 11-undecies del d.l. 30 settembre 2005, n. 203, nella 
parte in cui non richiede il parere della Regione interessata sui piani d’intervento strutturale 
nel settore dell'aviazione civile,  considerato che, in assenza di un criterio costituzionale di 
composizione delle interferenze, si impone alla legge statale la predisposizione di adeguati 
strumenti  di  coinvolgimento  delle  Regioni  a  salvaguardia  delle  loro  competenze  ed  in 
applicazione del principio di leale collaborazione.
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Le disposizioni impugnate
La pronuncia della Corte costituzionale ha ad oggetto una serie di ricorsi, presentati dalle Regioni 
Toscana, Sicilia, Piemonte, Campania ed Emilia–Romagna, finalizzati a far rilevare l'illegittimità 
costituzionale  del  nuovo  meccanismo  di  determinazione  dei  diritti  aeroportuali  introdotto 
nell'ordinamento italiano con  d.l.  30 settembre 2005, n. 203, convertito con modificazioni dalla 
legge 2 dicembre 2005, n. 248 (Misure di contrasto all'evasione fiscale e disposizioni urgenti in 
materia tributaria e finanziaria).  Il  sistema di tariffazione dei servizi  aeroportuali,  così  stabilito, 
conferisce rango legislativo ai criteri già fissati dal CIPE con la deliberazione n.86/2000, applicando 
un metodo di calcolo basato su diversi parametri relativi tanto alla gestione del singolo aeroporto 
quanto al transito degli aeromobili.
In particolare, l’articolo 11-nonies l. 248/2005 prevede che i diritti aeroportuali vengano determinati 
sulla base del  price cap, sopprimendo la maggiorazione del 50 % degli stessi prevista per i voli 
notturni ed introducendo una determinazione semplificata per quegli aeroporti con traffico inferiore 
alle 600.000 unità di carico/anno. Sostanzialmente,  il nuovo assetto prevede la fissazione,  per un 
periodo  predeterminato,  comunque  compreso  tra  tre  e  cinque  anni,  della  variazione  massima 
annuale applicabile ai diritti aeroportuali (cd. price cap1). La misura iniziale dei diritti e l'obiettivo 
di recupero della produttività assegnato vengono determinati tenendo conto di una serie di fattori 

1 Tale  variazione  è  determinata  prendendo  a  riferimento  una  serie  di  indici:  inflazione  programmata,  margine  di 
produttività del gestore, remunerazione del capitale, ammortamenti. 



collegati  al  servizio  reso  in  aeroporto  (regolarità  contabile,  livello  qualitativo/quantitativo, 
efficienza della prestazione, tutela dell'ambiente), tra cui spicca l'indice rappresentato dalla quota 
(non  inferiore  al  50  %)  del  margine  conseguito  dal  gestore  aeroportuale  in  relazione  allo 
svolgimento nell'ambito del sedime aeroportuale di attività non regolamentate.
L’articolo 11–undecies, invece, individua nel Ministero delle infrastrutture e dei trasporti il soggetto 
deputato alla programmazione degli interventi infrastrutturali per il settore dell'aviazione civile, da 
effettuarsi in via prioritaria per soddisfare le esigenze di collegamento con gli aeroporti di interesse 
nazionale (Roma Fiumicino e Milano Malpensa).
Le  Regioni  ricorrenti,  con  argomentazioni  diverse,  sollevano  questioni  di  legittimità  relative  a 
parametri  costituzionali  differenti,  lamentando  tutte  in  sostanza  una  lesione  delle  proprie 
competenze normative in materia.

La disciplina degli aeroporti
La sentenza interviene su una materia, quale quella aeroportuale, oggetto negli ultimi anni di una 
serie di modifiche assai incisive, motivate per lo più dagli effetti prodotti dall'applicazione della 
normativa europea in materia di concorrenza. La gestione aeroportuale è affidata in Italia a soggetti 
sia  pubblici  che  privati,  deputati  all'amministrazione  delle  infrastrutture  aeroportuali  nonché  al 
coordinamento e controllo delle operazioni svolte in aeroporto. Si tratta di attività ora implicanti 
esercizio di pubblico potere (assistenza al volo, tutela sanitaria, controllo doganale e di polizia), ora 
legate  allo  scopo  esclusivamente  imprenditoriale,  inteso  come  attività  accessorie  (attività 
commerciali, ristorazione, parcheggi) e servizi di assistenza a terra (il cd.  handling). Convivono, 
pertanto, esigenze sia di tutela di interessi pubblici prevalenti (funzioni di polizia, sicurezza aerea, 
protezione dell'ambiente), sia di liberalizzazione del trasporto aereo nell'ottica di un mercato interno 
comunitario  pienamente  concorrenziale.  Elementi,  questi,  alla  base  dell'intensa  attività  di 
normazione prima accennata.  
Gli scali aeroportuali italiani infatti, sino all'emanazione della l. 537/932, si organizzavano secondo i 
seguenti modelli:
a) la  cd.  “gestione  diretta”3,  in  cui  lo  Stato  (con  il  supporto  dell'attuale  ENAC)  provvede  in 

autonomia alla  realizzazione e  manutenzione delle  infrastrutture  aeroportuali,  con facoltà  di 
assegnare concessioni per singole aree di attività, percependo gli introiti e sostenendo gli oneri 
di gestione derivanti;

b) la  cd.  “gestione  a  titolo  precario”,  ormai  desueta,  per  cui  il  gestore,  sulla  base  di 
un'autorizzazione  amministrativa  temporanea,  percepiva  i  soli  proventi  derivanti  dall'attività 
commerciale dell'aerostazione, mentre allo Stato andavano i diritti e le tasse aeroportuali;

c) la cd. “gestione parziale”, affidata al concessionario limitatamente all'aerostazione passeggeri e 
merci e ai principali servizi aeroportuali (con relativi diritti e oneri, anche manutentivi), mentre 
le  zone  aeroportuali  rimanenti  rientravano  nella  gestione  dello  Stato,  il  quale  continuava  a 
percepire i diritti di approdo e partenza;

d) la cd. “gestione totale”, in cui la figura del concessionario è responsabile dell'intera struttura 
aeroportuale  nonché  della  prestazione  dei  servizi  ad  essa  connessi.  Gli  enti  di  gestione 
percepiscono tutti i diritti aeroportuali relativi (approdo, partenza, imbarco e sbarco passeggeri e 
merci), e parimenti sostengono tutte le spese necessarie all'efficiente funzionamento dello scalo. 
Gli  affidamenti  di questo tipo derivano direttamente da leggi speciali,  ad hoc per il  singolo 
aeroporto4.

Pertanto, posti come operativi i 4 moduli di cui sopra, elemento comune nell'amministrazione di 
uno scalo aeroportuale gestito (anche solo in parte) dallo Stato era la presenza di una società di 
gestione a capitale pubblico, concessionaria sia della gestione di servizi e infrastrutture aeroportuali 
sia, in alcuni casi, anche della realizzazione delle opere.
Con l'entrata in vigore della direttiva UE n. 440/89 in materia di attività contrattuale della pubblica 
amministrazione nei settori dei lavori, servizi e forniture (recepita in Italia dalla l. 109/94 e s.m.), la 
concessione di lavori pubblici è stata equiparata, ai fini delle procedure di affidamento da adottare, 
all'appalto, con l'unica differenza che il prezzo continua ad essere costituito dal solo diritto per il 
concessionario di gestire l'opera. In questo modo si è resa necessaria una revisione della disciplina 
2 Cfr.: legge 24 dicembre 1993, n. 537 “Interventi correttivi di finanza pubblica”, in G.U. 28 dicembre 1993, n. 303.
3 Il modello della “gestione diretta” è una figura residuale, attualmente utilizzata in complessi aeroportuali di piccole 
dimensioni, quali Lampedusa, Pantelleria e Roma - Urbe.
4 Cfr.: leggi speciali n. 194/1962 (Milano Malpensa e Linate) e n. 755/1973 (Roma Fiumicino e Ciampino).



