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CAPITOLO I 

LA LIBERTÀ DI CIRCOLAZIONE DELLE PERSONE 

SOMMARIO: 1. L’autonomia del diritto di circolare delle persone tra libertà personale ed 

economica. 2. I limiti generali alla libertà di circolare delle persone. Sicurezza e salute. 3.  La libertà 

di circolare come organizzazione di mezzi. Dal diritto alla strada al diritto alla mobilità. 4. 

L’interesse pubblico di circolazione delle persone nella smart city. 

1. L’autonomia del diritto di circolare delle persone tra libertà 

personale ed economica 

Fin dalle prime codificazioni emerge la stretta connessione1 che gli ordinamenti 

riconoscono tra la circolazione degli individui, la loro vita economica e la libertà personale, al 

punto che, pur modulando in modi diversi questa relazione, alla prima non si assegnava un 

contenuto autonomo rispetto alle altre due libertà2.  

La libertà di circolare è storicamente ricondotta a due fattispecie principali ove la 

matrice del bisogno delle persone di spostarsi da, verso o entro un territorio, come “jus 

perigrandi et degendi”3 è di tipo economico: i flussi migratori e i flussi commerciali4.  

 
1 Parla di “stretta connessione” tra la libertà personale e quella di circolazione e soggiorno (insieme 

ad altri diritti di libertà, come la libertà d domicilio e di corrispondenza) P. BISCARETTI DI RUFFIA, 
Diritto costituzionale, Jovene, Napoli, 1989, p. 845; nello stesso senso P. GROSSI, I diritti di libertà ad 
uso di lezioni, Giappichelli, Torino, 1991; G. DEMURO, Art. 16, in R. BIFULCO - A. CELOTTO - M. 
OLIVETTI (a cura di), Commentario della Costituzione, vol. I, UTET, Torino, 2006. 

2 Per un inquadramento M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), in 
Enciclopedia del Diritto, Giuffrè, Milano, 1960.  

3 L’enucleazione odierna del diritto alla libera circolazione delle persone e delle merci per lo scambio 
di quei beni che alcuni popoli hanno in eccesso e dei quali altri sono carenti si trova già in FRANCISCO 

DE VITORIA, Relectio de Indis o libertad de los indios, nell’edizione critica bilingue curata da L. PERENA, 
J. PÉREZ PRENDES, Madrid, CSIC, 1967. 

4 La contestualizzazione storica pone di sottolineare che nell’epoca di formalizzazione della libertà 
di circolare, le migrazioni erano principalmente di tipo economico. Si veda già nella Magna Charta, art. 
41 e 42, ove la libertà di circolazione e soggiorno è il diritto di tutti di espatriare e rimpatriare e dei 
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L’elemento scriminante tra le due tipologie di flusso è ricavato dal territorio oggetto di 

circolazione5, non come neutrale elemento materiale su cui si snodano le vicende del rapporto 

fra autorità e libertà, ma in quanto ambito di espressione della sovranità6. In questa relazione il 

territorio è uno dei protagonisti, come punto d’intersezione e di «chiarimento fra Stato 

persona e Stato comunità, atteggiandosi indifferentemente […] come “momento” dell’uno e 

dell’altro e segnando i limiti d’intervento sia del primo che del secondo»7. Rispetto ai confini 

esterni dello Stato, rileva l’affermazione della sovranità statuale in termini di indipendenza 

rispetto ad altri ordinamenti, per cui la libertà di circolare qualifica la posizione giuridica di 

quei soggetti che vogliano valicare i confini territorio nazionale, per stabilirsi nel territorio di 

uno Stato di cui non sono cittadini o per emigrare da quello di appartenenza.  

Entro i confini territoriali, lo spostamento delle persone e in particolare quello 

qualificato di soggetti impegnati in un’attività lavorativa8 è connesso allo status di cittadino 

dello Stato centrale, come diritto che in quanto realizza l’interesse pubblico economico di 

costituzione del mercato interno è tutelato limitando la competenza delle amministrazioni 

territoriali di opporre ostacoli alla libera circolazione di persone e beni9.  

 
mercanti di entrare e uscire dal regno e circolare entro il suo territorio. Per un approfondimento si veda 
W. S. MCKECHNIE, Magna Carta. A Commentary on the Great Charter of King John, Glasgow, 1914.  

5 Sul cui ruolo, più approfonditamente, cap. II. 
6 V. CRISAFULLI, La sovranità popolare nella Costituzione italiana (note preliminari), in Rassegna 

Giuliana di Diritto e Giurisprudenza, 1954, ora in ID., Stato, Popolo, Governo, Illusioni e delusioni 
costituzionali, Giuffrè, Milano, 1985, p. 108 e ss.; ID., Lezioni di diritto costituzionale, Introduzione al 
diritto costituzionale, vol. I, CEDAM, Padova, 1970, p. 67; M. GALIZIA, La teoria della sovranità dal 
Medioevo alla rivoluzione francese, Giuffrè, Milano, 1951; G. FERRARA, La sovranità popolare e le sue 
forme, in S. LABRIOLA (a cura di), Valori e principi del regime repubblicano, vol. I, Sovranità e 
democrazia, Cacucci, Roma – Bari, 2006, pp. 251 e ss.; altresì si veda l’interessante disamina di F. 
MODUGNO, La dicotomia “stato ordinamento” – “stato soggetto” nel pensiero dei tre Maestri, in L. 
CARLASSARE (a cura di), La sovranità popolare nel pensiero di Esposito, Crisafulli, Paladin. Atti del 
convegno di studio per celebrare la Casa editrice Cedam nel I centenario della sua fondazione (1903 – 
2003), CEDAM, Padova, 2004. 

7 I. NICOTRA GUERRERA, Territorio e circolazione delle persone nell’ordinamento costituzionale, 
Giuffrè, Milano, 1995, p. 52. 

8 Come ripreso successivamente art. 120, comma 3, Cost., v. cap. I, § 2. 
9 M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), in Enciclopedia del Diritto, 

Milano, Giuffrè, 1960, v. i riferimenti ivi citati ai testi costituzionali degli Stati a economia socialista e 
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Anche all’origine del processo di unificazione europea, il diritto di circolare 

liberamente nel territorio degli Stati membri è stato attribuito alle persone economicamente 

attive e i loro familiari, secondo quella logica economica che ha influito sulla nascita della 

Comunità europea e che considerava giuridicamente rilevanti esclusivamente gli spostamenti 

dei fattori produttivi10. L’impostazione iniziale è stata erosa dapprima con l’interpretazione 

estensiva delle nozioni di lavoratore e di soggetti beneficiari della libera prestazione di servizi11, 

e da ultimo fissata col conferimento a ogni cittadino dell’Unione del «diritto di circolare e 

soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri» (art. 21, § 1, T.F.U.E.) in termini di 

“libertà fondamentale”.  

Al riguardo si sottolinea che il modo di intendere la natura fondamentale riferita alle 

libertà dell’U.E. è semanticamente diverso rispetto al valore che la stessa qualifica assume 

 
quelli a economia libera (p. 1-2). Il riferimento è agli stati federali o confederali, v. testi di costituzione 
statunitense 1787, tedesca, legge fondamentale austriaca del 1920, svizzera del 1874. V. sui dazi e art. 120 
Cost., P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, Il Mulino, Bologna, 1985, p. 440. 

10 Sulla logica prettamente economica della versione originaria del Trattato istitutivo della 
Comunità europea si rinvia a: A. ADINOLFI, La libertà di circolazione delle persone, in G. STROZZI (a 
cura di), Diritto dell’Unione Europea, parte speciale, Torino, Giappichelli, 2021, p. 71-72, la quale 
ricorda che «il diritto all’ingresso e al soggiorno in Stati membri diversi da quello di appartenenza veniva 
riconosciuto solo in quanto costituiva un presupposto indispensabile per l’esercizio, in tali Stati, di 
un’attività lavorativa»; A. ILIOPOULOU, Libre circulation et non-discrimination, éléments du statut de 
citoyen de l’Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 2008, pp. 40-41; P. GILLIAUX, Les entraves à la libre 
circulation des personnes, in Cahiers de droit européen, n. 3-4, 2008, p. 408. 

11 Si vedano, quali tappe fondamentali di questa evoluzione CGUE, sentenza del 2 maggio 1998, 
C-85/96, Martínez Sala; ID., sentenza del 20 settembre 2001, C-184/99, Grzelczyk, che definisce la 
cittadinanza UE «status fondamentale»; ID., sentenza del 17 settembre 2002, C-413/99, Baumbast, 
sull’efficacia diretta dell’art. 21 T.F.U.E. (art. 18 TCE) e la sua applicabilità indipendentemente da 
un’attività economica, nel rispetto del principio di proporzionalità. Sull’evoluzione dalla “cittadinanza 
mercantile” al diritto fondamentale del cittadino UE, v. dottrina europeistica: A. ADINOLFI, La libertà 
di circolazione delle persone, cit.; C. MORVIDUCCI, La libera circolazione dei cittadini nell’Unione 
europea, Torino, Giappichelli, 2009; M. CARTABIA, Cittadinanza (dir. UE), in Enc. dir., Annali, I, 
Milano, Giuffrè, 2007; P. MENGOZZI, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, Padova, Cedam, 2014. 
Sulla ricezione nell’ordinamento italiano e il ruolo della dottrina costituzionale e amministrativa, cfr. M. 
MILITELLO, Principio di uguaglianza e di non discriminazione tra Costituzione italiana e Carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione Europea, in Biblioteca 20 Maggio, 1/2010; S. CASSESE, Il diritto alla 
buona amministrazione, in Studi in onore di Alberto Romano, I, Editoriale Scientifica, Napoli, 2011. La 
giurisprudenza nazionale ha applicato tali principi: v. Corte Cost., sent. n. 107/2018, che censura 
requisiti di residenza sproporzionati come ostacolo alla libera circolazione ex art. 21 T.F.U.E. 
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rispetto ai diritti della persona: sono «libertà fondamentali del Trattato»12 quelle fondanti 

rispetto al sistema dell’Unione incentrato sulla costruzione del mercato unico13. A ciò si 

aggiunga che i trasporti, oltre a rappresentare lo strumento per raggiungere l’obiettivo della 

costituzione del mercato comune europeo14, sono a loro volta oggetto del mercato unico, in 

quanto servizi che vengono prestati ed offerti sul mercato. 

Nella doppia chiave evidenziata, la matrice economica caratterizzante la libertà di 

circolazione rileva particolarmente per gli ordinamenti di Stati caratterizzati da una forte 

decentralizzazione, quanto per quelli storicamente destinatari di forti afflussi di migrazione 

economica15, ma influenza anche la prospettiva adottata dagli Stati unitari, che generalmente 

ricavano le radici della libertà di circolazione e soggiorno dalla libertà personale16. 

 
12 Categoria dottrinale tedesca, che non compare in fonti normative europee o nella giurisprudenza 

della Corte di giustizia, ma che, come espressione, è ormai entrata nella convenzione linguistica della 
dottrina europea.  

13 La “politica comune” sui trasporti è lo strumento immediatamente diretto a realizzare tre delle 
quattro libertà fondamentali del mercato unico – la libera circolazione di persone, servizi e beni – e così 
ad incidere sulla creazione del mercato comune a livello europeo e sull’effettiva attuazione della libera 
concorrenza. L’espressione “politica comune” riferita ai trasporti compare già nel Trattato di Roma del 
1957 (art. 70), si veda poi art. 90 del T.F.U.E. per cui «gli obiettivi dei trattati sono perseguiti […] nel 
quadro di una politica comune dei trasporti». In tema, L. GRAARD, Droit europeèn des transports, in 
RTDE, 2010, p. 217 e ss.; T.F. GIUPPONI, Le frontiere del trasporto pubblico locale, tra competenze 
normative e situazioni giuridiche soggettive. Verso un “diritto alla mobilità”?, in 
www.forumcostituzionale.it, 1° maggio 2016; A. PERICU, Impresa e obblighi di servizio pubblico, Milano, 
Giuffrè, 2001, p. 391 e ss. 

14 L. RAZZITI, La riforma dei trasporti pubblici locali nell’Unione europea e in Italia: aspetti 
problematici connessi alla realizzazione di un adeguato assetto concorrenziale del mercato, in Diritto 
Comunitario degli scambi internazionali, fasc. 4, 2002, p. 655 e ss.; Cfr. M.R. ALLEGRI, Trasporti e reti 
transeuropee: la gestione comunitaria delle infrastrutture, in G.P. ORSELLO (a cura di), Il diritto 
dell’Unione europea, in G. SANTANIELLO (diretto da), Trattato di Diritto Amministrativo, CEDAM, 
Padova, CEDAM, 1999, p. 465 e ss. 

15 Il riferimento di M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), cit., p. 2 è alle 
costituzioni di Stati storicamente caratterizzati da forti flussi di migrazione economica, in particolare 
quelli sudamericani: Argentina, art. 26 della Cost. del 16 marzo I949; Brasile, art. 142 della Cost. 24 
settembre 1946; Cile, art. 10, n. 16 della Cost. del 18 settembre 1925; Cuba, art. 30 della Cost. del 7 
luglio 1940; Messico, art. II della Cost. del 31 gennaio 1917; Perù, art. 67 della Cost. del 9 aprile 1933. 

16 Sugli Stati unitari ad economia libera, ove la libertà di circolazione e soggiorno – quando non 
identificata con quella personale (v. Costituzione francese del 3 settembre 1791) è stata comunque ad 
essa ricondotta, ancora M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), cit., p. 2. 
L’Autore segnala altresì il diverso riferimento adottato in ordinamenti a economia socialista, per cui 
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Nella tradizione italiana, la progressiva enucleazione della libertà di circolazione da 

quella personale emerge nella dottrina sui diritti di libertà17 e nella formulazione statutaria della 

libertà individuale18, intesa come diritto unico della persona19 e comprensivo, oltreché della 

libertà di circolare e soggiornare in un determinato territorio, di quella personale in senso 

stretto e di quella dell’industria e del lavoro20.  

 
limitata la libertà economica, alla libertà di circolazione e soggiorno si sostituisce il diritto di 
manifestazione politica. 