vigente in materia di gestione aeroportuale e, in particolare, di quella riguardante l'oggetto della 
concessione,  l'affidamento  congiunto  delle  attività  di  realizzazione  delle  opere  e  di  gestione,  il 
novero dei servizi compresi nella concessione, la durata della stessa, l'ipotesi della subconcessione a 
terzi, le modalità di affidamento.
Detta revisione si è appunto realizzata attraverso la l. 537/93, con l'obiettivo di trasferire dallo Stato 
ai  gestori  aeroportuali  buona  parte  degli  oneri  derivanti  dalle  necessarie  ristrutturazioni  e 
riqualificazioni delle strutture aeroportuali; attività, queste, che ora assumono un nuovo ruolo in 
funzione  imprenditoriale, nella prospettiva di incrementare sia l'efficienza e la sicurezza degli scali 
che la qualità, e quindi la remunerazione, dei servizi offerti all'utenza. In altri termini, il progetto è 
quello di stimolare il carattere commerciale dello scalo aeroportuale, che da mera infrastruttura di 
collegamento  si  trasforma  in  impresa.  Ciò  dovrebbe  assicurare,  almeno  a  livello  teorico,  il 
potenziamento delle infrastrutture esistenti. 
Tutti  elementi,  questi,  che tracciano un percorso verso la  definitiva liberalizzazione del  settore, 
processo  che  però  tarderà  a  realizzarsi  a  causa  del  fardello  protezionistico  nel  frattempo 
consolidatosi  in  favore della  cessata  compagnia  di  bandiera  monopolista,  al  quale  si  imputa  di 
scaricare sul bilancio nazionale le notevoli diseconomie del settore.
La  normativa  di  revisione  ha quindi  introdotto  una  serie  di  principi  per  realizzare  un  modello 
gestionale degli aeroporti nazionali da affidare a società di capitali; in particolare l'art.  10 della 
norma prevedeva entro l'anno 1994 la costituzione di apposite società di capitali per la gestione dei 
servizi e per la realizzazione delle infrastrutture aeroportuali. Il successivo d. l. attuativo 251/1995 
ha  eliminato  l'obbligo  della  partecipazione  pubblica  nel  capitale  della  società  di  gestione, 
consentendo  quindi  allo  Stato  di  liberarsi  degli  oneri  economici  derivanti  dalla  gestione  della 
struttura aeroportuale. Importante è poi segnalare la previsione di cui al comma 1-quater del d.l. in 
esame, nella  parte in cui  consente una durata della  concessione “fino ad un limite  massimo di 
quaranta anni”, e quindi ben oltre il limite ventennale fissato dall'art. 694 cod. nav.. 
Il  modello  della  gestione  totale  si  attesta  come  tecnica  organizzativa  di  elezione  in  ambito 
aeroportuale, destinata a sostituire nel tempo le altre figure gestorie. Si tratta di un'opzione di natura 
politica,  che  consente  così  di  separare  i  ruoli  tra  amministrazione  concedente,  cui  rimangono 
sostanzialmente funzioni di regolazione e vigilanza sui vari aspetti connessi all'attività aeroportuale 
(sicurezza,  rispetto  delle  normative  comunitarie,  liberalizzazione,  sviluppo  delle  infrastrutture, 
tutela dell'utente), e privato concessionario. L'aeroporto è diventato impresa, produce profitto, tende 
al risultato economico attivo, tutti obiettivi realizzabili in maniera efficace utilizzando gli strumenti 
del diritto privato, assai più flessibili e pronti al mutare delle condizioni del mercato.
Con notevole ritardo rispetto alle previsioni, la disciplina di attuazione della l. 537/1993 è dettata 
dal  d.m.  521/1997.  Il  decreto si  occupa inizialmente di  estendere il  nuovo regime fissato dalla 
norma alla gestione degli aeroporti e dei sistemi aeroportuali aperti al traffico civile, gestiti anche in 
parte dallo Stato o da altri soggetti in regime di precariato; individua poi i requisiti soggettivi5 ed 
oggettivi6 che le società di gestione devono possedere per ottenere la concessione; fissa le procedure 
da seguire per l'affidamento delle gestioni totali.
Successivamente,  la  l.  265/2004 delega il  Governo all'adozione di  un decreto legislativo per la 
revisione della parte aeronautica del Codice della Navigazione (d. lgs. 96 del 21 ottobre 2005), con 
l'intento sia di migliorare i livelli di tutela dei diritti del passeggero e di sicurezza del trasporto 
aereo,  sia di  razionalizzare l'assetto  normativo del  settore.  Dalla lettura del testo,  è evidente lo 
sforzo  di  adeguamento  del  panorama  legislativo  e  regolamentare  aeroportuale  alla  nuova 
ripartizione di competenze disposta dalla legge costituzionale n. 3/01, che ha inserito tra le materie 
di legislazione concorrente anche le norme in materia di aeroporti civili. Ma soprattutto il decreto in 
esame riveste importanza per le modifiche apportate al cod. nav.. Tra le più importanti, sicuramente, 
sia l'attribuzione all'ENAC del ruolo di unica autorità di regolazione tecnica, di certificazione e 
vigilanza  nel  settore  aeronautico  civile,  fermo  restando  il  potere  di  indirizzo  ministeriale,  sia 
l'individuazione nella procedura ad evidenza pubblica del sistema di elezione per l'affidamento della 
concessione aeroportuale. Interessante, anche in considerazione degli esiti cui giunge la Corte nella 
sentenza esaminata, è che il decreto preveda la partecipazione, nella procedura di concessione, della 
Regione o della Provincia autonoma interessata, richiedendone il parere “laddove competente”. La 
parte  aeronautica  del  cod.  nav.  oggetto  della  revisione  è  stata  poi  integrata  e  corretta  dalle 

5 Cfr.: art. 2 (Natura e soci delle società di gestione totale) d.m. 521/1997.                                           
6 Cfr.: art. 3 (Capitale minimo delle società di gestione aeroportuale) d.m. 521/1997.



disposizioni del d. lgs. 151/2006, che ha provveduto anche a fornire una definizione finalmente 
chiara della figura del gestore aeroportuale (art. 705 cod. nav.)7.
In altri termini, la decisione della Corte si colloca in un settore, quello aeroportuale, dove è forte la 
richiesta  di  una  regolazione  pro-concorrenziale,  ma  che,  per  evidenti  ragioni  anche  di  ordine 
infrastrutturale, tende al monopolio naturale. La disciplina oggetto di impugnativa, modificando il 
meccanismo  di  determinazione  dei  corrispettivi  aeroportuali,  puntava  a  favorire  proprio  la 
realizzazione  di  un  mercato  aperto,  a  scapito  però,  come  successivamente  accertato,  delle 
prerogative legislative delle regioni.

La natura giuridica dei diritti aeroportuali
Alla categoria dei flussi economici derivanti dalla gestione aeroportuale, appartengono:
a) i corrispettivi per i servizi di sicurezza eventualmente affidati al gestore aeroportuale (controllo 

passeggeri in partenza e transito, bagagli, merci e plichi dei corrieri-espresso, provviste di bordo 
e materiale catering; vigilanza aeromobile in sosta e scorta dei materiali da o verso di esso8);

b) i  proventi  per  i  servizi  di  assistenza  a  terra  (art.  706  cod.  nav.),  ovvero  il  cd.  handling, 
recentemente liberalizzato dalla direttiva CE 67/96, recepita con d.lg. 13 gennaio 1999 n. 189;

c) la “tassa erariale” sulle merci trasportate a mezzo di aeromobile, posta a carico del vettore in 
solido con il proprietario del velivolo, con diritto di rivalsa su mittente o destinatario10;

d) i diritti aeroportuali per l’imbarco di passeggeri e per la partenza, atterraggio, sosta o ricovero 
degli aeromobili negli aeroporti aperti al traffico aereo civile11. 

La  risoluzione  della  questione  circa  la  natura  tributaria  o  meno  di  tali  proventi  risulta  allora 
fondamentale per collocare l'intervento delle norme impugnate nell'ambito della potestà legislativa 
concorrente oppure esclusiva dello Stato. D'altra parte, mentre per le entrate derivanti dalle attività 
di cd. handling, non è mai stata in discussione la natura di corrispettivo di un servizio (ciò anche in 
considerazione  delle  modalità  di  determinazione  delle  relative  tariffe12,  che vengono fissate  dal 
fornitore  dello  stesso e sottoposte  alla  sola  approvazione del  Ministro  dei  trasporti,  ex art.  1  l. 
316/199113),  con l'eccezione delle ipotesi  di  autoassistenza da parte dello stesso vettore (facoltà 

7 Cfr.:  art.  705 (Compiti del gestore aeroportuale) cod. nav., c.1, in cui:“Il gestore aeroportuale è il  soggetto cui è 
affidato,  sotto  il  controllo  e  la  vigilanza  dell'ENAC,  insieme  ad  altre  attività  o  in  via  esclusiva,  il  compito  di 
amministrare  e  di  gestire,  secondo  criteri  di  trasparenza  e  non  discriminazione,  le  infrastrutture  aeroportuali  e  di 
coordinare  e  controllare  le  attività  dei  vari  operatori  privati  presenti  nell'aeroporto  o  nel  sistema  aeroportuale 
considerato.  L'idoneità  del  gestore aeroportuale a  espletare le  attività  di  cui  al  presente comma,  nel  rispetto  degli 
standard tecnici di sicurezza, è attestata dalla certificazione rilasciata dall'ENAC”.
8 Cfr.: d.m. Trasporti 29 gennaio 1999 n. 85. Per approfondimenti, cfr.: Salerno F.,  L’affidamento in concessione dei 
servizi di sicurezza aeroportuali nel generale processo di privatizzazione degli aeroporti italiani, in Dir. Trasp., 2, 2003, 
515 ss..
9 Sulla  liberalizzazione  dell’handling  aeroportuale, cfr.:  Carbone S.M. – Munari  F.,  L’attuazione nell’ordinamento 
italiano della direttiva sul libero accesso al mercato dei servizi aeroportuali, in Dir. Comm. Internaz., 1, 2000, 95 ss..
10 La “tassa erariale sulle merci” è determinata con d.p.r. per ciascun aeroporto, tenuto conto dei relativi volumi di 
traffico e dei costi di gestione dei servizi (ex art. 1 d.l. 28 febbraio 1974 n. 47, convertito nella l. 16 aprile 1974 n. 117, 
su cui cfr.: Graziano F., Tasse aeroportuali, in Dig. comm., XV, 1998, 348 ss).
11 I diritti relativi a decollo, atterraggio e stazionamento del velivolo sono dovuti dal suo esercente in caso di utilizzo 
dell’aeromobile in attività commerciali, ed altrimenti dal pilota (art. 2.2 e 3.2 l. 324/1976), solidalmente al proprietario 
del mezzo (art. 6.1 della predetta legge); non è invece dovuto alcun diritto per il ricovero o la sosta dei velivoli negli  
spazi  adibiti  a  propria  base  di  armamento  dalla  Compagnia  aerea  (art.  3.3  legge  predetta).  Il  diritto  d’imbarco 
passeggeri, previsto inizialmente solo per i voli internazionali, è stato esteso anche ai voli nazionali dalla l. 2 ottobre 
1991 n. 316 (cfr.: Girardi P., Tariffe aeree in libertà condizionata, in Dir. Trasp., 1, 1992, 58 ss.). Successivamente, con 
d.m. 4 agosto 2000 n. 120/T e d.m. Trasporti 14 novembre 2000 (in G.U. 13 febbraio 2001 n. 36), si è provveduto ad 
unificare i  diritti  di imbarco, partenza ed atterraggio degli aeromobili da e verso scali nazionali e comunitari (cfr.: 
Tinelli G., I corrispettivi per l’uso degli aeroporti: natura giuridica e disciplina fiscale, ne Il diritto degli aeroporti nel 
nuovo codice della navigazione, Sandulli M.A. (a cura di) , Milano, 2006, 79, nt. 9), inizialmente diversificati su base 
territoriale.  
12 Con il termine “tariffa” si indica un corrispettivo per la fornitura di un servizio, fissato o anche solo approvato dalla 
pubblica autorità in funzione dell’interesse pubblico,  anche a prescindere da fattori  strettamente economici.  Con il 
termine “prezzo” invece, si indicano fattori comunque individuabili come corrispettivi, ma la cui determinazione viene 
interamente rimessa al libero mercato, senza alcuna ingerenza da parte della p.a. Da segnalare che, economisticamente 
parlando,  la  “tariffa”  viene  strettamente  collegata  alla  fornitura  di  un  pubblico  servizio  quale  prezzo  stabilito  od 
approvato dai pubblici poteri per singola unità del servizio stesso (cfr.: Schinaia M.E.,  Tariffe dei servizi pubblici, in 
Enc. giur., XXX, 1993).
13 La l. 316/1991, richiamata dal d. lgs. 18/1999, ha recepito le conclusioni cui è pervenuta la giurisprudenza di Cass. 
Sez. Un. n. 4151/1985, in materia di fissazione delle tariffe di handling da parte dell’impresa, nonché sul carattere di 
mera approvazione da parte della  pubblica amministrazione, nell’esercizio d’una discrezionalità  tecnica,  ai  fini  del 



concessa dal d.lgs. 18/1999), assai più contrastata è invece la qualificazione giuridica dei diritti 
aeroportuali  per  imbarco  dei  passeggeri,  decollo,  atterraggio,  stazionamento  e  ricovero  degli 
aeromobili, carico e scarico delle  merci. La denominazione loro conferita, si veda in particolare la 
“tassa erariale sulle merci trasportate per via aerea”, potrebbe indurre l'interprete a considerarli vere 
e proprie entrate per l’erario, con tutte le relative conseguenze in ordine al potere di normazione, 
che sarebbe, in tal caso, di competenza esclusivamente statale. Posto che per “tassa” si intende una 
prestazione patrimoniale, finalizzata a copertura di spese pubbliche14, imposta da un soggetto ad 
altri  nell’esercizio  di  un pubblico potere,  tale  definizione  esclude  la  sussistenza di  un rapporto 
sinallagmatico tra l’erogazione del relativo importo da parte del contribuente ed il beneficio così 
ottenuto  in  ragione  del  prelievo  patrimoniale  subìto.  In  altri  termini,  ferma  restando  l'evidente 
connessione tra versamento e servizio reso, dal momento che la tassa rappresenta “un prelievo che 
avviene in occasione dell’esercizio d’un determinato potere pubblico”, essa comunque non svolge 
la funzione di “corrispettivo per l’esercizio di tale potere”15. Gli elementi idonei a qualificare come 
“tassa” una prestazione patrimoniale imposta dall'amministrazione, pertanto, andranno individuati 
nei caratteri dell'autoritatività, dell'assenza di sinallagmaticità e della destinazione a copertura di 
spese pubbliche.
Applicando queste conclusioni alla previsione dell'art. 11-nonies l. 248/2005,  impugnata in sede 
costituzionale,  è  agevole  escludere  la  natura  tributaria  dei  versamenti  con  esso  previsti,  e 
conseguentemente  l'attribuibilità  degli  stessi  all'erario,  proprio  in  considerazione  della  specifica 
destinazione che ne fa la norma: i corrispettivi per servizi di sicurezza sono espressamente destinati 
a copertura dei costi e quali compenso al fornitore del servizio (art. 5.3 d.l. 9/1992, convertito dalla 
l. 217/1992), mentre la “tassa erariale di imbarco e sbarco delle merci trasportate per via aerea“ ed i 
diritti aeroportuali di decollo, atterraggio, stazionamento e ricovero degli aeromobili e imbarco dei 
passeggeri,  sono  invece  accertati,  liquidati  e  riscossi  da  parte  dei  gestori  aeroportuali,  cui  poi 
vengono  devoluti  i  proventi  dei  diritti  e  della  tassa,  sulla  base  delle  leggi  speciali  che  hanno 
disposto  l’affidamento  in  gestione  (art.  14  d.p.r.  1085/1982)16.  Come affermato  nella  sentenza, 
pertanto, gli importi di cui si tratta rappresentano i corrispettivi per l’utilizzo dell’aeroporto o per la 
fornitura di servizi imprenditoriali all'interno di esso17.