17 Sulla libertà di autodeterminazione e lo sviluppo graduale dei diritti di libertà in senso 
corrispondente alle «direzioni in cui si esercitava l’oppressione» del potere dominante sulla prima G. 
JELLINEK, La dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino (Die Erklärung der Menschen – und 
Bürgerrechte, III ed., 1909, I ed. 1895), trad. it. D. Nocilla, Milano, Giuffrè, 2002, p. 104. Così anche F. 
CAMMEO, Corso di diritto amministrativo, rist. con note di aggiornamento di G. Miele, CEDAM, 
Padova, Cedam, 1960, p. 333. Sull’unicità del diritto di libertà, con contenuto negativo sulla scia di 
Jellinek, v. S. ROMANO, La teoria dei diritti pubblici subbiettivi, in V.E. ORLANDO (a cura di), Primo 
trattato completo di diritto amministrativo italiano, vol. I, Milano, Società Editrice Lombarda, 1900, p. 
168 e ss.; ID., Diritto pubblico (1914), Milano, Giuffrè, 1988, p. 95 e ss. Nel senso generico di «sfera di 
autonomia che l’ordinamento giuridico lascia ai cittadini o agli individui che si trovano sotto la sua 
giurisdizione», ma comunque come libertà “unica” «quantunque le sue manifestazioni possano essere 
molteplici e cioè tante, quante sono le forme dell’attività umana» V. MICELI, Diritto costituzionale, 
Milano, Società Editrice Lombarda, 1913, p. 346 e ss., cit. In tal senso v. anche O. RANELLETTI, La 
polizia di sicurezza, in V.E. ORLANDO (a cura di), Primo trattato completo di diritto amministrativo 
italiano, vol. IV, parte prima, Milano, Società Editrice Lombarda, 1904, p. 233 e ss.; ID., Istituzioni di 
diritto pubblico, IV ed., CEDAM, Padova, 1934, p. 77 e ss. Per una più recente lettura, si veda l’analisi di 
A. PACE, Libertà e diritti di libertà, 2009. 

18 Sull’art. 26 dello Statuto albertino, V.E. ORLANDO, Principii di diritto costituzionale, Barbera, 
Firenze, 1912, per cui il diritto alla libertà individuale «è certamente il maggiore fra tutti e di una portata 
così larga che può gli altri comprendere», includendo tra tali altri diritti quello alla libertà di 
“locomozione” dell’individuo senza coazione fisica esterna. Si veda poi successivamente l’enucleazione 
della libertà di movimento/locomozione dalla disciplina della libertà personale, come «facoltà inerente 
il diritto di libertà individuale» di U. DE SIERVO, Circolazione, emigrazione, soggiorno (libertà di), in 
Dig. disc. pubbl., III, UTET, Torino, 1989, p. 77. Al contrario, un inquadramento autonomo della 
libertà di locomozione era già sostenuto da F. RACIOPPI - I. BRUNELLI, Art. 26, in Commento allo Statuto 
del Regno, II, Torino, 1909, p. 99. 

19 P.F. GROSSI, Il contributo di Serio Galeotti allo studio della libertà personale, in Poteri e garanzie, 
p. 88, che rileggendo O. RANELLETTI, Istituzioni di diritto pubblico. Il nuovo diritto pubblico italiano, 
IV ed., CEDAM, Padova, 1933, p. 79, ricorda che il favore verso l’interpretazione di un unico diritto 
omnicomprensivo di libertà individuale derivava dalla necessità di evitare che l’elencazione nel testo 
esaurisse il riconoscimento delle libertà, come nel caso della libertà di coscienza e culto, di associazione e 
la sanzione del segreto epistolare. La mancata proclamazione è invece stigmatizzata da F. RUFFINI, Diritti 
di libertà, Torino, P. Gobetti Editore, 1926, che in tal senso giudica lo Statuto albertino «fra le più 
succinte e monche elencazioni dei diritti di libertà», cit. p. 58 

20 M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), cit., p. 2-4 
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L’evoluzione del diritto costituzionale ha poi assegnato alla circolazione una autonoma 

formulazione, per cui ogni «cittadino» ha il diritto di «circolare e soggiornare liberamente in 

qualsiasi parte del territorio nazionale» (art. 16, Cost.), e sebbene la libertà personale sia la 

principale fonte cui si riconduce la libertà di circolare, traccia storica della matrice economica 

cui si è accennato ritorna in alcuni corollari alla libertà di circolazione e soggiorno (art. 16, 

Cost.), connessi alla libertà di emigrazione (art. 35, Cost.) e a quella di iniziativa economica 

(art. 41, Cost.). 

Anzitutto, il diritto di circolare è esteso all’uscita dal (e al rientro nel) territorio della 

Repubblica21, nel senso di libertà d’espatrio «salvo gli obblighi di legge» (comma 2)22 e di 

riconoscimento della libertà di emigrazione, salvo obblighi di legge stabiliti «nell’interesse 

generale» (art. 35, comma 4, Cost.)23.  

Si aggiunge poi il divieto alle Regioni24 di adottare «provvedimenti che ostacolino in 

qualsiasi modo la libera circolazione delle persone e delle cose fra le regioni» (art. 120, comma 

 
21 P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, Il Mulino, Bologna, 1985, p. 171. La libertà 

di espatrio implica anche, come libertà negativa, la libertà di non espatriare, per cui è vietato l’esilio, cioè 
il bando di una persona dal proprio paese per motivi politici (sull’eccezione dell’art. XIII, comma 2, disp. 
trans. cost. per la famiglia Savoia, v. infra nota n. 34). Sulla riconducibilità a entrambi i commi dell’art. 
16 Cost. del divieto di limitazione per motivi politici, Corte cost., sent. 5 marzo 1959, n. 19. 

22 La libertà di espatrio ha conosciuto regimi giuridici assai restrittivi; attualmente il rilascio del 
passaporto è riconosciuto come oggetto di un diritto soggettivo, salvo gli obblighi di legge, che 
riguardano: l’adempimento degli obblighi di leva militare; accertamento di eventuali responsabilità 
penali; esistenza di misure di sicurezza o di misure preventive di polizia; obblighi conseguenti alla 
posizione familiare, come ad esempio il potere-dovere dei genitori che hanno prole in minore età.  

23 Ad es. per ragioni di sicurezza dei lavoratori italiani all’estero, si configura in collegamento con 
quella di espatrio e con la libertà di lavoro (art. 4, Cost), per cui tali limiti possono solo influire sulla 
tutela dello Stato nei confronti del lavoro italiano all’estero (es. riconoscimento istituti previdenziali). 

24 Il divieto non può essere oggetto di deroga per le regioni a statuto speciale, v. P. BARILE, Diritti 
dell’uomo e libertà fondamentali, cit., p. 440. La Corte cost., sent. n. 12/1963 ha chiarito che il principio 
ivi sancito rientra fra quelli fondamentali perché necessari a garantire l’unità e l’indivisibilità della 
Repubblica (art. 5, Cost.) e quindi si pone quale limite assoluto all’autonomia locale. Successivamente 
Corte cost. n. 51/1991 ha osservato che non comporta un divieto assoluto di limitare il libero movimento 
di persone e cose con atti regionali, essendo il potere di disciplina regionale connaturato all’autonomia 
politica e amministrativa delle regioni. Gli ostacoli cui l’art. 120 Cost. fa riferimento consistono perciò 
in limiti che senza alcun fondamento costituzionale finiscono per restringere in qualsiasi modo il libero 
movimento delle persone e delle cose fra una regione e l’altra. In tal senso, poi Corte cost., sent. n. 
264/1996 chiarisce che l’utilizzo del verbo ostacolare si riferisce «all’arbitrarietà di impedimenti privi di 
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1, Cost.)25. Si vieta così, per un verso, l’adozione di provvedimenti istitutivi di «dazi» sui 

prodotti, che esulano dai limiti consentiti alla libertà d’iniziativa economica pubblica e privata 

(artt. 120, comma 2, e 41, comma 2 Cost.), per l’altro, l’opposizione di limiti al diritto dei 

cittadini «di esercitare in qualunque parte del territorio nazionale la loro professione, impiego, 

o lavoro» (art. 120, comma 3, Cost.). In questo senso è richiamata l’esperienza statutaria sulla 

libertà dell’industria e del lavoro, per cui il diritto alla libera circolazione dei lavoratori nel 

territorio nazionale esclude che nell’ambito della pianificazione economica possa essere 

 
una razionale giustificazione in rapporto alla limitazione di un diritto costituzionalmente previsto». In 
tema si veda G. DEMURO, Art. 16, cit.; I. NICOTRA, Territorio e circolazione, cit., p. 19; di diverso avviso 
A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, cit., p. 282, secondo il quale «l’unica fonte 
competente ad apporre limitazioni alla libertà di circolazione, in quanto diritto della persona, è la legge 
statale [...] il che, peraltro non vieta che con leggi regionali si possano disciplinare alcuni dei mezzi e dei 
presupposti necessari per l’esercizio della libertà di circolazione». 

25 L’art. 120 Cost. in esame è stato qualificato come norma di proibizione, per i divieti 
esplicitamente contenuti, v. A. PUBUSA, sub art. 120, in Commentario della Costituzione, Zanichelli – 
Soc. ed. del Foro italiano, Bologna - Roma, 1985, p. 444, ma anche come norma di garanzia, che incarna 
istanze unitarie, ad ulteriore rafforzamento di beni giuridici che trovano comunque ampia protezione in 
altre disposizioni costituzionali (quali gli artt. 3, 16, 41, 42, 51 Cost.). In termini, come «garanzia di 
libertà» che assicura la libertà di circolazione di beni e cose fra le regioni e di esercitare ovunque nel 
territorio nazionale «professioni, impieghi e lavori» P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, 
cit., p. 17; M. SCUDIERO, Note sull’art. 120 della Carta costituzionale, in Rass. dir. pubbl., 1963, p. 539, 
ripreso da A. PUBUSA, cit., p. 446 e ss. 
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autoritativamente disposta la distribuzione di mano d’opera26, anche se la tutela non si estende 

alla libera scelta del luogo di lavoro27, a differenza di altre esperienze costituzionali28. 

La definizione dei confini di autonomia29 rispetto alla libertà personale30 ha prodotto 

il maggiore dibattito, principalmente alimentato dalla questione della legittimità costituzionale 

 
26 U. ROMAGNOLI, Il sistema economico nella Costituzione, in F. GALGANO (diretto da), Trattato 

di diritto commerciale e di diritto pubblico dell’economia, La costituzione economica, vol. 1, CEDAM, 
Padova, 1997; F. TRIMARCHI BANFI, Organizzazione economica ad iniziativa privata e organizzazione 
economica ad iniziativa riservata negli art. 41 e 43 della Costituzione, in Scritti in onore di Pietro Virga, 
Tomo II, Giuffrè, Milano, 1994, p. 1893 e ss.; R. NIRO, Art. 41, in R. BIFULCO - A. CELOTTO - M. 
OLIVETTI (a cura di), Commentario della Costituzione, vol. I, Torino 2006, p. 855 

27 Corte cost., 16 dicembre 1958, n. 78 sui lavoratori agricoli; Corte cost., 8 gennaio 1986, n. 2; 
Corte cost., 7 maggio 1987, n. 173; Corte cost., 25 novembre 1987, n. 479; Corte cost., 10 dicembre 
1987, n. 559; Corte cost., 9 giugno 1988, n. 694; Corte cost., 26 luglio 1990, n. 316; Corte cost., 16 
dicembre 1991, n. 478; Corte cost., 23 luglio 1993, n. 356; Corte cost., 18 luglio 1996, n. 312. Per i nessi 
tra libertà di soggiorno e libertà di scegliere il lavoro cfr. A. PACE, Problematica delle libertà 
costituzionali. Parte speciale, II ed., CEDAM, Padova, 1992, p. 279, che fa leva sul disposto di cui all’art. 
120; analogamente U. DE SIERVO, Circolazione, soggiorno, emigrazione (libertà di), in Dig. disc. pubbl., 
vol. III, UTET, Torino, 1989, 76; P. CARETTI, I diritti fondamentali. Libertà e diritti sociali, 
Giappichelli, Torino, 2002, ove è riportata l’opinione secondo cui la libertà di soggiorno «comprende 
anche la libertà di scegliere il luogo di lavoro», cit. p. 251. 

28 Legge fondamentale per la Repubblica federale di Germania del 23 maggio 1949, art. 12 rubricato 
Libertà professionale, che implica la garanzia di scegliere liberamente «il luogo e le sedi di lavoro», in 
tema P. BADURA, Wirtschaftsverfassung und Wirtschaftsverwaltung. Ein exemplarischer Leitfaden, 
Mohr Siebeck Lehrbuch, Tübingen, 2011; G. ANDREATTA, Pianificazione e nuovi centri decisionali, 
Marsilio Editore, Padova, 1968.  

29 Stigmatizzano la proliferazione di criteri distintivi nel rapporto tra libertà personale e libertà di 
circolazione e soggiorno U. GOLDONI, Circolazione e soggiorno (libertà di), in Enciclopedia Giuridica 
Treccani, vol. VI, Roma, 1988, che critica un metodo di ragionamento logico-astratto, separato e 
precedente rispetto all’analisi legislativa; P.F. GROSSI, I diritti di libertà ad uso di lezioni, Torino, 1991, 
in base alla non fondatezza della distinzione in base alla non separatezza ma “coesistenza” di molteplici 
fattispecie di libertà nell’ambito del nostro ordinamento.  