Le questioni all'esame della Corte
Con separati ricorsi, le Regioni propongono questioni di legittimità costituzionale di diversi articoli 
della normativa statale ricordata. In generale, le doglianze si riferiscono al fatto che la disciplina in 
questione, sufficientemente dettagliata e puntuale tanto da risultare autoapplicativa e tale quindi da 

riscontro della congruità dei prezzi del servizio di assistenza a terra indicati dal loro operatore.
14 Cfr.: Fedele A., Corrispettivi di pubblici servizi, prestazioni imposte, tributi, in Riv. dir. fin. sc. fin., 2, 1971, 3 ss. e 
voce “Tassa”, in Enc. giur., XXX,1993, 4.
15 Cfr.: Tinelli G., cit., 87 ss., in cui, in materia di tasse e imposte, si afferma che “il (...) pagamento non coincide con 
l’immediata  esecuzione d’una  controprestazione  a favore  dell’obbligato  tanto che l’imposta viene  definita  come il 
tributo  acausale  per  eccellenza.  Nelle  tasse,  invece,  il  prelievo  è  strutturalmente  connesso  alle  attività  che  l’ente 
pubblico rende direttamente in favore del soggetto che effettua il versamento, talvolta dietro impulso dell’interessato 
stesso”. 
16 L'affidamento in gestione, a società di capitali, degli aeroporti gestiti anche in parte dallo Stato è ormai la regola ex l. 
537/1993; il  relativo regolamento di  attuazione ha riaffermato la spettanza alle società in parola di  tutte le entrate 
derivanti dall’esercizio, diretto o per il tramite di subconcessione, dell’attività aeroportuale (art. 15 d.m. 521/1997); al 
regolamento in parola ha poi fatto seguito la circolare applicativa 20 ottobre 1999 n. 12479 A C, che ha compreso tra le 
entrate del gestore aeroportuale i diritti, per l’uso degli aeroporti, di cui alla l. 324/1976 e la tassa di imbarco e sbarco 
delle merci, contemplata nella l. 117/1976.
17 Restano isolate in dottrina le posizioni di chi attribuisce natura tributaria ai proventi del gestore aeroportuale (cfr.: 
Girardi P., Tariffe aeree in libertà condizionata, in Dir. Trasp., 1, 1992, 67 ss.; Riccio S., Aerodromi e aeroporti, in Enc. 
Giur., 1, 1988, 4). Anche recente giurisprudenza ha affrontato la questione (cfr.: Cass., Sez. Un., ord. 20 maggio 2003 n. 
7944, in Dir. Maritt., 4, 2005, 1285 ss.; Cass., Sez. Un., ord. 17 ottobre 2006 n. 22245, ivi, 4, 2007, 1169 ss.), che solo 
oggi  è  stata  risolta,  nel  senso  della  piena  natura  di  corrispettivi  degli  importi  in  parola,  attraverso  una  norma  di 
interpretazione autentica ad efficacia retroattiva, ovvero l’art. 39 bis d.l. 159/2007, con cui si esclude espressamente che 
possano interpretarsi  come fonte di  “obbligazione tributaria” le norme in materia  di  imbarco e sbarco delle merci 
trasportate per via aerea, di corrispettivi dei servizi di controllo di sicurezza, di diritti di approdo, partenza, sosta o 
ricovero degli aeromobili o di imbarco dei passeggeri, compresa l’addizionale comunale su questi ultimi diritti, istituita 
per l’anno 2004 con l’art 2.11 della l. 350/2003. Da segnalare che Cass., Sez. Un., ord. 11 gennaio 2008 n. 379 (in Dir. 
trasp.,  2008,  191  ss.)  ha  modificato  il  suo  precedente  e  contrario  orientamento,  adeguandolo  alla  norma  di 
interpretazione  autentica,  ed  affermando  allora  la  giurisdizione  in  proposito  del  giudice  ordinario,  al  posto  delle 
Commissioni tributarie. 



escludere la potestà legislativa regionale, si porrebbe in netto contrasto con il dettato costituzionale: 
la  norma  infatti,  rientrando  nelle  materie  “porti  e  aeroporti  civili”  e  “trasporti”  così  come 
individuate dall'art. 117 c. 3 Cost., si colloca nell’ambito della potestà legislativa concorrente, in cui 
lo Stato ha competenza unicamente nel fissare principi. D'altra parte, nelle disposizioni  impugnate 
non è prevista forma alcuna di collaborazione o intesa tra Stato e Regione per la determinazione dei 
diritti aeroportuali: secondo le Regioni, quindi, si realizzerebbe una violazione dell'art. 118 Cost., 
anche  se,  a  giustificazione  della  scelta  compiuta,  si  invocasse  la  lettura  fatta  dalla  Corte 
costituzionale  della  cd.  chiamata in sussidiarietà.  Ancora,  la  modalità di  disciplina dei  diritti  in 
parola, attraverso regolamenti ministeriali, contrasta con il dettato dell'art. 117 c. 6 Cost., per cui 
potestà  regolamentare  statale  sussiste  solo  nelle  ipotesi  di  legislazione  esclusiva.  Inoltre, 
l'autonomia finanziaria regionale sancita dall'art. 119 c. 1 e 4 Cost. e dagli artt. 36 e 37 Stat. Reg. 
Sicilia,  risulta  compromessa dalle  determinazioni statali  unilaterali  adottate nella l.  248/2005 in 
ordine a livelli dei diritti  aeroportuali,  soppressione delle maggiorazioni vigenti,  e riduzione del 
canone di concessione demaniale in favore dei gestori aeroportuali.
Le  norme  impugnate  introducono  quindi  rilevanti  modifiche  ad  un  settore  che  afferisce  ora  a 
materie di competenza legislativa esclusiva dello Stato, ora ad aree di competenza concorrente: il 
rapporto di diritto privato sotteso al versamento del diritto aeroportuale, infatti,  rientra sia nella 
materia dell’ordinamento civile che in quella della tutela della concorrenza, entrambe di potestà 
esclusiva dello Stato, sebbene produca effetti diretti sulla gestione aeroportuale, che è invece ambito 
ricompreso  nella  legislazione  concorrente  (materia  “porti  e  aeroporti  civili”).  La  confluenza  di 
materie che si è venuta così a determinare ha imposto l'intervento della Corte.

La collocazione costituzionale della materia aeroportuale:una questione aperta
Il nuovo assetto del riparto di competenze legislative Stato-Regioni18, determinato dalla riforma del 
titolo V della nostra Carta Costituzionale, ha prodotto un “effetto pendolo” in relazione ad alcune 
materie: tra queste, la gestione aeroportuale, ed in particolare il sistema di tariffazione dei servizi 
aeroportuali che, ponendosi a cavallo tra ambiti materiali differenti, a seconda dell'angolazione dalla 
quale viene esaminato si presta ora ad essere ricondotto nell'alveo del 117 comma 2° Cost., ora in 
quello del 117 comma 3° Cost.. 
Ciò ha contribuito ad ingenerare, nell'ambito del relativo processo legislativo di riforma, non poche 
incertezze e contrasti sul “chi debba (possa) fare cosa”.
Le norme impugnate, in sostanza, conferiscono rango legislativo alle determinazioni contenute nella 
delibera CIPE n. 86 del 2000, con cui viene applicata la tecnica del price cap alla tariffazione dei 
servizi aeroportuali offerti in esclusiva dal gestore ai vettori e all'utenza, ancorando la stessa a criteri 
oggettivi basati sulla redditività dell'investimento. A prima vista, quindi, più che ragionevolmente 
l'interprete  potrebbe  ritenere  di  trovarsi  in  presenza  di  disciplina  tipicamente  riconducibile  alla 
potestà legislativa concorrente ex art. 117 comma 3° Cost. in materia di “porti e aeroporti”. Ma così 
non è,  o meglio,  l'affermazione è  solo in parte  vera:  l'esigenza di individuare ed applicare una 
metodologia  uniforme  per  la  determinazione  del  price  cap sui  diritti  (aeroportuali)  spettanti  al 
gestore, interessa il profilo più strettamente contrattuale nei rapporti tra il concessionario-gestore e 
l'utenza (intesa sia come imprese di navigazione aerea sia come persone fisiche utilizzatori delle 
strutture  e  dei  servizi  aeroportuali),  nel  senso  di  impedire  pratiche  commerciali  abusive,  nel 
contempo  però  limitando  l'autonomia  contrattuale  del  fornitore.  Vista  in  questa  prospettiva,  la 
materia oggetto di disciplina assume tratti che la fanno rientrare nell'ambito dell'art. 117 comma 2° 
Cost., ovvero in quell'”ordinamento civile” che è settore di esclusiva competenza legislativa statale.
Tra l'altro la Corte rileva come, così intesa, la disciplina presenti profili di tutela della concorrenza 
(art. 117 comma 2° Cost.) che, oltre a proteggere il mercato da possibili comportamenti dominanti 
del concessionario, non fanno altro che avvalorare l'ipotesi che ci si trovi in un settore in cui a 
legiferare sia chiamato solo e soltanto lo Stato. 
In  altri  termini,  emergono chiaramente il  carattere  di  ambigua collocabilità  costituzionale  degli 
argomenti esposti nonché la palese interferenza delle competenze legislative statali e regionali su 
essi radicabili.
Una  situazione,  questa  appena  prospettata,  per  cui  la  stessa  Legge  fondamentale  non  prevede 