30 Esulando dagli obiettivi di questo lavoro, per un maggiore approfondimento si rinvia alla 
vastissima letteratura sulla libertà personale. In particolare, per un inquadramento storico dell’istituto v. 
G. AMATO, Individuo ed autorità nella disciplina della libertà personale, Milano, 1967; M. RUOTOLO, 
Art. 13 Cost., in R. BIFULCO - A. CELOTTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario della Costituzione, 
vol. I, Torino 2006, p. 322. Sulla natura del bene garantito ex art. 13 Cost., come norma immediatamente 
precettiva che configura in capo al singolo un diritto soggettivo perfetto e valevole erga omnes nei 
confronti dei pubblici poteri e dei privati, v. A. PACE, Libertà personale (dir. costituzionale), in Enc. Dir., 
vol. XXIV, 1974, p. 303. Sul contenuto della libertà personale: a) come stato di libertà fisica da «ogni 
potestà coercitiva personale» v. G. AMATO, Art. 13 Cost., in G. BRANCA (a cura di), Commentario della 
Costituzione, Zanichelli, Bologna, 1977, p. 1 e ss.; ID., Libertà (diritto costituzionale), in Enc. dir., vol. 
XXIV, 1974, p. 272 e s; L. ELIA, Libertà personale e misure di prevenzione, Milano, 1962, p. 29 e. s.; S. 
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delle misure di prevenzione e dell’imputabilità della loro disciplina all’ambito di garanzia 

costituzionale dell’una o dell’altra libertà (art. 13 e 16 Cost.)31. 

Alcuni, sostenendo un’analisi in chiave sistematica, evidenziano che nell’ordinamento 

costituzionale coesistono più fattispecie di libertà in rapporto strumentale fra loro: alcune 

pongono una regola generale (art. 13 Cost.), altre sono disposizioni integrative di quest’ultima 

(art. 16 Cost.). Secondo questa lettura32, la disciplina della libertà di circolazione non potrebbe 

essere concettualmente scissa da quella della libertà personale, dovendosi al contrario 

 
GALEOTTI, La libertà personale, Milano, 1953, p. 10; A. PACE, Libertà personale (diritto costituzionale), 
cit., p. 303; ID., Problematica delle libertà costituzionali, Parte speciale, CEDAM, Padova, 1992, p. 174 
e ss.; b) come stato di libertà oltreché fisica anche da misure degradanti per la dignità sociale v. C. 
MORTATI, Rimpatrio obbligatorio e Costituzione, in Giur. cost., 1960, p. 689 e ss.; A. BARBERA, I principi 
costituzionali della libertà personale, Milano, 1967, p. 40 e ss.; R. NANIA, La libertà individuale nella 
Costituzione italiana, Torino, 1989, p. 64 e ss.; c) come libertà morale, A. BARBERA, Note preliminari 
in tema di libertà di circolazione e soggiorno, in Riv. dir. pubbl., 1962, p. 695 e ss., cioè libertà da ogni 
«menomazione [che n.d.r.] implichi un assoggettamento totale della persona all’altrui potere», cit. 
Corte cost., sentenza 22 marzo 1962, n. 30. Nella giurisprudenza costituzionale, si veda l’interpretazione 
data della libertà personale oltreché nel senso di libertà fisica anche dignità personale, morale 
(nell’interpretazione già menzionata) e libertà ideale, cioè tutela dei valori immateriali che configurano 
la personalità ideale dell’individuo, v. Corte Cost., sentenza 21 febbraio 2019, n. 20; Corte Cost., 
sentenza 16 novembre 2018, n. 207; Corte Cost., sentenza 11 luglio 2000, n. 263; Corte Cost., sentenza 
31 maggio 1995 n. 210; Corte Cost., sentenza 7 dicembre 1994, n. 419; Corte Cost., sentenza 25 giugno 
1980, n. 99; Corte Cost., sentenza 2 luglio 1970, n. 144; Corte Cost., sentenza 30 giugno 1964, n. 68; 
Corte Cost., sentenza 3 luglio 1956, n. 11. 

31 G. AMATO, Art. 16, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Zanichelli, 
Bologna, 1977, p. 114 parla del «rilevantissimo effetto deviante» prodotto dalle misure di prevenzione 
rispetto all’identificazione del confine tra libertà di circolazione e soggiorno e libertà personale. Per un 
dibattito critico sull’istituto delle misure di prevenzione, si v. in generale G. VASSALLI, Misure di 
prevenzione nel diritto penale, in Studi Petrocelli, Giuffrè, Milano, 1972, pp. 1619-1620, 1624; L. ELIA, 
Libertà personale e misure di prevenzione, Giuffrè, Milano, 1962; ID., Le misure di prevenzione tra l’art. 
13 e l’art. 25, in Giur. cost., 1964, p. 940 s.; G. CORSO, L’ordine pubblico, Bologna 1979, p. 259-262, 277-
280. Per il periodo successivo all’Assemblea costituente, v. soprattutto G. AMATO, Individuo e autorità 
nella disciplina della libertà personale, cit., p. 30 s.; P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, 
cit., p. 136-147; ID., La pubblica sicurezza, in Atti del Congresso celebrativo del centenario delle leggi 
amministrative di unificazione, Vicenza, 1967, p. 49 s.; P. BARILE - S. GRASSI, Sul fermo di polizia, in 
Rass. parl., 1973, p. 379-381. 

32 In tal senso v. P.F. GROSSI, op. ult. cit.; V. CRISAFULLI, Libertà personale, costituzione e passaporti, 
in Arch. Pen., 1955, II, p. 117, G. AZZARITI, Giustiziabilità dei provvedimenti del giudice penale in 
materia di rilascio di passaporti, in Diritto e società, 1983, p. 488; G. DEMURO, Art. 16, in R. BIFULCO - 

A. CELOTTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, I, Torino, 2006; contra C. 
MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II, Padova, 1975, p. 1053. 
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comprendere fra le «altre restrizioni della libertà personale» (art. 13 , comma 1, Cost) anche 

quelle che non incidono direttamente sulla libertà fisica di una persona, ma sul contenuto 

complementare della sua circolazione. Seguendo questa linea argomentativa, la riconduzione 

di una fattispecie all’ambito della libertà personale implicherebbe che questa sia oggetto di 

riserva di giurisdizione, che avverso ai provvedimenti restrittivi della stessa sia sempre ammesso 

il ricorso in Cassazione per violazione di legge (art. 111, Cost.) e che da un punto di vista 

soggettivo cittadini e stranieri godano delle medesime garanzie.  

Tuttavia, in modo difforme da quella personale, la libertà di circolazione e soggiorno 

gode di una riserva rafforzata di legge33 e tutela i soli cittadini34, pur nel rispetto del correttivo 

per cui si tratta di una libertà civile e si applica anche agli altri individui presenti sul territorio35, 

salvo non sia diversamente disposto dalla legge nei limiti della disciplina sul trattamento 

 
33 Sulla garanzia costituzionale della libertà di circolazione e sulla natura della riserva di legge prevista 

dall’art. 16 Cost., cfr. M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (Libertà di), in Enc. dir., VII, 
Milano, 1960, p. 16 ss.; A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali. Parte speciale, II, Padova, 
1992, pp. 117 ss.; L. PALADIN, Diritto costituzionale, Padova, 1998, p. 580 ss. Sul dibattito relativo alla 
natura assoluta o relativa della riserva di legge e sulle implicazioni per i poteri amministrativi, v. L. 
SAGONE, La libertà di circolazione e soggiorno alla prova dell’emergenza sanitaria, in Rivista AIC, n. 
4/2020, pp. 5 ss.; Corte cost., sent. n. 68 del 1964. Per una prospettiva europea, v. art. 21 T.F.U.E. e art. 
45 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea. V. amplius § 2. 

34 Risultavano esclusi gli ex re di Casa Savoia, le consorti e i discendenti maschi, con divieto di 
ingresso e soggiorno nel territorio nazionale (art. XIII, comma 2, disp. trans. cost.). Con legge 
costituzionale 23 ottobre 2002, n. 1 è stato stabilito l’esaurimento degli effetti di tale comma, insieme al 
comma 1, relativo al diritto di voto attivo e passivo e alla capacità degli stessi di ricoprire uffici pubblici. 

35 Al di là della formulazione testuale, sia la dottrina (v., per tutti, M. MAZZIOTTI DI CELSO, 
Circolazione e soggiorno (libertà di), in Enc. dir., Giuffrè, Milano, 1960, p. 18), sia l’attività interpretativa 
della Corte costituzionale (sent. n. 249/2010, in Giur. cost., 2020, 4, pp. 2996 e ss., con le osservazioni di 
F. VIGANÓ, Nuove prospettive per il controllo di costituzionalità in materia penale) hanno fornito una 
lettura espansiva, valorizzando il canone di ragionevolezza con portata antidiscriminatoria. 
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giuridico dello straniero e sul diritto d’asilo36. Oltre il dato letterale di difformità37 tra le due 

discipline, nel caso della libertà di circolazione e soggiorno manca quell’esplicito rinvio che 

altrove giustifica l’appartenenza di una libertà a quelle “della persona”38. 

Valorizzando perciò la configurazione autonoma della libertà di circolare, con 

disciplina meno garantistica rispetto a quella prevista a tutela della libertà personale39, si 

giustifica l’interpretazione per cui la libertà personale è riferita alla persona in sé, mentre la 

libertà di circolazione e soggiorno definisce il rapporto particolare che lega la persona al 

territorio in cui si muove e in tal senso descrive la «vita di relazione dell’individuo»40 e la sua 

 
36 Sulla generale spettanza a tutti i cittadini dei diritti di libertà e il loro godimento “in egual misura” 

nei rapporti civili (artt. 13-21 e 23 Cost.), v. per tutti A. PACE, Libertà e diritti di libertà, in Studi in 
onore di Pierfrancesco Grossi, Giuffrè, Milano, 2012, p. 965–1008. Sulla pari spettanza agli stranieri 
extracomunitari delle libertà civili della Costituzione, in quanto attengono alla persona umana, si veda 
C. CORSI, Lo Stato e lo straniero, CEDAM, Padova, 2001, p. 227; S. PRISCO, Riunione (libertà di), in 
Enc. Giur., Treccani, Roma, 1994, p. 3, che sottolinea la tensione, nel corpo stesso della Costituzione e 
per ogni diritto fondamentale, tra una linea più restrittiva di riconoscimento/garanzia tradizionale ed 
un’apertura più recente di tipo “universalistico”. V. altresì G.U. RESCIGNO, Corso di diritto pubblico 
1996/97, IV ed., Zanichelli, Bologna, 1996, p. 664 s., che con riferimento alle disposizioni costituzionali 
esplicitamente attributive delle libertà di circolazione, di riunione e di associazione ai soli cittadini (artt. 
16, 17 e 18 Cost.), avverte che il legislatore non deve, ma potrebbe differenziare gli stranieri dai cittadini 
con riferimento al godimento di tali diritti di libertà. Analogamente A. BARBERA - F. COCOZZA - G. 
CORSO, Le libertà dei singoli e delle formazioni sociali, in A. BARBERA-G. AMATO (a cura di), Manuale 
di diritto pubblico, Diritto pubblico generale, Il Mulino, Bologna, 1997, p. 308; v. anche le perplessità di 
F. CUOCOLO, Principi di diritto costituzionale, Giuffrè, Milano, 1996, p. 324.  

37 L’impostazione è di C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II, CEDAM, Padova, CEDAM, 
1975, p. 1053 e P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, Bologna, Il Mulino, 1984, p. 171. 

38 Come nel caso della libertà domiciliare (art. 14 Cost.), v. P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà 
fondamentali, cit., p. 171.  

39 Sottolinea come la Costituzione abbia «inteso configurare in modo autonomo le libertà in 
discorso» prevedendo una diversa disciplina, differenti beneficiari e differenti restrizioni, in generale, 
meno garantiste quando non immediatamente attinenti la libertà fisica C. MORTATI, Istituzioni di 
diritto pubblico, II, CEDAM, Padova, 1975, p. 1053; P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà 
fondamentali, cit., p. 171. Cfr. M. RUOTOLO, Art. 13, in R. BIFULCO - A. CELOTTO - M. OLIVETTI (a 
cura di), Commentario della Costituzione, cit., p. 325. 

40 G. VASSALLI, La libertà personale nel sistema delle libertà costituzionali, in Scritti giuridici in 
onore di P. Calamandrei, CEDAM, Padova, 1956, p. 354 e ss., citato poi da M. MAZZIOTTI DI CELSO, 
Circolazione e soggiorno (libertà di), cit., p. 16. In tal senso v. anche M. GALIZIA, La libertà di circolazione 
e soggiorno, in P. BARILE (a cura di), La pubblica sicurezza, Atti del congresso celebrativo del centenario 
delle leggi amministrative di unificazione, Vicenza, 1967, p. 483 e ss. 
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capacità di autodeterminazione come libertà «spaziale e residenziale»41 che collega la persona 

al territorio. In questo senso, la libertà di circolazione e soggiorno attiene un «momento 

cronologicamente successivo», presuppone e sviluppa la libertà personale, ma non è in questa 

compresa42. La libertà di circolazione sarebbe così esclusivamente libertà “fisica” di 

locomozione, che ammette le sole misure limitative “generalmente”43 poste in funzione dei 

rischi connessi alla presenza di un individuo in un dato territorio per la tutela della sanità o 

sicurezza pubbliche e non in ragione della pericolosità soggettiva del destinatario44, mentre il 

presupposto di ogni limitazione della libertà personale è la produzione di uno stato di 

 
41 M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), in Enciclopedia del Diritto, 

Milano, Giuffrè, 1960, p. 15, citando C. LAVAGNA, Basi per uno studio delle figure giuridiche soggettive 
contenute nella costituzione italiana, estratto dagli «Studi economico-giuridici dell’Università di 
Cagliari», CEDAM, Padova, 1953; poi ripreso da P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, 
Il Mulino, Bologna, 1984, p. 171 e ss. 

42 P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, cit., p. 172. 
43 V. più approfonditamente cap. I, § 2. 
44 L’impostazione per cui le limitazioni ex art. 13 Cost. sarebbero misure incidenti sulla persona, 

mentre quelle ex art 16 Cost. sui luoghi è di P.F. GROSSI, Libertà personale, libertà di circolazione e 
obbligo di residenza dell’imprenditore fallito, in Giur. cost., 1962, p. 201 e ss. Entro detta impostazione 
si riconosce che il riferimento, in via generale, ai «motivi di sanità e sicurezza» potrebbe legittimare la 
possibilità di apprezzamenti discrezionali sui singoli individui giustificati da tali motivi, P. BARILE, 
Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, p. 171 e p. 174. Si veda similmente anche in G. GUARINO, 
Lezioni di diritto pubblico, Milano, 1967, p. 98, e, successivamente, in U. DE SIERVO, Circolazione, cit., 
p. 81. Lo stesso sfondo teorico si rivede da ultimo nella ricostruzione del giudice remittente sulla 
questione sulla legittimità costituzionale della quarantena obbligatoria per soggetti contagiati e il relativo 
apparato sanzionatorio (artt. 1, comma 4, e 2, comma 3, del d. l. n. 33 del 2020, in Corte cost., sent. 7 
aprile 2022, n. 127), che al di là del nomen iuris “divieto di mobilità” si ritine ascrivibile all’ambito dell’art. 
13 Cost. perché si atteggia a misura limitativa della persona e non dei luoghi, imponendo una situazione 
di restrizione personale piuttosto che di permanenza coatta in un luogo. 
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degradazione giuridica45 riconducibile a una «menomazione o mortificazione della dignità o 

del prestigio della persona» equiparabile all’«assoggettamento all’altrui potere»46.

 
45 In termini, A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali. II, Parte speciale, cit. Sul criterio 

della degradazione, tra gli altri, G. AMATO, Commento dell’art. 13 Cost., cit., p. 7, e, con spunti critici, A. 
BARBERA, I principî, cit., p. 25, secondo cui il criterio sconterebbe un’eccessiva vaghezza interpretativa. 
Sulla non estensibilità della libertà personale a ogni forma di degradazione, anche morale e psichica, cfr. 
L. ELIA, Libertà personale, cit., p. 29. Per la posizione favorevole, v. invece, G. VASSALLI, La libertà 
personale, cit., p. 405; C. MORTATI, Istituzioni, cit., p. 952; P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà 
fondamentali, cit., p. 111 s., A. PACE, Libertà personale, cit., p. 289, nonché, più di recente, M. 
RUOTOLO, Diritti dei detenuti e Costituzione, Torino, 2002, pp. 51 e 65. Si distingue poi l’orientamento 
che intende la libertà personale come libertà psicofisica in forza della lettura combinata degli artt. art. 2, 
3 e 13 Cost.; si veda, in questo senso A. BARBERA, I principî, cit., pp. 98-100 e 117-121, secondo cui «il 
valore tutelato ex art. 13 cost. va individuato nel libero sviluppo della persona attraverso il godimento 
della libertà fisica» e «la “pretesa alla libertà personale”» è da intendersi quale «pretesa a che non 
vengano posti limiti (di qualsiasi natura e di qualsiasi entità) alla libertà fisica, se non con le garanzie ex 
artt. 13 e 111 Cost., che abbiano come presupposto una valutazione negativa della personalità morale del 
colpito o, comunque, come effetto un’incidenza sulla dignità sociale del colpito», cit., p. 120 e ss. A 
riguardo anche sul fronte della giurisprudenza costituzionale non sono mancate oscillazioni. Nonostante 
già la sentenza n. 30/1962 avesse ricondotto la «menomazione morale» implicante «assoggettamento 
totale all’altrui potere» alla libertà personale (p.to 2 in diritto), nelle decisioni successive la Corte è 
sembrata adottare un approccio alternato, che valorizza talora una nozione stretta della libertà personale, 
talaltra una invece più espansiva. È quanto mette in risalto, tra gli altri, A. CERRI, voce Libertà, in Enc. 
giur., Treccani, Roma, 2008, p. 3. 

46 Corte cost., sent. n. 68 del 1964, p.to 3, in diritto; in senso conforme, v. anche, le sent. n. 
419/1994, sulla misura del cd. “soggiorno cautelare” antimafia, e n. 105/2001, sul trattenimento 
amministrativo e accompagnamento alla frontiera dello straniero conseguente a espulsione. 
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2. I limiti generali alla libertà di circolare. Sicurezza e salute. 

Contro la libertà di circolazione e soggiorno sono ammesse le limitazioni che la legge 

stabilisce «in via generale per motivi di sanità o sicurezza», col controlimite per cui «nessuna 

restrizione può essere determinata da ragioni politiche» (art. 16, Cost.).  

Secondo alcuni47, l’espressione «in via generale» vorrebbe ribadire il divieto di leggi 

regionali in materia (art. 120 Cost.) e di introdurre discriminazioni di gruppo o personali48, per 

cui sarebbe legittima l’interdizione dell’accesso a determinate aree territoriali con 

provvedimenti adottati per i motivi costituzionalmente indicati, sicurezza o sanità, e legati non 

alla presenza di un soggetto specifico, ma all’ingresso di chiunque in una determinata area. In 

sintesi, la pericolosità per la sanità e la sicurezza deve essere imputabile non a singoli soggetti, 

ma alle aree rispetto alle quali si introduce la limitazione49.  

Quest’ultima teoria è stata respinta dalla Corte costituzionale50 e criticata anche da 

quella dottrina che – pur non condividendo le conclusioni giurisprudenziali – evidenzia alcuni 

aspetti critici della ricostruzione51. Ad esempio, viene contestato che seguendo 

l’interpretazione sopra richiamata, si porrebbe il problema della collocazione costituzionale di 

quelle misure che limitano la libertà di circolazione di un soggetto senza, però, comportare una 

degradazione giuridica di quest’ultimo come, ad esempio, le misure assunte nei confronti di 

 
47 Cfr. M. SEVERINO, Rimpatrio coattivo e Costituzione, in Foro padano, 1950, IV, p. 106; M. 

GALIZIA, La libertà di circolazione e soggiorno dall’Unificazione alla Costituzione repubblicana, in P. 
BARILE, La Pubblica sicurezza, cit., p. 483 e ss. 

48 Cfr. U. DE SIERVO, Circolazione, soggiorno, emigrazione (libertà di), cit., p. 78 e ss.; L. ELIA, 
Libertà personale e misure di prevenzione, cit.; M. GALIZIA, op. cit. 

49 G. FILIPPETTA, La libertà personale e le libertà di domicilio, di circolazione e individuale, in P. 
RIDOLA, R. NANIA (a cura di), I diritti costituzionali, Torino, 2006, p. 588. 

50 Come emerge dalla sent. n. 2 del 1956 in cui la locuzione in questione è stata interpretata come 
una «solenne riaffermazione del principio posto nell’art. 3» e, dunque, nel senso di una necessaria 
applicabilità della legge alla generalità dei cittadini e non a singole categorie. Nella stessa direzione si 
inseriscono le sentenze n. 68 del 1964 e n. 161 del 1980 in cui si afferma che la locuzione “in via generale” 
deve essere interpretata non nel senso che non si possono adottare provvedimenti contro singoli o contro 
gruppi, ma nel senso che non si possono stabilire illegittime discriminazioni contro singoli o contro 
gruppi. 

51 Cfr. G. AMATO, op. ult. cit., p. 115 e ss. 
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persone colpite da malattie infettive: se la prima teoria riconduce tali misure all’art. 13 Cost., 

pretendendo anche in questo caso l’applicazione della riserva di giurisdizione in quanto misure 

incidenti sulla libertà personale52, la critica condotta dall’altro filone interpretativo sottolinea 

che in questo modo si allargherebbero i confini della libertà personale a tal punto da renderla 

«evanescente»53.  

A ciò si aggiungerebbe il portato dell’espresso divieto di restrizioni per motivi politici 

(art. 16, comma 1, ult. parte, Cost.), che implicitamente ammette la possibilità di limiti 

soggettivi. In tal senso allora, la locuzione «in via generale», pur escludendo senza dubbio le 

limitazioni che si basino su un giudizio morale del singolo soggetto, non si traduce in una totale 

esclusione di un limite operante ratione subiecti e nell’ammissione esclusivamente di un limite 

relativo alle aree territoriali54. È sì illegittima ogni limitazione riferita a singoli individui ma, 

qualora sussistano obiettive esigenze di sanità e sicurezza e le restrizioni siano connesse ad 

esigenze oggettive, svincolate da qualsiasi apprezzamento sulla personalità del destinatario, 

queste ultime devono essere considerate legittime55.  

Di contro, però, il dato per cui le limitazioni possono essere stabilite in via generale per 

motivi di sicurezza, ha indotto ad ammettere che le restrizioni alla libertà di circolazione 

possano essere determinate con provvedimenti amministrativi che, basati su valutazioni in 

merito alle condizioni del destinatario ed alla sua potenziale pericolosità sociale, finiscono 

 
52 M. GALIZIA, op. ult. cit., p. 549; G. FILIPPETTA, ivi, p. 589, il quale fa l’esempio degli interventi 

personali di carattere sanitario volti a contrastare la diffusione di malattie infettive implicanti 
l’isolamento e che, quindi, rientrano nella sfera dell’art. 13 e dell’art. 32 Cost. In questi casi, secondo 
l’Autore, non possono ritenersi ammissibili provvedimenti amministrativi che rechino restrizioni 
individuali basate su apprezzamenti delle qualità soggettive dei destinatari, dal momento che per 
l’emissione di giudizi che intacchino la pari dignità sociale è sempre necessario l’intervento del giudice.  

53 Così G. AMATO, op. ult. cit., p. 116. 
54 Si veda, fra gli altri, A. BARBERA, Principi costituzionali della libertà personale, cit., p. 178 e ss.; 

C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II., p. 961; A. PACE, Libertà personale (voce), cit., p. 291, 
il quale afferma che l’art. 16 richiede «non atti amministrativi generali» ma limiti stabiliti dalla legge «in 
via generale». 

55 C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, CEDAM, Padova, 1969, p. 962; P. BARILE, Diritti 
dell’uomo e libertà fondamentali, cit., p. 174 
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inevitabilmente con l’incidere sulla personalità morale di quest’ultimo56. In tal senso, è 

possibile considerare autonoma la libertà di circolazione rispetto alla libertà personale se si 

fonda il distinguo fra le due libertà sulla differenza fra la tutela immediata delle ragioni di sanità 

e di sicurezza e la tutela mediata che consegue ad una valutazione sulla personalità morale del 

soggetto. In quest’ultimo caso, il rischio sarebbe diretta conseguenza non della mera presenza 

di una data persona, ma dipenderebbe dall’eventualità che tale persona, mediante la 

commissione di un atto, mettesse a rischio la sanità e la sicurezza pubblica57. 

In questa direzione si colloca, inoltre, chi traduce la locuzione «in via generale» in 

un’ipotesi di riserva di legge relativa58, per cui delineate con legge le ipotesi generali in cui può 

essere limitata la libertà di circolazione dei cittadini, si affida all’autorità amministrativa il 

compito di specificare tali ipotesi con atti normativi secondari o di atti amministrativi di 

 
56 A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali. Parte speciale, cit., p. 274. Contra, A. 

BARBERA, I principi costituzionali della libertà personale, cit., p. 146 e ss., secondo il quale una 
restrizione imposta ad un soggetto a causa della sua pericolosità sociale sarebbe illegittima per diretta 
violazione non dell’art. 16, bensì per contrasto con l’art. 13.  

57 A. BARBERA, I principi costituzionali della libertà personale, cit., p. 182, per cui l’autorità di 
pubblica sicurezza può essere legittimata ex art. 16 a adottare un provvedimento di isolamento per una 
persona affetta da malattia infettiva, non è ugualmente legittimata ad allontanare da una parte del 
territorio «per motivi di tutela della sicurezza o della moralità pubblica, una prostituta, né vietare al 
sorvegliato speciale di circolare nelle ore notturne. Tesi ripresa anche dalla Corte cost., sent. n. 126 del 
1962, ove si afferma che «il pericolo per la pubblica moralità (...) altro non è che un aspetto del pericolo 
per la sanità o per la sicurezza». 

58 Trattasi di riserva di legge rinforzata (per soli motivi di sanità e sicurezza) ma relativa, perché in 
attuazione di previsioni legislative non aventi carattere “discriminatorio”, le limitazioni possono essere 
pure «adottate per motivi di carattere individuale» (Corte cost. sent. n. 68/1964 ovvero, per la ricorrenza 
di «condizioni particolari», come precisato da Corte cost., sent. n. 244/1974), ed in forza di 
provvedimenti «di competenza della autorità amministrativa», e ciò in quanto «l’espressione “in via 
generale”, contenuta nell’art. 16 della Costituzione non impedisce che la legge demandi alla autorità 
amministrativa l’accertamento del pericolo per la sanità e la sicurezza di singoli individui e quindi 
conceda alla predetta autorità i necessari poteri valutativi» (così, in particolare, Corte cost., ord. n. 
161/1980). Sulla natura della riserva di cui all’art. 16 Cost. v. M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e 
soggiorno (libertà di), cit., p. 22; U. DE SIERVO, Soggiorno, circolazione, emigrazione (libertà di), cit., p. 
820. V. anche la relazione al testo dell’attuale art. 16 Cost, già art. 7 della bozza, ove si preferisce la 
locuzione “in via generale” formula originaria dei “limiti imposti dalla legge” per precisare «che le 
autorità esecutive non possono porre limiti contro una determinata persona o contro determinate 
categorie», On. Basso, seduta del 20 settembre 1946. Dibattito reperibile su www.nascitacostituzione.it 
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carattere esecutivo59. La discrezionalità legislativa che emerge da queste interpretazioni deve 

comunque essere temperata dal carattere generale della legge e dal divieto di limitazioni per 

ragioni politiche, per cui «l’astratta possibilità che la legge permetta l’emanazione di 

provvedimenti ad personam viene evitata dal “contro-limite” che vieta ogni restrizione per 

ragioni politiche»60. S’intende, perciò, che il legislatore deve prescindere da valutazioni morali 

dei soggetti destinatari dei divieti e non deve interpretare la sicurezza pubblica come categoria 

estendibile alle opinioni politiche61, o all’inverso che le opinioni politiche non possono essere 

considerare fonte di pericolosità sociale che legittima la tutela immediata a mezzo di limitazione 

della libertà di circolazione.  