18 Per  una  riflessione  sulle  competenze  legislative  in  materia  di  aeroporti,  cfr.:  A.  Celotto,  Le  competenze  sugli 
aeroporti, fra Stato e regioni, in M.A. Sandulli (a cura di), Il diritto degli aeroporti nel nuovo codice della navigazione, 
cit., pp. 19 ss..



rimedio, e che introduce, in tutta la sua evidenza, un problema di federalismo sugli aeroporti. 
Gli  incidenti  di  costituzionalità  sollevati  dalle  ricorrenti  hanno offerto  alla  Corte  l'occasione  di 
affrontare l'argomento, e fare così chiarezza in materia: in particolare, risolvere il conflitto di poteri 
prodottosi a causa della trasversalità delle questioni proposte. 
Le considerazioni che precedono in ordine alla natura giuridica dei diritti aeroportuali ne escludono 
la  natura  tributario-erariale,  e  conseguentemente  anche  l'attrazione  nella  materia  costituzionale 
“sistema  tributario  e  contabile  dello  Stato”  di  cui  all'art.  117  c.  2   Cost.,  in  cui  lo  Stato  ha 
competenza legislativa esclusiva. Da questo punto di vista, ci si trova pertanto in un'area di potestà 
legislativa concorrente Stato-Regioni. L'appartenenza, invece, della disciplina in esame, alla materia 
dell'”ordinamento  civile”  (art.  117,  c.  2,  lett.  l),  Cost.),  per  via  della  sua  forte  connotazione 
privatistica (i diritti aeroportuali in quanto prodotto di un contratto), impone un'indagine volta a 
individuare i confini di tale ambito. In aiuto arriva una recente pronuncia della Corte costituzionale 
stessa (n. 326/2008), che ha circoscritto la  materia affermando che la potestà legislativa esclusiva 
dello Stato comprende tutti quegli aspetti che ineriscono a rapporti di natura privatistica, e per i 
quali sussista un'esigenza di uniformità a livello nazionale; che, tra l'altro, tale potestà non è esclusa 
dalla presenza di aspetti di specialità rispetto alle previsioni codicistiche; che essa comprende la 
disciplina  delle  persone  giuridiche  di  diritto  privato;  che,  infine,  in  essa  sono  inclusi  istituti 
caratterizzati da elementi di matrice pubblicistica, ma che conservano natura privatistica. 
I canoni aeroportuali, tra l'altro, in quanto categoria che attiene alla regolamentazione civilistica di 
un aspetto del vincolo negoziale (cioè, la controprestazione-prezzo), necessariamente abbisognano 
di un trattamento uniforme sull'intero territorio nazionale (cfr.: C. Cost. 401/2007). La fissazione del 
price cap con metodi, appunto, omogenei su scala nazionale, prevista dalla l. 248/2005, oltre quindi 
ad incidere sul rapporto contrattuale gestore-imprese/utenza,  rappresenta un limite all'autonomia 
negoziale ex art. 1322 c.c.. Tutti elementi che inducono a considerare di trovarci in un'area a potestà 
legislativa esclusiva statale.
Oltretutto la dottrina, in tema, aggiunge molto, pur lasciando ampie aree grigie “di manovra”19: l'art. 
117  Cost.  infatti,  menzionando  l'“ordinamento  civile”  accanto  ad  altre  materie  prettamente 
privatistiche (come stato civile, tutela del risparmio, concorrenza, livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti  i  diritti  civili  e  sociali,  pesi  e  misure e  determinazione  del  tempo,  ecosistema),  ha 
escluso  la  possibilità,  paventata  da  alcuni  autori20,  che  tale  materia  fosse  in  tutto  e  per  tutto 
sovrapponibile alla categoria generalissima del “diritto privato”. Categoria, questa, che invece il 
testo fondamentale ci mostra come pluriframmentata all'interno della disposizione stessa. Pertanto, 
nella evidente complessità degli argomenti trattati, sono due le strade percorribili: considerare la 
formula “ordinamento civile” indicativa di un ambito residuale della competenza statuale, detratte 
le materie specificamente indicate; oppure, qualificare la stessa come materia “aggiuntiva” a quelle 
già  enumerate,  la  cui  area  di  incidenza  sarà  necessariamente  ben  più  circoscritta  rispetto  alla 
nozione di “diritto privato”, e tale da insistere sui settori tradizionali del “codice civile” e degli 
“istituti del diritto civile”. Spetterà allora alla giurisprudenza chiarire volta per volta le questioni in 
materia, vista sia l'incertezza dei confini della nozione di “ordinamento civile”, alla luce della stretta 
relazione  con  il  diritto  privato,  sia  le  numerose  implicazioni  a  livello  di  competenze  statali  e 
regionali.
Utile  appare,  allora,  investigare  l'orientamento  adottato  nel  tempo  dalla  giurisprudenza 
costituzionale che, sostanzialmente, si ripartisce in due linee “storiche” di ragionamento, cui se ne 
affianca una più recente e, per certi versi, “moderna”21. 
Una prima concezione, accolta dalla Corte nelle sue pronunce, considera l'appartenenza di una data 
disciplina  alla  materia  dell’ordinamento  civile  come  un  mezzo  di  legittimazione  trasversale 
all’intervento  dello  Stato,  così  da  attrarre  nella  competenza  legislativa  centrale  quei  rapporti 
giuridici  che,  per  certi  aspetti,  ricadono  invece  in  settori  di  spettanza  regionale  concorrente  o 

19 In generale, cfr.: Alpa G., “Ordinamento civile” e “principi fondamentali” nella recente giurisprudenza costituzionale 
sulla potestà legislativa dello Stato e delle Regioni, ne L’uso giurisprudenziale della comparazione giuridica,  Quad. 
della Riv. trim.dir. proc.civ., Milano, 2004, 67 ss.; Busti S. La leale collaborazione tra Stato e Regioni per i “requisiti di 
sistema” delle gestioni aeroportuali, in www.forumcostituzionale.it.
20 Cfr.: Alpa G.,  ivi, pp. 70 – 71, in cui “Quanto ad “ordinamento civile” propendevo per il significato di “diritto 
privato” inteso “nella sua totalità e complessità”; Lamarque E., Osservazioni preliminari sulla materia “ordinamento 
civile”, di esclusiva competenza statale, in Le Regioni, 6, 2001, 1343 ss.
21 Cfr.: Lamarque E.,  Ancora nessuna risposta definitiva in materia di ordinamento civile (C. Cost. 253/2006), in Le 
Regioni, 1/2007, 180 ss..