Questi rilievi portano, per un verso, a considerare necessariamente attratte alla libertà 

personale tutte le restrizioni alla circolazione di tipo coattivo, per cui si realizza una situazione 

di coercizione fisica che determina la violazione del principio dell’habeas corpus62, mentre non 

sembra invece importare la natura positiva o negativa dell’obbligo contenuto nel 

provvedimento per imputarne l’effetto restrittivo in capo all’una o all’altra libertà.  

Muovendo dalla valutazione sulla natura dell’obbligo, alcuni hanno ricondotto i 

provvedimenti contenenti un obbligo positivo di circolazione o soggiorno entro un dato 

ambito territoriale a misura limitativa della libertà, paragonabile alle misure coercitive fisiche 

in quanto impediscono a un soggetto di disporre del proprio corpo per muoversi o soggiornare 

altrove rispetto a quanto consentito. Si contrapporrebbero, in questa lettura, le misure previste 

nell’ambito della libertà di circolazione, identificate in obblighi di non fare privi di contenuto 

coercitivo63. A questo proposito vale però il rilievo logico per cui, trattandosi di aspetti dello 

 
59 In tal senso v. L. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), cit., p. 22; invece 

sull’ipotesi per cui si tratta di riserva assoluta che ammette, dunque, l’intervento del governo o della 
pubblica amministrazione solo se meramente esecutivo dei precetti legislativi, cfr. A. PACE, Problematica 
delle libertà costituzionali. Parte speciale, cit., p. 283. 

60 Così G. DEMURO, op. cit., p. 378. 
61 P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, cit.. 
62 Corte cost., sent. n. 30 del 1962, cit., sent. n. 68 del 1964 e sent. n. 23 del 1975 
63 M. MAZZIOTTI DI CELSO, cit. In senso contrario, cfr., L. ELIA, Libertà personale e misure di 

prevenzione, Giuffrè, Milano, 1962 il quale osserva che il provvedimento che impone a un soggetto di 
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stesso fenomeno, a geometrie variabili possono produrre l’effetto inverso, come nel caso di un 

obbligo positivo sufficientemente ampio o un obbligo negativo esteso a tutto il territorio64.  

Per completare la definizione del contenuto della libertà di circolazione, si tratta allora 

di individuare i motivi di sanità e sicurezza rispetto a cui la tutela individuale può essere 

legittimamente compressa65. In questa sede interessa iniziare a focalizzare l’attenzione sulla 

circolazione di persone cui si fa normalmente riferimento nell’ambito di attività di trasporto e 

si presterà perciò maggiore attenzione ai limiti riconducibili alla cd. circolazione stradale66. 

Anzitutto, con riferimento alla sicurezza, la nozione è stata talvolta estesa a tutte le 

situazioni in cui i cittadini possono svolgere pacificamente le loro libertà costituzionalmente 

garantite «senza essere minacciati da offese alla propria personalità fisica o morale», venendo 

dunque a coincidere con «l’ordinato vivere civile»67. Riecheggia in queste parole una visione 

ideale dell’ordine pubblico, confermata dalle ulteriori specificazioni per cui la sicurezza sarebbe 

minacciata da «manifestazioni di insofferenza esteriore o di ribellione ai precetti legislativi ed 

a legittimi ordini della pubblica amministrazione» ed anche da manifestazioni immorali, 

capaci di creare situazioni ambientali favorevoli allo sviluppo della delinquenza. La sicurezza 

 
circolare o soggiornare resterà pur sempre obbligatorio richiedendo la collaborazione dell’interessato per 
la sua attuazione, onde non inciderà, mai, sulla libertà fisica di cui all’art. 13 Cost. 

64 P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, cit., p. 172. In questo senso si vedano le 
riflessioni sull’ampiezza geografica del divieto di circolazione in F.S. MARINI, Le deroghe costituzionali 
da parte dei decreti-legge, in Osservatorio Emergenza Covid-19, federalismi, 22 aprile 2020, p. 6, nota 8. 

65 G. AMATO, op. ult. cit., p. 119.  
66 Su cui v. G.C. ANGELONI – E. BONASI BENUCCI, Circolazione stradale, in Enciclopedia del 

Diritto, Milano, Giuffrè, 1960; M. GIARRUSSO – R. TITO, Circolazione stradale (illeciti in materia di), 
in Enciclopedia del Diritto, Milano, Giuffrè, 2002. Sulla disciplina della circolazione stradale come limite 
alla libertà ex art. 16 Cost., v. anche D. Lgs. 30 aprile 1992, n. 285 (Nuovo Codice della Strada), in 
particolare artt. 6 e 7 sulle competenze per la regolamentazione della circolazione fuori e dentro i centri 
abitati. Sulle limitazioni per motivi di sicurezza stradale, cfr. M. FRASCHINA, Il “diritto alla mobilità” e 
tutela ambientale, in Rivista giuridica di circolazione e dei trasporti, 2007, p. 4. Sul bilanciamento con 
altri interessi costituzionalmente rilevanti come la tutela della salute e dell’ambiente, v. Corte cost., sent. 
n. 63 del 2016. 

67 Corte cost., sent. n. 2 del 1956, richiamata anche in decisioni successive, v. ad es. Corte cost., ord. 
n. 161 del 1980; Corte cost., sent. n. 195 del 2019 e sent. n. 47 del 2024. 
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verrebbe, in questo modo, a comprendere «i concetti di ordine, sicurezza pubblica e pubblica 

moralità»68.  

Non manca chi ha evidenziato il pericolo insito in una declinazione in questi termini 

della sicurezza, che dovrebbe essere interpretata come «incolumità fisica delle persone e non 

può, pena l’esposizione del diritto garantito a rilevanti rischi di svuotamento, essere intesa 

genericamente come ordinato vivere civile e tanto meno come ordine pubblico ideale o come 

pubblica moralità»69.  

L’esperienza legislativa mostra in effetti una evidente tendenza a ricomprendere 

all’interno della “sicurezza” elementi eccedenti la dimensione materiale che dovrebbe 

caratterizzarla70 ed in base alla quale quest’ultima dovrebbe coincidere con la protezione contro 

 
68 M. MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione (libertà di), p. 20; ID., Lezioni di diritto costituzionale, 

II, Giuffrè, Milano, 1985, p. 208. Critica la sentenza citata P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà 
fondamentali, cit., secondo il quale «una corretta decisione avrebbe dovuto cancellare dall’ordinamento 
il motivo della “pubblica moralità” proprio sulla base del ragionamento secondo cui o la moralità 
“ridonda” in sicurezza e allora rientra nel limite costituzionale; o non vi rientra, e allora non può 
paralizzare le libertà in esame», p. 174. Inoltre, v. A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, cit., 
p. 125 ss., il quale sottolinea come la sicurezza ex art. 16 debba intendersi primariamente come 
incolumità fisica; G. CORSO, Ordine pubblico (dir. pubbl.), in Enc. dir., XXX, Milano, 1980, p. 1057 ss., 
che propende per una lettura materiale dell’ordine pubblico compatibile con l’assetto democratico. Sulla 
vaghezza del concetto di ordine pubblico e i rischi connessi, cfr. M. C. AMOROSI, L’ordine pubblico e le 
tutele costituzionali: profili problematici, in Costituzionalismo.it, fasc. 2/2018, pp. 2 ss.; A. CERRI, 
Ordine pubblico, in Enc. giur. Treccani, XXII, Roma, 1990. 

69 G. FILIPPETTA, La libertà personale e le libertà di domicilio, di circolazione e individuale, in P. 
RIDOLA - R. NANIA (a cura di), I diritti costituzionali, Torino, 2006, p. 588; A. PACE, Problematica 
delle libertà costituzionali, cit.; T. GROPPI, Sicurezza pubblica, in Dig. disc. pubbl., XIV, Torino, 1999, 
p. 245 ss. Sulla distinzione tra safety (incolumità) e security (attività di tutela), v. A. PACE, Libertà e 
sicurezza (alla ricerca di un difficile e instabile equilibrio), in Rivista di diritto e società, fasc. 2, 2013, p. 
5. 

70 Sulla tendenza a includere nella sicurezza elementi eccedenti la dimensione materiale v., A. 
CERRI, Ordine pubblico, cit., pp. 1078 ss.; D. DONATI, Ordine pubblico, cit. Sul manifestarsi di tale 
tendenza nella più recente legislazione in materia di sicurezza urbana, cfr. A. MOSCARINI, Sicurezza 
urbana e poteri locali, Giappichelli, Torino, 2010, p. 45 ss.; C. SALAZAR, Le ordinanze contingibili e 
urgenti dei sindaci in materia di sicurezza urbana, cit., p. 1120 ss. La tendenza a dilatare il concetto di 
sicurezza oltre la dimensione materiale si manifesta anche nella legislazione più recente. Si pensi alla 
normativa in materia di “sicurezza urbana” introdotta dal D.L. 20 febbraio 2017, n. 14, conv. con mod. 
in L. 18 aprile 2017, n. 48 (cd. Decreto Minniti) e ulteriormente modificata dal D.L. 4 ottobre 2018, n. 
113, conv. con mod. in l. 1° dicembre 2018, n. 132 (cd. Decreto Sicurezza). Tali normative introducono 
misure come l’ordine di allontanamento e il divieto di accesso (cd. DASPO urbano, artt. 9-10 D.L. 
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avvenimenti – incidenti, calamità, problemi di “ordre dans la rue” – che minacciano la 

collettività o singoli individui. Si pensi, ad esempio, alla possibilità per il questore di emettere 

foglio di via obbligatorio per i soggetti pericolosi «per la sicurezza pubblica o per la pubblica 

moralità» determinando, come evidenziato da una parte della dottrina71, una ricomprensione 

all’interno dei concetti di sicurezza e di sanità dei motivi di tutela del buon costume. Si pensi, 

inoltre, ad alcune scelte legislative che hanno portato, ad esempio, all’inserimento fra i soggetti 

sottoponibili alle misure di prevenzione dell’obbligo o del divieto di soggiorno categorie 

relative alla pericolosità politica72.  

 
14/2017) per condotte che impediscono la fruibilità di determinate aree urbane, giustificate da esigenze 
di tutela del decoro e della vivibilità, oltre che della sicurezza in senso stretto. Su tali misure e i relativi 
profili di criticità costituzionale, v. F. GATTA, Il Decreto Minniti: analisi sul potere d’ordinanza del 
Sindaco, in Ius in itinere, 2018; V. ANTONELLI, La sicurezza in città ovvero l’iperbole della sicurezza 
urbana, in Istituzioni del Federalismo, 2018; Corte cost., sent. n. 195 del 2019 e sent. n. 47 del 2024. Sul 
ruolo degli enti locali nella sicurezza integrata, v. M. PASTORE, Il coordinamento delle forze di polizia e 
di sicurezza italiane, Working Paper n. 2/2021, Centro Studi sulla Sicurezza e l’Ordine Pubblico, p. 6 
ss. 

71 La l. 27 dicembre 1956, n. 1423, art. 2, consentiva l’emissione del foglio di via obbligatorio per 
soggetti pericolosi «per la sicurezza pubblica o per la pubblica moralità». La ricomprensione della 
“pubblica moralità” tra i presupposti di misure limitative della libertà di circolazione fu oggetto di critica, 
oltre che da C. MORTATI, Rimpatrio obbligatorio e Costituzione, cit., p. 635., anche da P. BARILE, Diritti 
dell’uomo e libertà fondamentali, cit., p. 174, che ne auspicava la cancellazione come limite autonomo. 
La disciplina delle misure di prevenzione personali applicate dal questore è ora contenuta nel d.lgs. 6 
settembre 2011, n. 159 (Codice Antimafia), artt. 1-3, che non menziona più la “pubblica moralità” come 
presupposto autonomo per il foglio di via (art. 2), riferendosi a soggetti “pericolosi per la sicurezza 
pubblica”. 

72 L’art. 18 della L. 22 maggio 1975, n. 152, estese l’applicabilità delle misure di prevenzione 
personali della l. 575/1965 (specificamente, la sorveglianza speciale con eventuale obbligo o divieto di 
soggiorno) a coloro che «operanti in gruppi o isolatamente, pongano in essere atti preparatori, 
obiettivamente rilevanti, diretti a sovvertire l’ordinamento dello Stato» con la commissione di 
determinati reati, sollevando dubbi di contrasto con la previsione per cui «nessuna restrizione può essere 
determinata per ragioni politiche» (art. 16, comma 1 Cost., ultimo periodo). La disciplina è stata 
successivamente riordinata dal d. lgs. 6 settembre 2011, n. 159 (Codice Antimafia), che all’art. 4 include 
tra i destinatari delle misure di prevenzione applicate dall’autorità giudiziaria (tra cui la sorveglianza 
speciale) coloro che «per condotta e tenore di vita debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che 
vivono abitualmente, anche in parte, con i proventi di attività delittuose» (lett. c) e specifiche categorie 
legate alla criminalità organizzata e al terrorismo (lett. a, b, d, e, f, g, h, i). La categoria specifica legata alla 
“sovversione” ex l. 152/1975 non è riprodotta testualmente, ma alcune condotte potrebbero rientrare 
nelle categorie relative al terrorismo o ad associazioni sovversive. Sulla perdurante criticità delle misure 
di prevenzione rispetto alle garanzie costituzionali e convenzionali (principio di legalità, determinatezza), 
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L’affermarsi di tali tendenze negli anni ha comportato un utilizzo della sicurezza 

dimostratosi particolarmente funzionale all’interno del paradigma emergenziale73 affermatosi 

dagli anni Settanta in poi, ma i cui prodromi possono essere rintracciati, come visto (§ 1), nei 

mutamenti nella disciplina delle misure di prevenzione e della giurisprudenza in materia e nei 

relativi dibattiti in dottrina che segnano il percorso di tali disposizioni e delle relative libertà74. 

 
v. Corte cost., sent. n. 24 del 2019; Corte EDU, sent. De Tommaso c. Italia, 23 febbraio 2017. Sul divieto 
di restrizioni per ragioni politiche, v. A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, cit., p. 127. 

73 L’evoluzione della legislazione sulle misure di prevenzione, dall’originaria l. 1423/1956 fino al 
d.lgs. 159/2011, è stata segnata da successivi ampliamenti delle categorie di destinatari e delle tipologie di 
misure (inclusione degli indiziati di mafia con l. 575/1965, dei soggetti politicamente pericolosi con l. 
152/1975, introduzione delle misure patrimoniali con l. 646/1982). Cfr. G. DELLA RAGIONE, Le misure 
di prevenzione personali e patrimoniali: un ossimoro dello Stato di diritto?, in Discrimen, 2020, pp. 4 ss.; 
F. CAPRIELLO, Le misure di prevenzione personali e patrimoniali tra esigenze di tutela della collettività e 
garanzie individuali, in Giurisprudenza Penale Web, 2017, 6, pp. 3 ss. Tale espansione è stata spesso 
correlata a contesti emergenziali (terrorismo, criminalità organizzata), contribuendo a un dibattito sulla 
compatibilità di tali strumenti con lo stato di diritto e le garanzie fondamentali, anche alla luce della 
giurisprudenza della Corte EDU (v. supra, nota 72). 

74 Per ragioni di completezza, in ordine alla libertà di circolazione dei cittadini dell’Unione Europea 
(art. 21 T.F.U.E.) la direttiva 2004/38/CE consente limitazioni per motivi di ordine pubblico, pubblica 
sicurezza o sanità pubblica (art. 27), ma impone che le misure siano proporzionate, basate esclusivamente 
sul comportamento personale dell’individuo, che deve costituire una minaccia reale, attuale e 
sufficientemente grave per un interesse fondamentale della società. Non sono ammesse ragioni di 
prevenzione generale. La Corte di Giustizia UE ha costantemente ribadito l’interpretazione restrittiva di 
tali deroghe, v. C. giust. UE, sent. 27 ottobre 1977, Bouchereau, C-30/77; sent. 22 maggio 2012, I, C-
348/09; sent. 13 luglio 2023, X, C-688/21. L’applicazione delle norme nazionali, incluse le misure di 
prevenzione, ai cittadini UE deve conformarsi a tali standard. Sulle linee guida interpretative della 
Commissione, v. Comunicazione COM (2009) 313 final. Sulla trasposizione italiana (d.lgs. 6 febbraio 
2007, n. 30) e le relative criticità, cfr. G. BONATO, La libertà di circolazione e soggiorno nell’Unione 
europea e la tutela dell’ordine pubblico, in Italies, n. 15/2011, p. 246. 
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Per quanto attiene la salute (art. 32 Cost.)75, rileva particolarmente la dimensione 

collettiva della tutela della salute pubblica (“igiene”)76 e il rapporto tra attività di circolazione e 

ambiente77, che già emerge nell’enucleazione del contenuto di questa libertà rispetto a quella 

personale, ma che è stato poi messo in evidenza – unitamente alle cognizioni medico-

 
75 L’art. 32 Cost., nel definire la salute come «fondamentale diritto dell’individuo e interesse della 

collettività», configura un diritto soggettivo complesso, a contenuto multiplo e dalla struttura 
“poliedrica” o “polisemica”. Esso comprende: a) il diritto all’integrità psico-fisica, quale diritto primario 
e assoluto della persona (art. 2, Cost.), tutelato anche nei rapporti interprivati (cfr. Corte cost., sent. 14 
luglio 1988, n. 806; Corte cost., sent. 26 novembre 1996, n. 399) e connesso alla dignità umana; b) il 
diritto (e la libertà) di autodeterminazione terapeutica, ossia il diritto di acconsentire o rifiutare i 
trattamenti sanitari, salvi i casi di trattamenti obbligatori imposti per legge nel rispetto della persona 
umana (art. 32, comma 2; L. 22 dicembre 2017, n. 219 sul consenso informato; cfr. Corte cost., sent. 22 
giugno 1990, n. 307; Corte cost., sent. 18 dicembre 1979, n. 154); c) il diritto a prestazioni sanitarie, con 
obbligo per la Repubblica di garantire cure gratuite agli indigenti (art. 32, comma 1), configurando un 
diritto sociale finanziariamente condizionato ma il cui nucleo essenziale deve essere garantito (cfr. Corte 
cost., sent. 20 novembre 2000, n. 509); d) un interesse (o dovere) pubblico alla tutela della salute 
collettiva (v. infra, nota 76), che fonda poteri di intervento pubblico e doveri di solidarietà (art. 2 Cost.). 
Sulla complessa natura del diritto alla salute, v. B. PEZZINI, Il diritto alla salute: profili costituzionali, in 
Dir. pubbl., 2000, p. 5 ss.; G. POSITANO, L’art. 32 della Costituzione, in lamagistratura.it, 2020; A. 
MORRONE, Il diritto alla salute nella giurisprudenza della Corte costituzionale italiana, in Rivista AIC, 
n. 3/2013; L. MAZZOLA, Il diritto alla salute tra giudice costituzionale e legislatore nell’emergenza 
sanitaria, in Giur. cost., Studi, 2020, p. 3 ss. Cfr. altresì, Organizzazione Mondiale della Sanità, 
Costituzione, Preambolo, secondo cui la salute è «uno stato di totale benessere fisico, mentale e sociale 
e non semplicemente assenza di malattie o infermità».  

76 Questo aspetto, tradizionalmente definito anche come “sanità pubblica” o “polizia sanitaria”, 
fonda la legittimità costituzionale di interventi pubblici volti a prevenire e contrastare rischi sanitari 
diffusi, anche attraverso la limitazione di libertà individuali (art. 16 Cost. menziona esplicitamente i 
«motivi di sanità»). Tali interventi devono rispettare il principio di legalità (riserva di legge ex art. 32, 
comma 2 per i trattamenti obbligatori), proporzionalità e ragionevolezza, bilanciando l’interesse 
collettivo con i diritti fondamentali dell’individuo (cfr. Corte cost., sent. 22 giugno 1990, n. 307; Corte 
cost., sent. 18 luglio 1996, n. 282 in tema di vaccinazioni obbligatorie). La tutela della salute collettiva 
giustifica, ad esempio, misure di prevenzione dall’inquinamento atmosferico o acustico derivante dalla 
circolazione, in quanto potenzialmente lesivo della salute di una pluralità indeterminata di individui (cfr. 
Corte cost., sent. 21 maggio 1999, n. 167 in tema di inquinamento acustico; Consiglio di Stato, sez. V, 
19 febbraio 2019, n. 1146 sulla legittimità di limitazioni alla circolazione di veicoli diesel per motivi 
sanitari). Per un’analisi della dimensione collettiva, v. G. SILVESTRI, Sanità pubblica e diritti 
fondamentali, in Quad. cost., 2006, p. 477 ss.; R. FERRARA, Salute e sanità, Torino, 2010, spec. Cap. I. 

77 Per il rapporto specifico tra salute individuale/collettiva e circolazione, v. U. DE SIERVO, op. cit., 
p. 78; P. BARILE, La libertà nella Costituzione, CEDAM, 1966, p. 40; M. FRASCHINA, Il “diritto alla 
mobilità” e la tutela dell’ambiente, in Riv. giur. circ. trasp., che analizza le limitazioni alla circolazione 
per motivi di sanità ex art. 16 Cost. 
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scientifiche – nell’elaborazione dei fattori che incidono negativamente sullo stato di salute 

dell’individuo78. 

La circolazione, in particolare stradale, contribuisce a produrre quelle condizioni di 

inquinamento e congestionamento dei centri abitati, che producono effetti lesivi sulla qualità 

di vita79 e sulla salute fisica e psichica delle persone, per cui la limitazione di tale attività a tutela 

del diritto a un ambiente salubre si considera legittima in quanto s’intende come protezione 

delle condizioni indispensabili per il pieno dispiegarsi della personalità individuale (art. 2 

Cost.)80, la quale non può liberamente svolgersi in contesti che possano incidere sulla salute 

individuale.  

 
78 R. FERRARA, Il diritto alla salute: i principi costituzionali, in R. FERRARA (a cura di), Salute e 

sanità, Torino, 2010. Sulla distinzione concettuale tra il bene giuridico “ambiente”, inteso come «bene 
immateriale unitario» e «valore costituzionale primario» (Corte cost., 30 dicembre 1987, n. 641; Corte 
cost., 28 maggio 1987, n. 210), e il bene giuridico “salute” ex art. 32 Cost., pur nella loro stretta 
interconnessione (v. spec. Corte cost., sent. n. 399/1996; Cass., Sez. Un., 9 marzo 1979, n. 1463 sul 
diritto all’ambiente salubre come proiezione del diritto alla salute), F. BENVENUTI, Studi dedicati ai 
problemi dell’ambiente, in Archivio giuridico, 1982, p. 255, ora anche in Scritti giuridici, vol. IV: Vita e 
Pensiero, Giuffrè, Milano, 2006, p. 3733 e ss.; P. D’AMELIO, Ambiente (Diritto amministrativo), in Enc. 
giur., vol. II, Treccani, Roma, 1988;  

79 Pur non essendo un diritto autonomamente codificato in Costituzione, emerge come valore 
trasversale collegato alla tutela di diritti fondamentali quali la salute (art. 32) e il diritto a un ambiente 
salubre (desumibile dagli artt. 9 e 32, ora esplicitato nell’art. 9 post-riforma). La giurisprudenza 
costituzionale ha riconosciuto che la tutela ambientale mira a garantire un “habitat naturale” necessario 
per la qualità della vita dell’uomo (Corte cost., sent. n. 641/1987; Corte cost., sent. n. 210/1987). 
Condizioni ambientali degradate (inquinamento atmosferico, acustico, congestione, mancanza di verde 
urbano) incidono negativamente non solo sulla salute fisica, ma anche sul benessere psichico e sociale, 
componenti essenziali della definizione OMS di salute e presupposti per il pieno sviluppo della persona 
(art. 2 Cost.). Pertanto, le misure volte a migliorare la qualità dell’ambiente urbano, anche attraverso 
limitazioni alla circolazione, possono essere considerate strumentali alla tutela della salute in senso ampio 
e alla promozione di condizioni favorevoli allo sviluppo della personalità individuale. Cfr. S. STAIANO, 
Qualità della vita e diritti fondamentali, in Studi in onore di L. Paladin, II, Padova, 1990, p. 985 e ss.; 
L. CARLASSARE, Ambiente e qualità della vita, in Pol. dir., 1988, p. 455 e ss. 

80 Sul nesso tra la tutela ambientale e sanitaria e la promozione dei valori personalistici dell’art. 2 cfr. 
Corte cost., sent. n. 641/1987 che parla di “esigenza di un habitat naturale nel quale l’uomo vive ed 
agisce; Corte cost., sent. 16 ottobre 1990, n. 467 sulla salute come presupposto per il godimento degli 
altri diritti. Su tali tutele come protezione delle precondizioni necessarie affinché ogni individuo possa 
liberamente sviluppare la propria personalità in un contesto non pregiudizievole. V. G. AZZARITI, Art. 
2, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI, Torino, Utet, 
2006, p. 37 e ss. 
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Va tuttavia osservato che, pur in un’ottica “ampia” di tutela dell’ambiente81, tale valore 

giuridico non deve confondersi con il (pur sempre differente) bene giuridico della salute82, che 

riguarda invece la persona umana e che è volto a tutelare la stessa da ogni attività che può 

incidere sull’integrità psico-fisica dell’individuo o della collettività (art. 32, commi 1 e 2, Cost.). 

Diversamente da quest’ultimo, infatti, la tutela dell’ambiente rimane pur sempre rivolta alla 

conservazione dell’equilibrio ecologico83 dei contesti di volta in volta presi a riferimento.  

 
81 L’ambiente è stato progressivamente riconosciuto dalla giurisprudenza costituzionale, ancor 

prima della riforma del 2022, come un bene giuridico autonomo e un «valore costituzionale primario 
ed assoluto» (Corte cost., sent. 28 maggio 1987, n. 210; Corte cost., sent. 30 dicembre 1987, n. 641). 
Esso è stato definito come «bene immateriale unitario» (Corte cost. n. 641/1987), sebbene a carattere 
complesso, comprendente le risorse naturali (aria, acqua, suolo, biodiversità) e culturali (paesaggio, 
patrimonio storico-artistico) intese nel loro insieme e nelle loro interrelazioni (cfr. Corte cost., sent. 7 
novembre 1990, n. 517). La sua tutela, originariamente ricondotta all’art. 9 (tutela del paesaggio) e all’art. 
32 (diritto all’ambiente salubre), ha acquisito autonomia concettuale, mirando alla conservazione degli 
equilibri ecologici e alla preservazione dell’habitat umano (Corte cost. n. 641/1987). La L. cost. 1/2022 
ha ulteriormente rafforzato tale status, inserendone la tutela esplicita tra i principi fondamentali (art. 9, 
comma 3) e tra i limiti/fini dell’attività economica (art. 41), confermando la sua centralità nel sistema 
costituzionale e la sua idoneità a giustificare, tramite bilanciamento, limitazioni ad altri diritti e interessi. 
Sull’evoluzione del concetto giuridico di ambiente, v. M. CECCHETTI, Ambiente (diritto costituzionale), 
in Enc. dir., Annali, IV, Milano, 2011, p. 65 ss.; P. DELL’ANNO, Manuale di diritto ambientale, Padova, 
CEDAM, ult. ed.; F. FRACCHIA, Manuale di diritto dell’ambiente, Napoli, Editoriale Scientifica, ult. 
ed. 