residuale. Ciò in linea con l'evoluzione, nel senso di una progressiva (seppur sempre contenuta) 
apertura  all'intervento regionale,  di  certa  giurisprudenza costituzionale,  precedente al  2001,  che 
individuava  nel  diritto  privato  il  limite  della  legislazione  regionale22.  In  sostanza,  prima  della 
riforma del Titolo V, e alla luce del suddetto limite, le materie sottratte all'intervento legislativo 
regionale  erano  quelle  che,  sebbene  rientranti  testualmente  nella  competenza  periferica,  non 
regolavano specificamente l'organizzazione o l'attività della pubblica amministrazione. Conformi a 
questa impostazione sono allora le pronunce, successive al 2001, che collegano l'appartenenza di 
una  certa  disciplina  alla  materia  “ordinamento  civile”  con  la  natura  privatistica  del  soggetto 
destinatario  della  stessa  (C.  Cost.  n.  300/2003 e  301/2003,  in  materia  di  fondazioni  di  origina 
bancaria);  oppure,  altrettanto,  quelle  pronunce  che,  a  contrario,  non  rilevano  illegittimità 
costituzionale per violazione di competenze statali  nel  caso di leggi regionali  aventi  ad oggetto 
s.p.a. pubbliche assimilabili ad un ente pubblico (C. Cost. n. 29/2006); o ancora, quelle, in ambito 
giuslavoristico,  in  cui  all'interno  della  materia  “ordinamento  civile” vengono ricondotte  solo le 
disposizioni aventi effetti nel rapporto datore-lavoratore (C. Cost. n. 359/2003 e 50/2005); o, infine, 
quelle sentenze che, verso una normativa regionale con oggetto settori a competenza legislativa 
concorrente, applicano la tecnica del  distinguishing a seconda degli aspetti disciplinati: la legge 
regionale non può incidere nei rapporti privati, ma può farlo nei rapporti di matrice pubblicistica (C. 
Cost. n. 232/2005 in materia di distanze legali tra fondi).
Il  secondo  indirizzo  seguito  dalla  Corte  invece,  tralasciando  il  carattere  trasversale 
dell'“ordinamento civile”, ed escludendo quindi la possibilità di un ampio intervento statale nei più 
disparati settori contigui, propende per una visione definita, quasi statica: l'”ordinamento civile” 
come materia al cui interno sono precisamente individuati una serie di istituti, insindacabilmente 
preclusi  all'intervento  regionale.  Ne  sono  espressione  quelle  pronunce  in  cui  la  Corte  rileva 
l'illegittimità  di  norme  regionali  che  utilizzano  strumenti  propriamente  civilistici  per  regolare 
materie a competenza concorrente o residuale (C. Cost. 106/2005, in materia di surrogazione legale 
nel credito di mantenimento spettante al figlio; C. Cost. 173/2006, in materia di trasferimento di 
proprietà  di  beni  da  soggetto  privato  a  soggetto  pubblico;  C.  Cost.  253/2006,  in  materia  di 
rappresentanza, atti di disposizione del proprio corpo e obbligo legale a contrarre). 
La terza linea interpretativa, seguita dalla Corte anche nella sentenza commentata, pur muovendo 
sempre da una concezione della materia “ordinamento civile” come insieme di istituti ben definiti, 
non separa gli ambiti di competenza statale e regionale nè ripartisce il relativo potere legislativo, ma 
introduce invece i concetti di “concorrenza” e “confluenza” di materie. A queste poi applica una 
delle  due  tecniche,  il  criterio  della  prevalenza  oppure  il  principio  di  leale  collaborazione,  per 
risolvere  il  conflitto  derivante.  Quando  infatti  “la  complessità  della  realtà  sociale  da  regolare 
comporta che di frequente le discipline legislative non possano essere attribuite nel loro insieme ad 
un'unica materia, perché concernono posizioni non omogenee ricomprese in materie diverse sotto il 
profilo della competenza legislativa”(C. Cost. 213/2006), “in siffatti casi di concorso di competenze 
deve, pertanto, farsi applicazione, secondo le peculiarità dell'intreccio di discipline, del criterio della 
prevalenza di una materia sull'altra e del principio di leale cooperazione (...)”(C. Cost. 231/2005). Si 
tratta peraltro di due “grimaldelli giuridici”, pensati dalla giurisprudenza per supplire alla carenza di 
un meccanismo costituzionale di composizione delle interferenze fra materie, tra loro alternativi e, 
nondimeno,  gerarchicamente  ordinati,  come già  lasciato  intendere  dalla  stessa  Corte  in  diverse 
occasioni: quando l'appartenenza di una normativa ad una certa materia costituzionale, piuttosto che 
ad  un'altra,  appaia  netta  (C.  Cost.  59/2005),  o  nei  casi  in  cui  sia  chiara  la  prevalenza  di  una 
disciplina a competenza statale rispetto ad altra (C. Cost. 219/2005), allora si ricorrerà al criterio di 
prevalenza; solo secondariamente, invece, risultato il primo inapplicabile per la complessità delle 
questioni trattate, si farà appello al generale principio di leale collaborazione, il quale, come più 
volte  sottolineato,  impone  il  coinvolgimento  delle  Regioni  (C.  Cost.  50/2005  e  219/2005) 
nell'ambito di tutte quelle ipotesi in cui la legge statale oltrepassi i confini posti dall'art. 117 c. 2 
Cost..
Ma ancora, la pronuncia in esame non manca di considerare l'evidente fine ultimo della normativa 
impugnata,  quello  cioè  di  evitare  la  formazione  di  posizioni  dominanti  abusive,  da  parte  della 
società  di  gestione  aeroportuale,  in  mercati  contigui  a  quello  in  cui  quest'ultima svolge  la  sua 
attività principale. Obiettivo, questo, che la l. 248/2005 ha inteso perseguire con la riduzione dei 

22 Dalla iniziale chiusura totale nei confronti del potere legislativo regionale (cfr.: C. Cost. 154/1972), la Corte arriva 
progressivamente a riconoscere l'ammissibilità di un limitato intervento regionale (cfr.: C. Cost. 391/1989). 