82 In merito alle limitazioni alla libertà di circolazione derivanti dalla diffusione della pandemia da 
COVID-19, cfr. A. CANDIDO, Poteri normativi del Governo e libertà di circolazione al tempo del 
COVID-19, in Forum di Quaderni Costituzionali, n. 1/2020, p. 420 e ss.; F. GASPARi, Territorio, 
formazioni sociali e tutela dei diritti fondamentali, Cacucci, Bari, 2021, spec. p. 37-47;  

83 Il concetto di “equilibrio ecologico” rappresenta il nucleo della tutela ambientale intesa in senso 
oggettivo, che si riferisce alla conservazione della funzionalità degli ecosistemi, della biodiversità, delle 
risorse naturali e delle dinamiche che regolano le interazioni tra le componenti biotiche e abiotiche 
dell’ambiente. La giurisprudenza costituzionale, pur partendo da un’impostazione antropocentrica 
(tutela dell’habitat umano), ha progressivamente valorizzato la necessità di preservare gli equilibri 
naturali (cfr. Corte cost., sent. 7 novembre 1990, n. 517 sulla tutela delle zone umide; Corte cost., sent. 
10 luglio 2009, n. 210 sulla valutazione di incidenza ambientale). La riforma dell’art. 9 Cost. (L. cost. 
1/2022), introducendo la tutela esplicita dell’«ambiente, la biodiversità e gli ecosistemi», ha dato pieno 
riconoscimento costituzionale a questa dimensione oggettiva, orientando l’azione pubblica alla 
conservazione della natura e dei suoi equilibri intrinseci, anche in una prospettiva intergenerazionale. Le 
limitazioni alla circolazione possono essere giustificate anche da questa finalità, ad esempio per ridurre 
l’impatto delle emissioni (anche climalteranti) o del disturbo antropico su ecosistemi particolarmente 
vulnerabili (parchi naturali, aree protette). Sul concetto di equilibrio ecologico nel diritto, v. N. 
LUGARESI, Diritto dell’ambiente, Padova, Cedam, ; F. FRACCHIA, Processo ambientale, Milano, Giuffrè, 
2011, p. 35 e ss. 
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Ciò premesso, è stato chiarito che il dettato costituzionale non impedirebbe al 

legislatore ordinario di adottare, per ragioni di pubblico interesse, «misure che influiscano sul 

movimento della popolazione, purché siano fatti salvi i diritti della persona costituzionalmente 

garantiti»84. Deve allora ritenersi che l’ambiente, da intendersi come «bene immateriale 

unitario»85 e uno dei beni fondamentali del patrimonio costituzionale86, possa essere 

considerato come limite non esplicito al diritto di circolazione. Così, tra gli interessi pubblici 

idonei a giustificare provvedimenti limitativi alla circolazione vi sono quelli volti a prevenire 

 
84 Corte cost.,10 maggio 1963, n. 64, che conferma la possibilità per il legislatore di adottare misure 

limitative della libertà di circolazione (art. 16 Cost.) per motivi di interesse pubblico («sanità o 
sicurezza»), nel rispetto dei diritti fondamentali della persona e delle garanzie costituzionali (riserva di 
legge, generalità).  

85 Corte cost., 30 dicembre 1987, n. 641, che definisce l’ambiente come «bene immateriale 
unitario» e «valore costituzionale primario», la cui protezione «non persegue astratte finalità 
naturalistiche o estetizzanti, ma esprime l’esigenza di un habitat naturale nel quale l’uomo vive ed 
agisce», trovando fondamento negli artt. 9 e 32 Cost. Tale qualificazione consolida la base costituzionale 
per considerare la tutela ambientale come interesse pubblico preminente, idoneo a giustificare, tramite 
bilanciamento, limitazioni ad altri diritti costituzionalmente garantiti, inclusa la libertà di circolazione. 
Per approfondimenti sulla portata della sentenza, v. F. GIAMPIETRO, Il danno all’ambiente innanzi alla 
Corte Costituzionale. Nota a sentenza Corte Costituzionale 30 dicembre 1987, n. 641, in Foro it., 1988, I, 
c. 701 ss.; M. CECCHETTI, Ambiente (diritto costituzionale), in Enc. dir., Annali, IV, Milano, 2011, p. 
65 ss. 

86 L. cost. 11 febbraio 2022, n. 1 che ha disposto la modifica dell’art. 41, comma 2 e comma 3, sicché 
l’ambiente è oggi esplicitamente indicato sia come “bene” tutelato dai danni che possano derivare 
dall’iniziativa economica privata, conseguentemente limitata (comma 2), sia nei fini a cui l’attività 
economica pubblica e privata può essere indirizzata e coordinata (comma 3). Sull’impatto della riforma 
e le questioni interpretative aperte, spec. in ordine al bilanciamento con altri diritti e interessi 
costituzionali (libertà di circolazione, iniziativa economica) v. G. CONTE, La tutela dell’ambiente tra i 
principi fondamentali della Costituzione, in Rivista AIC, fasc. 3, 2023; R. MONTALDO, La tutela 
costituzionale dell’ambiente nella modifica degli artt. 9 e 41 Cost.: una riforma opportuna e necessaria?, 
in Federalismi.it, n. 13/2022; C. BUZZACCHI, La revisione dell’art. 41 Cost. e la sostenibilità ambientale 
dell’attività economica, in Rivista AIC, fasc. 4, 2023. Sulla portata della clausola sulle future generazioni, 
G. ARCONZO, La tutela dei beni ambientali nella prospettiva intergenerazionale: il rilievo costituzionale 
dello sviluppo sostenibile alla luce della riforma degli articoli 9 e 41 della Costituzione, in Dir. econ., 2021, 
p. 163 e ss.; D. PORENA, Anche nell’interesse delle generazioni future. Il problema dei rapporti 
intergenerazionali all’indomani della revisione dell’art. 9 della Costituzione, in federalismi.it, fasc. 14, 
2022.  
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dall’inquinamento il patrimonio culturale87, naturale e ambientale88, valori di sicura rilevanza 

costituzionale.  

In aggiunta, vale altresì la pena evidenziare che la rilevanza dell’ambiente nell’ambito 

del settore del trasporto si è, tra l’altro, sostanziata nella adozione di politiche89 che incentivano 

 
87 Specie attraverso l’istituzione di Zone a Traffico Limitato (ZTL) nei centri storici: Cons. Stato, 

Sez. V, 15 marzo 2023, n. 2749, che afferma la legittimità della ZTL nel centro storico di Firenze anche 
nei confronti dei veicoli elettrici N.C.C., ritenendo preminente l’esigenza di tutela del sito UNESCO e 
di gestione dei flussi turistici, rispetto all’interesse alla mobilità elettrica; Cons. Stato, Sez. V, 11 
novembre 2019, n. 7736, che ribadisce che la tutela del patrimonio culturale è uno dei motivi legittimanti 
l’istituzione di ZTL ex art. 7, comma 9, C.d.S.; Cons. Stato, Sez. V, 13 luglio 2016, n. 3098, che sottolinea 
come la ZTL sia strumento idoneo a contemperare le esigenze di mobilità con quelle di tutela dei centri 
storici, del patrimonio culturale e della vivibilità urbana; Cons. Stato, Sez. IV, 23 marzo 2011, n. 1773, 
che riconosce che la riduzione del traffico veicolare nei centri storici contribuisce alla conservazione dei 
beni culturali, limitando le vibrazioni e l’inquinamento che possono danneggiarli. Tali misure si fondano 
sull’art. 7, comma 9 del Codice della Strada, che menziona esplicitamente la tutela del «patrimonio [...] 
culturale» tra le finalità perseguibili con la delimitazione di ZTL. 

88 Sulla legittimità dei provvedimenti comunali che limitano la circolazione veicolare per finalità di 
prevenzione e riduzione dell’inquinamento atmosferico, quale misura di tutela dell’ambiente e della 
salute pubblica, si vedano, a titolo esemplificativo: Cons. Stato, Sez. V, 19 febbraio 2019, n. 1146, che 
legittimità dell’ordinanza del Sindaco che vietava la circolazione ai veicoli diesel Euro 4 senza FAP, 
ritenendo adeguata l’istruttoria basata sui dati di superamento dei limiti di qualità dell’aria e 
proporzionato il bilanciamento con la libertà di circolazione); Cons. Stato, Sez. V, 11 novembre 2019, n. 
7736, che conferma la legittimità di ZTL anche se incidenti su attività economiche, purché motivate da 
effettive esigenze di tutela ambientale e riduzione del traffico, e sorrette da adeguata istruttoria; Cons. 
Stato, Sez. V, 22 ottobre 2014, n. 5194, afferma la legittimità di provvedimenti limitativi della 
circolazione basati su piani regionali per la qualità dell’aria); TAR Lombardia, Milano, Sez. I, 19 ottobre 
2018, n. 2314, respinge ricorso contro la delimitazione l’Area B di Milano, riconoscendo la finalità di 
tutela della salute e dell’ambiente come prevalente e adeguatamente motivata dai dati sull’inquinamento; 
TAR Piemonte, Sez. II, 10 ottobre 2023, n. 759, sul provvedimento cautelare relativo alla sospensione 
parziale di un’ordinanza regionale che imponeva blocchi ai veicoli diesel Euro 5, valutando 
comparativamente gli interessi ambientali e quelli socio-economici in attesa della decisione di merito. 
Tali provvedimenti trovano fondamento nell’art. 7, comma 1, lett. b) e comma 9 del Codice della Strada 
(D.lgs. 285/1992), nonché nella normativa nazionale ed europea sulla qualità dell’aria (D.lgs. 155/2010; 
Dir. 2008/50/CE). 

89 Tra gli anni Settanta e durante tutto l’arco degli anni Ottanta il settore dei trasporti e le attività 
connesse sono gradualmente integrati nei Programmi d’azione delle Comunità europee in materia 
ambientale (in particolare quelli del 1977 e 1981 indicano la centralità dell’interesse ambientale rispetto 
a qualunque decisione o programmazione comunitaria, anche in materia economica) e nelle direttive 
comunitarie in materia di inquinamento atmosferico; con il titolo VII sull’ambiente dell’Atto Unico 
Europeo del 1986 il principio della tutela ambientale (originariamente assente nei Trattati) è stato 
definitivamente integrato nella politica dei trasporti. Successivamente, nel Trattato sull’UE sono 
introdotti i concetti di “crescita sostenibile” rispettosa dell’ambiente (art. 2) e d’integrazione 
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l’acquisto di mezzi di trasporto maggiormente eco-compatibili90, nonché, a livello di 

regolazione, nella limitazione all’accesso a determinate aree urbane91. 

 
dell’interesse ambientale nelle politiche comunitarie come strumento di sviluppo sostenibile (art. 6). Per 
una ricostruzione puntuale, con riferimento anche al Libro Bianco del 1992, art. 11 T.F.U.E. e art. 37 
Carta di Nizza, L. DE PAULI, L’amministrazione dell’interesse ambientale, Giuffrè, Milano, 2002; L. 
AMMANNATI, Diritto alla mobilità e trasporto sostenibile. Intermodalità e digitalizzazione nel quadro 
di una politica comune dei trasporti, in federalismi.it, 4, 2018, p. 9 e ss., A. CAPRIA, Circolazione stradale 
e ambiente, LEA, Roma, 1991. 

90 A livello nazionale, le politiche volte a mitigare l’impatto ambientale della circolazione si 
articolano principalmente in misure di incentivazione economica per l’acquisto di veicoli a basse 
emissioni (c.d. “Ecobonus”, disciplinati periodicamente da leggi di bilancio e DPCM attuativi, es. 
DPCM 20 maggio 2024) e nello sviluppo di infrastrutture per combustibili alternativi, specie punti di 
ricarica per veicoli elettrici (disciplinato dal D. Lgs. 257/2016, con semplificazioni dal D.L. 76/2020 e 
impulso dagli investimenti del PNRR M2C2-Inv. 4.3, nel quadro del Regolamento UE AFIR 
2023/1804). Si v. altresì In particolare, la Comunicazione della Commissione, Una strategia europea per 
i veicoli puliti ed efficienti sul piano energetico (COM/2010/186 def.); le disposizioni del d.lgs. 50/2016 
che consentono di valorizzare i prodotti a minore impatto ambientale, così da consentirne l’acquisto 
nell’ambito di procedure ad evidenza pubblica, nonché per i contratti esclusi dall’ambito di applicazione 
oggettiva di tale normativa; Direttiva 2014/94/UE (Alternative Fuels Infrastructures) che definisce 
alcuni elementi relativi al servizio di ricarica per veicoli elettrici, ivi inclusa la sua collocazione in luoghi 
accessibili secondo un modello competitivo, e stabilisce che il distributore di energia elettrica debba 
garantire un ruolo neutrale e non discriminatorio nei confronti degli operatori del servizio di ricarica. Per 
una ricostruzione complessiva del quadro normativo UE e nazionale cfr. L. AMMANATI, Diritto alla 
mobilità e trasporto sostenibile. Intermodalità e digitalizzazione nel quadro di una politica comune dei 
trasporti, in Federalismi, 2018.  

91 Sul versante della regolazione, lo strumento principale a disposizione dei Comuni per limitare 
l’accesso veicolare è l’istituzione di Zone a Traffico Limitato (ZTL) ai sensi dell’art. 7, comma 9, del 
Codice della Strada (D.lgs. 285/1992), per motivi legati alla sicurezza, salute, ordine pubblico, tutela del 
patrimonio ambientale e culturale. Il comma 1, lett. b) dello stesso art. 7 consente al Sindaco di limitare 
la circolazione di specifiche categorie di veicoli per esigenze di prevenzione dell’inquinamento e tutela 
del patrimonio. La giurisprudenza amministrativa ha costantemente riconosciuto la legittimità di tali 
poteri, sindacandone però motivazione, istruttoria, ragionevolezza e proporzionalità, cfr. in tal senso, ex 
multis, Cons. Stato, Sez. V, 15 marzo 2023, n. 2749; Cons. Stato, Sez. V, 11 novembre 2019, n. 7736; 
Cons. Stato, Sez. V, 19 febbraio 2019, n. 1146). Sul punto, M. FRASCHINA, Il “diritto alla mobilità” e 
la tutela dell’ambiente, cit. 
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3. La libertà di circolare come organizzazione di mezzi. Dal diritto 

alla strada al diritto alla mobilità  

 La definizione del contenuto autonomo della libertà di circolare nell’ambito delle 

libertà individuali (§ 1) e l’individuazione dei limiti che a questa possono essere opposti (§ 2) 

evidenziano che l’effettività della tutela del diritto delle persone di circolare liberamente 

dipende dalla disciplina sugli usi e sulla conformazione dei beni con cui fisicamente si esercita 

la circolazione. 