diritti  aeroportuali  per  una  quota  non  inferiore  al  50  %  del  margine  conseguito  dal  gestore 
aeroportuale per i  servizi  non soggetti  a regolazione economica svolti  nell’ambito del sedime23. 
Posto che per “servizi aeroportuali regolamentati” si intendono i diritti di approdo e di partenza, di 
sosta e di ricovero (l. 248/05, art.  11-nonies), le tasse di imbarco passeggeri (l. 248/05, art. 11-
nonies), le tasse di imbarco e sbarco merci (l. 117/74 e l. 248/05, art. 11-nonies), i compensi per le 
operazioni  di  controllo  di  sicurezza  (d.m.  85/99,  art.  2,  c.1  e  l.  248/05,  art.  11-duodecies),  i 
corrispettivi  per  l’uso  di  infrastrutture  centralizzate,  dei  beni  di  uso  comune e  dei  beni  di  uso 
esclusivo (d.lgs. 18/99, all. B, e l. 248/05, art. 11-terdecies), ed infine i corrispettivi per le attività di 
assistenza a terra, quando queste siano svolte – di diritto o di fatto – da un unico prestatore (d.lgs. 
18/99, all. A, e l. 248/05, art. 11-terdecies), i servizi “non regolamentati” consisteranno allora in 
tutte  quelle  attività  per  le  quali  è  configurabile  una  forma  di  rendita  di  localizzazione  o  di 
monopolio per il  gestore aeroportuale, derivante dalla possibilità esclusiva di utilizzare i sedimi 
aeroportuali anche per fini commerciali e dalla possibilità di limitare l’accesso di terzi concorrenti 
ai  sedimi  stessi.  Parliamo  pertanto  dei  proventi  relativi  ai  servizi  prodotti  sia  sul  sedime 
aeroportuale, sia al di fuori, ma che sono erogati all’interno dello stesso, e per i quali si configura 
l’esercizio da parte dei gestori di una qualche forma di controllo sull’accesso alle infrastrutture24. 
Sostanzialmente, la disciplina del 2005 non fa altro che proteggere eventuali soggetti terzi operanti 
in ambito aeroportuale in settori prettamente commerciali (quali ad esempio pubblicità, parcheggi, 
autonoleggi, biglietteria), evitando abusi da parte del gestore dell'aeroporto, il quale si trova in una 
posizione di vantaggio derivante dalla qualità di concessionario. Ancorando la riduzione dei diritti 
aeroportuali  alla  quota  del  50 % del  margine  costi-ricavi  derivante  da attività  aeroportuali  non 
regolamentate, il gestore è scoraggiato ad invadere tali aree, per via del notevole peso che altrimenti 
si ripercuoterebbe proporzionalmente sul conteggio dell'importo dei canoni; ciò, a beneficio della 
tutela  della  concorrenza.  L'intento  pro-concorrenziale  della  norma,  pertanto,  ci  induce  ad 
individuare anche qui, ex art. 117 c. 2 lett. e), un ambito di potestà legislativa esclusiva dello Stato. 
La  giurisprudenza  costituzionale  in  diverse  occasioni  si  è  occupata  di  chiarire  contenuto  ed 
estensione della materia della “tutela della concorrenza”. In estrema sintesi, essa può essere intesa 
in  un  duplice  senso,  rientrando  al  suo  interno  sia  le  misure  legislative  “di  promozione”  (cd. 
concorrenza “nel“ mercato, cfr.:  C. Cost. 401/2007), sia quelle di tutela “in senso proprio” (cd. 
concorrenza “per“ il mercato, cfr.: C. Cost. 401/2007). Le prime finalizzate ad aprire un mercato o a 
consolidarne l'apertura, eliminando le barriere all'entrata, o riducendo o eliminando vincoli al libero 
esplicarsi  della  capacità  imprenditoriale  e  della  competizione  tra  imprese  (C.  Cost.  430/2007, 
63/2008), le seconde invece aventi ad oggetto atti e comportamenti delle imprese tali da incidere 
negativamente sull'assetto concorrenziale dei mercati,  con finalità di controllo ed eventualmente 
anche di sanzione. Nella disciplina fissata dalla l. 248/2005, per la parte relativa ai fattori cui è 
legata  la  determinazione  dei  diritti  aeroportuali,  emerge  quindi  la  finalità  di  promozione 
concorrenziale, tale da far nuovamente rientrare i relativi aspetti nell'ambito della potestà legislativa 
esclusiva statale.
D'altra parte, la Corte ha chiarito anche come l'intervento statale in materia concorrenziale sia in 
realtà pienamente giustificato nelle sole ipotesi di rilievo macroeconomico, preferendo riservare alla 
competenza legislativa concorrente o residuale delle Regioni tutti gli interventi “minori” che siano 
sintonizzati sulla realtà produttiva regionale (C. Cost. 14/2004). 
Il  settore  della  tutela  della  concorrenza  si  presenta  allora  come  caratterizzato  da  una  marcata 
trasversalità25:  questo implica la  possibile  influenza anche su materie attribuite alla  competenza 
legislativa, concorrente o residuale, delle Regioni. 
Alla luce di  quanto sopra,  l'impugnata disciplina statale in materia di  determinazione dei diritti 
aeroportuali presenta problemi di collocabilità costituzionale di non immediata risoluzione.
La Corte pertanto, vista l'esigenza di verificare la compatibilità costituzionale della  normativa del 
2005 alla luce della sua portata e dei relativi obiettivi, ha operato un controllo di ragionevolezza e 
proporzionalità, teso a giustificare l'“invasione” di competenze regionali ad opera del legislatore 

23 La metodologia adottata dalla l. 248/2005 per la determinazione delle tariffe aeroportuali viene definita come “cassa 
unica” o “single till”, in contrapposizione alla metodologia “dual till“ (basata invece sui soli  proventi aeronautici).
24 Vanno esclusi i proventi derivanti da attività svolte in regime di piena concorrenza con terzi, per le quali il gestore 
possa dimostrare l’insussistenza di rendite di localizzazione e di forme di limitazione dell’accesso alle infrastrutture. 
25 La tutela della concorrenza, quando non diretta a reprimere i comportamenti anticoncorrenziali delle imprese, ha 
natura  trasversale,  poiché  non  presenta  i  caratteri  di  una  materia  di  estensione  certa,  ma quelli  di  “una  funzione 
esercitabile sui più diversi oggetti” (cfr.: C. Cost. 14/2004, 272/2004, 336/2005, 29/2006).



statale. In altri termini, lo scrutinio è stato finalizzato, anche questa volta, a saggiare “la congruità 
dello  strumento  utilizzato  rispetto  al  fine  di  rendere  attivi  i  fattori  determinanti  dell'equilibrio 
economico generale” (cfr.: C. Cost. 401/2007).  Sebbene però, in generale, la trasversalità di una 
materia costituzionale possa legittimare un intervento legislativo statale anche di dettaglio in ordine 
a settori contigui, nonché, nello specifico per quanto riguarda la concorrenza, ciò risulti parimenti 
possibile in ordine agli aspetti di tale materia che possono incidere su altri settori rientranti tra quelli 
di  cui  all'art.  117 c.  2  Cost.26,  la  prevalenza della  disciplina statale  di  dettaglio  (e  non solo di 
principio)  su quella  regionale,  nelle  materie  di  legislazione concorrente  (quale,  ad esempio,  gli 
aeroporti),  dovrà  comunque  giustificarsi  sulla  base  del  cd.  principio  di  sussidiarietà  verticale 
previsto  dall'art.  118  c.  1  Cost..  Principio  per  cui  definite  esigenze  di  esercizio  unitario  delle 
funzioni amministrative sono in grado di determinare l’attrazione delle funzioni stesse a livello 
centrale. 
Le pronunce della Corte27 sono costanti nel ritenere che l’avocazione a livello centrale dell’attività 
amministrativa determini paralleli effetti sulla funzione legislativa (cd. parallelismo rovesciato delle 
funzioni),  in  forza  del  principio  di  legalità  che  impone  che  le  funzioni  amministrative 
sussidiariamente  attribuite  allo  Stato  siano  organizzate  e  regolamentate  con  legge  statale. 
L'attrazione a livello centrale di una data funzione amministrativa, tra l'altro, si verifica sia  per la 
portata territoriale nazionale dell'attività stessa, sia soprattutto sulla base di un giudizio valutativo in 
ordine  alla  complessità  della  situazione  concreta:  non  è  l'indefinito  concetto  di  “interesse 
nazionale”,  bensì  il  ruolo  “di  perno”,  a  carattere  sovraregionale,  dell'oggetto  della  funzione 
amministrativa, che funge da leva al salto in sussidiarietà28.
Alla  portata  nazionale  (e  pertanto sovraregionale)  della  funzione  amministrativa,  corrisponderà, 
appunto, l'“invasione” della competenza legislativa statale nelle aree a legislazione concorrente29; lo 
Stato procederà a fissare quindi non più soltanto principi, ma norme puntuali tali da soddisfare le 
citate esigenze di unitarietà nazionale, nel contempo mantenendo o spostando secondo necessità le 
funzioni amministrative in suo favore30. 
Valido  argine  ad  un  eventuale  uso  improprio  della  tecnica  del  “parallelismo  rovesciato”  è, 
sicuramente,  l'istituto  dell'intesa31,  espressione concreta  del  principio di  leale  collaborazione  tra 
diversi  livelli  di  governo.  Quello  stesso  principio  che  la  Corte,  in  un  pregevole  esercizio  di 

26 Per  una visione generale,  cfr.:  Falcon G.,  Modello  e  transizione  nel  nuovo titolo V della  Parte  seconda della 
Costituzione ne Le Regioni, 6/2001, 1247 ss.; Corso G.–Lopilato V., Introduzione, ne Il diritto amministrativo dopo le 
riforme costituzionali, Milano, 2006, XX ss..
27 Cfr., ex multis: C. Cost. 303/2003; C. Cost. 270/2005;  C. Cost. 255/2007.
28 In generale, cfr.: Veronesi P.,  I principi in materia di raccordo Stato-Regioni dopo la riforma del Titolo V, ne  Le 
Regioni, 6/2003, 1007 ss.; Vermiglio G.,  Il riparto di competenze Stato-Regioni in materia di navigazione e trasporto 
nel titolo V Cost.: criteri interpretativi desumibili dalla sentenza n. 303/2003 della Corte Costituzionale, in Dir. Trasp. 1, 
2004, 11 ss..
29 Secondo la citata giurisprudenza costituzionale, tale “invasione” può addirittura verificarsi in aree a legislazione 
residuale,  ovvero  in  ipotesi  non ricadenti  nell’elenco di  cui  ai  commi 2 e  3  dell’art.  117 Cost.,  o  comunque non 
riconducibili ad alcun ambito trasversale, in funzione dell’intervento del legislatore statale. 
30 Cfr.: Merloni F., Infrastrutture, ambiente e governo del territorio, ne Le Regioni, 1/2007, 60.
31 Il  procedimento concertativo, deve essere di tipo “forte”,  tale cioè da vietare a Stato e Regioni comportamenti 
discrezionali o addirittura arbitrari al momento della chiamata in sussidiarietà; la Corte Costituzionale infatti ha il potere 
di censurare prassi applicative che non siano conformi ai principi di proporzionalità e leale collaborazione tra i predetti 
enti  territoriali,  i  quali  debbono  mantenere  tra  loro  una  posizione  di  equiordinazione  in  ordine  alla  decisione  da 
assumere consensualmente. Insufficiente pertanto, ai fini della buona riuscita della procedura concertativa nell'ottica 
della leale collaborazione, sarà l’acquisizione del semplice parere dell’ente minore, cui non segua la manifesta adesione. 
In materia di intesa, cfr.: Luciani M., L’autonomia legislativa, in Le regioni, 2-3/2004, 355 ss.; Michetti M., La Corte 
alle prese con la leale collaborazione (Nota a C. Cost. 1 febbraio 2006, n. 31) in Giur. Cost. 2006, fasc. 1, 256 ss..  Cfr. 
anche: Modugno F., La posizione e il ruolo della legge statale nell’ordinamento italiano, in www.issirfa.cnr.it, 2005, in 
cui distingue tra due forme di intesa: intesa (debole) e intesa forte. L'intesa del primo tipo la si ritrova nell'ambito della 
nota sent. C. Cost. 303/03 allorchè, prendendo spunto dal principio di sussidiarietà e dalla sottesa istanza di gestione 
unitaria della funzione, è stata ritenuta legittima una procedura che,  pur imponendo l'intesa,  preveda anche, in sua 
mancanza, la superabilità del dissenso formatosi, attraverso meccanismi tali comunque da consentire la prevalenza della 
decisione  finale  statuale  (il  procedimento  concertativo  “debole”,  come  suggerisce  l'A..,  mostra  quindi  un  tratto 
dinamico/procedimentale  del  principio  di  sussidiarietà).  Diversamente  nelle  ipotesi  di  intesa  “forte”,   il  carattere 
procedurale o procedimentale della sussidiarietà muta in “consensuale”, ovvero l’accordo tra Stato e Regione dovrà 
rispettare  limiti  più rigorosi;  in  mancanza  di  una  intesa,  la  legge  statale  non sarà  in  toto invalida,  ma inefficace, 
inoperante, entro certi limiti: in ogni sua parte nelle materie residuali, per la sola parte in cui pone disposizioni non 
aventi natura di principio nelle materie di potestà concorrente.



mediazione degli  interessi  contrapposti,  ha fatto  suo nella  pronuncia  in  commento,  proprio  per 
correggere, aggiustandone il tiro, la normativa di cui alla l. 248/2005.

Le conclusioni della Corte
In base alle considerazioni svolte, la materia aeroportuale, testualmente individuata come area “a 
legislazione concorrente”  ex art. 117 c. 3 Cost., legittimamente è stata attratta nella competenza 
normativa statale anche di dettaglio, per via di esigenze di esercizio uniforme a livello nazionale 
della funzione relativa.  Nel fare  ciò,  però,  lo Stato era tenuto ad applicare  il principio di  leale 
cooperazione  tra  i  vari  livelli  di  governo.  Un  principio,  questo,  che  la  stessa  giurisprudenza 
costituzionale, da ultimo nelle sentenze n. 240 del 2007 e n. 213 del 2006, afferma sostanziarsi “in 
momenti  di  reciproco coinvolgimento  istituzionale  e  di  necessario  coordinamento  dei  livelli  di 
governo statale e regionale”, ed al quale la dottrina32 attribuisce natura costituzionale nonostante 
esso risulti essere “parzialmente non scritto” o comunque solo in parte razionalizzato nella ipotesi 
mirata di cui all'art. 120 c. 2 Cost. ed in quella generica di cui all'art. 5 Cost..
Correttamente quindi la Corte, una volta rilevata la “concorrenza di competenze”, ha sanzionato la 
disciplina impugnata, nella parte in cui tale forma di partecipazione non era prevista.
Il  ragionamento  della  Corte  costituzionale  quindi,  nonostante  la  elevata  frammentabilità  della 
categoria  “diritti  aeroportuali”  tra  materie  costituzionali  diverse,  ha  avuto  portata  decisamente 
globale,  in  funzione  di  “salvataggio”  della  normativa  impugnata.  Esso  si  è  svolto  infatti 
considerando tutti i profili coinvolti, e portando a comune denominatore l'esigenza della convivenza 
delle prerogative statali e regionali,  poi risolta grazie all'applicazione della leale collaborazione. 
Proprio la carenza di procedure collaborative tra Stato e Regioni ricorrenti, infatti, fonda in sentenza 
la dichiarazione di illegittimità costituzionale dell’art. 11-nonies della l. 248/2005, nella parte in cui 
non prevede che sia almeno acquisito il parere della Conferenza permanente Stato-Regioni, per la 
determinazione di criteri volti a definire la misura dei diritti aeroportuali. 
Incostituzionale è anche l’art. 11-undecies della stessa legge, nella parte in cui,  con riferimento ai 
piani d’intervento strutturale ENAC e ENAV S.p.a., non richiede perlomeno il preventivo parere33 

della Regione interessata, oltre a quello delle associazioni rappresentative dei vettori aerei e dei 
gestori  aeroportuali,  per  la  programmazione  ministeriale  dello  sviluppo  delle  infrastrutture 
aeroportuali. 
Auspicabile è che la correzione in concreto delle ipotesi di illegittimità costituzionale ora rilevate 
avvenga  attraverso  lo  strumento  dell'intesa  “forte”,  procedura  questa  che,  come  precisato  in 
dottrina, offre maggiori garanzie in ordine alla qualità dell'apporto partecipativo regionale34.  

PATRIZIO RUBECHINI

32 Tra  cui,  cfr.:  A.  Anzon,  “Leale  collaborazione”  tra  Stato  e  Regioni,  modalità  applicative  e  controllo  di 
costituzionalità,  in  Giur.  Cost.,  6,  1998,  3531 ss..;  F.  Rimoli,  Principio di  cooperazione  tra  Stato e  Regioni  nella 
giurisprudenza  della  Corte  costituzionale:  riflessioni  su una prospettiva,  in  Diritto  e  società,  2,  1988,  363 ss.;   V. 
Crisafulli, Vicende della “questione regionale”, in Le regioni, 4, 1982, 495 ss.. 
33 Istituto, questo, previsto già dalla rinnovata disciplina del cod. nav. che, agli artt. 698 e 704, assegna alle Regioni un 
ruolo attivo di consulenza in materia aeroportuale in tutte quelle situazioni che coinvolgano l'interesse dell'ente.
34 In ossequio alla pronuncia della Corte, il CIPE ha provveduto a sottoporre la delibera n. 38/2007 all'esame della 
Conferenza unificata Stato–Regioni, che ne ha approvato il contenuto ad eccezione della parte in cui si prevede che 
l’intesa tra amministrazioni statale e regionale, in relazione ai contratti di programma aeroportuali, debba sussistere solo 
quando questi ultimi risultino di interesse “meramente” regionale. Pertanto, con delibera 27 marzo 2008 n. 51, il CIPE 
ha modificato il testo ed ha eliminato l'espressione non condivisa. Una limitazione dell'operatività dell'intesa che sia 
condizionata  dalla  caratteristica  regionale  o  meno  dell'interesse  ad  una  certa  attività,  infatti,  in  questo  caso  non 
convince:  un'aerostazione,  per  motivi  ascrivibili  sia  ai  rilevanti  flussi  economici  prodotti  sia  alla  soddisfazione di 
esigenze di mobilità locale, avrà sempre un'importanza tale da travalicare l'interesse esclusivamente regionale. Pertanto, 
posta in questi termini, la procedura dell'intesa, in relazione ai contratti di programma aeroportuali, nella prima versione 
della delibera CIPE n. 38/2007, non avrebbe potuto avere concreta applicazione; con la modifica apportata, invece, 
l'iter partecipativo diviene un passaggio obbligato.