Trattasi infatti di una libertà che, rispetto a quella personale (§ 1), descrive la vita di 

relazione dell’individuo92 e in ciò «nasce conformata e limitata al suo interno»93 perché 

presuppone come componente naturale l’esistenza di uno spazio in cui muoversi e la 

disponibilità di mezzi per spostarsi. Dalla considerazione del rapporto tra libertà e 

organizzazione dei mezzi94 si evidenzia che il contenuto di ogni libertà è legato alla garanzia 

 
92 In questo capitolo, § 1, v. G. VASSALLI, La libertà personale nel sistema delle libertà costituzionali, 

in Scritti giuridici in onore di P. Calamandrei, CEDAM, Padova, 1956, p. 354 e ss., citato poi da M. 
MAZZIOTTI DI CELSO, Circolazione e soggiorno (libertà di), p. 16. 

93 In questo senso, riferendosi alla libertà culturale, alla libertà di godimento o di conservazione degli 
ambienti, alla libertà economica, autorevolmente tra gli altri G. BERTI, Fondamento di libertà e fonti 
normative nella disciplina della circolazione, in Foro it., 1984, p. 157-166. 

94 Tutte le posizioni giuridiche presentano dimensioni sia negative che positive (v. in generale F. 
POLITI, Libertà costituzionali e diritti fondamentali, Torino, Giappichelli, 2021) e richiedono, per la 
loro effettività, un ruolo attivo dei poteri pubblici che si esplica non solo nell’erogazione di prestazioni 
materiali (tipica dei diritti sociali), ma anche nella predisposizione di strutture organizzative, nella 
definizione di regole e procedure e nella protezione dei diritti da interferenze di terzi (obblighi di 
protezione). In tema, ex multis, v. le riflessioni di M. MAZZIOTTI DI CELSO, Diritti sociali, in Enc. dir., 
1964, p. 806 e ss.; M. LUCIANI, Sui diritti sociali, in A. PACE (a cura di), Studi in onore di Manlio 
Mazziotti di Celso, Padova, 1995, p. 119 e ss.; A. BALDASSARRE, Diritti sociali, in Enc. Giur., XI, Roma, 
1989, p. 29 e ss. Nella dottrina internazionale, l’obbligatorio rinvio è a v. S. HOLMES - C.R. SUNSTEIN, 
The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes, trad. it., Il costo dei diritti. Perché la libertà dipende 
dalle tasse, Bologna, Il Mulino, 2000. Da ultimo, anche F. GALLARATI, Gli obblighi costituzionali di 
protezione: studio comparato sul lato dimenticato dei diritti fondamentali, in Rivista AIC, fasc. 2, 2024. 
Conferma questa interdipendenza, sanzionando situazioni di carenza o inadeguatezza di mezzi come, ad 
es., di trasporto per il diritto allo studio e ai livelli essenziali di assistenza del disabile, Corte cost., sent. 
2016, n. 275 (su cui v. F. PALLANTE, Dai vincoli “di” bilancio ai vincoli “al” bilancio”, in Giurisprudenza 
Costituzionale, 2016, p. 2498 e ss.;) e più recentemente sui cd. “taglia al buio”, Corte cost., sent. n. 195 
del 2024; o ancora, censurando vincoli urbanistici sproporzionati che impediscono l’attività economica, 
v. Cons. di Stato, sent. n. 2815 del 2024. 
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dell’esistenza, disponibilità e adeguatezza dei mezzi necessari alla sua realizzazione95, con due 

conseguenze logiche.  

Per un verso, il contenuto della tutela del diritto a circolare liberamente delle persone, 

da limite alle possibili restrizioni di polizia dei pubblici poteri, si sviluppa sotto il profilo della 

disponibilità degli strumenti necessari alla circolazione96, in termini di “diritto alla strada”97 per 

cui la messa a disposizione di mezzi per il trasporto – in senso ampio, strade, infrastrutture, 

sistemi e automezzi di trasporto – rappresenta uno strumento necessario per la piena 

soddisfazione della libertà di circolazione98, con la conseguenza che il cittadino può 

legittimamente pretendere l’attivazione dei poteri pubblici per l’organizzazione necessaria a 

consentire la circolazione nell’ambito territoriale di riferimento: la tutela dell’uso pubblico di 

una strada99, la manutenzione della stessa100, l’istituzione di un sistema di trasporto pubblico101. 

 
95 G. BERTI, op. ult. cit. 
96 G. AMATO, Art. 16, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma, 

1977, p. 119 e ss. 
97 G. BERTI, op. ult. cit., v. altresì M. FRASCHINA, Il “diritto alla mobilità” e tutela ambientale, in 

Rivista giuridica di circolazione e dei trasporti, 2007. 
98 In questo senso, l’art. 16 Cost. si collega alla Carta dei diritti dell’uomo delle Nazioni Unite, alla 

Carta europea dei diritti dell’uomo e alla dichiarazione di Helsinki. Cfr. G. RINALDI BACCELLI, Per un 
inquadramento sistematico del diritto della persona al trasporto pubblico, in Riv. dir. civ., 1991. 

99 Sull’uso pubblico di una strada vicinale e i criteri discretivi tra strada privata, pur gravata da 
servitù, e strada ad uso pubblico, ex multis, Cons. Stato, sez. IV, 19 marzo 2015, n. 1515. Già S. 
ROMANO, Teoria dei diritti pubblici subbiettivi, in Primo trattato di diritto amministrativo, diretto da 
V. E. ORLANDO, I, Milano, Società Editrice Libraria, 1897.  

100 Sull’obbligo degli enti territoriali di manutenere le strade pubbliche, già l’Allegato F della l. 20 
marzo 1865 n. 2248, che prevedeva come «obbligatoria la conservazione in istato normale delle stradi 
provinciali e comunali sistemate» (art. 28); altresì v. l’art. 5 del r. d. del 15 novembre 1923 n. 2056, 
recante Disposizioni per la classificazione e manutenzione delle strade pubbliche e da ultimo nel d. lgs. 30 
aprile 1992, n. 285 e ss. m. i. (Codice della strada), art. 14. Si veda altresì l’art. 47 introdotto con l. del 29 
luglio 2010, n. 120 di riforma del Codice della strada, sugli interventi di manutenzione straordinaria 
prescritti agli enti proprietari e concessionari di strade e autostrade soggette a tassi di incidentalità più 
elevati. Cass. civ., sent. del 12 luglio 2018, n. 18325, sulla responsabilità da custodia del Comune di 
un’area aperta alla pubblica circolazione. In tema, M. GUCCIONE, La responsabilità degli enti territoriali 
sulla manutenzione delle strade, in Riv. giur. della circolazione e dei trasporti, 2010. 

101 Cap. II, § 1. 
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Nel valorizzare il rapporto tra la libertà di muoversi degli individui e l’organizzazione 

di mezzi che ne condizionano l’esercizio, devono però essere considerati le molteplici – e 

concorrenti – possibilità di utilizzo di un mezzo e le altre libertà che gli usi “alternativi” 

realizzano. Se si prende ad esempio la strada102, bene destinato al pubblico transito, le ipotesi 

d’uso si distinguono in circolazioni diverse per modalità e per fini sociali cui danno 

soddisfazione: autonomo o collettivo, motorizzato o non motorizzato, con mezzi ingombranti, 

con mezzi militari, a fine lavorativo, scolastico, turistico.  

Al contempo l’uso di una strada è al servizio di libertà differenti da quella di 

circolazione103, che possono impedirla o renderla disagevole per essere a loro volta tutelate: si 

pensi, ad esempio, alle libertà di riunione (art. 17, Cost.), di associazione (art. 18, Cost.) e 

d’espressione del pensiero (art. 21, Cost.) che si possono realizzare con l’uso generale di suolo 

pubblico per le manifestazioni in corteo oppure, rispetto alla libertà d’impresa (art. 41, Cost.) 

in sé o congiuntamente alla libertà personale per il lato consumatori, per i mercati104.  

Da ciò la necessità di un bilanciamento fra contrapposte esigenze nel godimento dei 

diritti e le connesse forme organizzative dei beni a tal fine necessari, rispetto a cui si è 

affermato105  che i limiti rappresentati dalle esigenze di sanità e di sicurezza possono essere estesi, 

nella disciplina relativa all’uso delle strade e degli altri beni pubblici, fino a ricomprendere le 

 
102 Nella definizione di cui art. 2 Codice della strada, «l’area ad uso pubblico destinata alla 

circolazione dei pedoni, dei veicoli e degli animali […] sono classificate, riguardo alle loro caratteristiche 
costruttive, tecniche e funzionali […] devono avere le seguenti caratteristiche minime […]. Per le esigenze 
di carattere amministrativo e con riferimento all’uso e alle tipologie dei collegamenti svolti, le strade, 
come classificate […], si distinguono in strade «statali», «regionali», «provinciali», «comunali» […]».  

103 Cfr. G. AMATO, op. ult. cit., p. 121 e ss. 
104 Su cui si v., per una analisi, F. BRANCA, La libertà personale e d’impresa nel mercato comunale. 

Come la libertà va al mercato, Napoli, Jovene, 2022. 
105 Corte cost., sent. n. 16/1965 sulla legittimità delle ordinanze prefettizie che limitano la 

circolazione per realizzare «il buon uso della strada» per cui non si ha contrasto con il dettato 
costituzionale, anche qualora le limitazioni imposte dovessero eccedere i limiti della sanità e della 
sicurezza; piuttosto «i diritti garantiti dall’art. 16 potrebbero essere violati solo di riflesso, quando, 
prendendo a pretesto il raggiungimento di scopi riguardanti il buon uso della strada, l’ordinanza tendesse 
a raggiungere scopi non previsti dalla norma, anzi contrastanti con essa o con altre norme di grado ancora 
più elevato». 
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esigenze che attengono al «buon regime della cosa pubblica», ivi compresa la sua 

conservazione, il comportamento che gli individui “in circolazione” devono osservare e le 

eventuali prestazioni che sono tenuti a compiere106.  

La legittima pretesa dei mezzi necessari alla circolazione non è quindi da intendersi 

come libertà di scegliere qualunque mezzo o i mezzi che, pur essendo indubbiamente 

strumentali alla realizzazione del diritto, non ne rappresentano una condizione necessaria107. È 

noto, infatti, che reso godibile il diritto di muoversi delle persone con la costituzione del mezzo 

minimo e necessario all’esercizio dell’attività – cioè uno spazio pubblico di circolazione – 

quest’ultima possa poi essere limitata definendo sulla base dei mezzi utilizzati gli usi del suolo 

consentiti e quelli vietati, secondo l’attività tipica di pianificazione territoriale108 che distingue 

le isole pedonali, le strade ad alto scorrimento, le strade vietate ai mezzi pesanti, ecc.  

L’organizzazione della circolazione consente così di soddisfare la pretesa di muoversi 

delle persone nel rispetto di altri valori costituzionali109, senza necessità di riconoscere 

l’esistenza di un vero e proprio diritto dei cittadini al possesso di un mezzo di trasporto 

individuale110. Ciò in quanto da un lato la libertà di circolazione non si realizza nella scelta 

 
106 Sent. n. 12/1965, in Giur. cost., 1965, p. 106 e ss. con commento di V. CRISAFULLI, Questione 

di costituzionalità di disposizione di legge o questione di legittimità del provvedimento applicativo? (in 
tema di libertà circolazione), in Giur. cost., 1965, p. 113 e ss.; sentt. nn. 264/1996 e 66/2005 sulla 
legittimità di tariffe d’uso, provvedimenti amministrativi di chiusura (per fasce orarie o a zone) e cd. 
“strisce blu” nei centri storici, in Giur. cost., 1996, p. 2347 e ss. con commento di F. PETRANGELI, Nuove 
problematiche della libertà di circolazione: il pedaggio stradale come misura di protezione dell’ambiente, 
in Giur. cost., 1996, p. 2359. 

107 G. BERTI, Fondamento di libertà e fonti normative nella disciplina della circolazione, in Foro it., 
1984. Sul punto, cfr. anche M. MANETTI, Il «bisogno di circolare sulla propria automobile» tra art. 23 
e art. 41 Cost., in Giur. Cost., fasc. 3, 1998. 

108 Cfr. M.S. GIANNINI, «Ambiente»: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. Trim. dir. 
Pubbl., 1973, p. 15 s., ove propone tre accezioni di ambiente: come “bellezza naturale”, il cui regime è 
assimilato ai beni culturali, come bene scarso il cui sfruttamento è limitato dall’ordinamento, infine come 
oggetto di pianificazione territoriale, in particolare nell’accezione di ambiente urbanistico.  

109 Cfr. A. PACE, Libertà di circolazione, limiti soggettivi, competenza legislativa esclusiva dello 
Stato, in Giur. Cost., 1, 2009 

110 Corte Cost., sentenza 12 marzo 1965, n. 12, con commento di V. CRISAFULLI, Questione di 
costituzionalità di disposizione di legge o questione di legittimità del provvedimento applicativo? (in tema 
di libertà circolazione), in Giur. cost., 1965. 
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arbitraria di utilizzare ogni possibile mezzo di trasporto ovunque e in qualsiasi momento, 

dovendosi ritenere che questa rimane confinata alla persona umana come diritto dell’individuo 

alla “vita di relazione”111, dall’altro perché la prospettazione di un “diritto alla strada” in chiave 

di doverosità dell’intervento pubblico si ritiene limitata alla predisposizione di mezzi necessari 

e adeguati112 per la realizzazione del movimento come pratica cui è assegnata una funzione 

sociale.  

Nei medesimi termini, interessa affrontare anche la più recente caratterizzazione data 

del concetto di circolazione individuale, dovendosi registrare l’ampio uso della locuzione 

“mobilità sostenibile”, di origine euro unitaria113 e matrice sociologica, ma richiamato nel 

contesto nazionale dal Codice della strada114 tra i princìpi generali che devono orientare 

l’interpretazione di norme e provvedimenti attuativi inerenti alla circolazione stradale, insieme 

alla sicurezza.  

Sulla scorta dell’integrazione della tutela ambientale come valore trasversale 

dell’ordinamento, si è messa in evidenza115 la funzione sociale del trasporto pubblico che 

 
111 V. nota 40. 
112 Oltre alla giurisprudenza costituzionale citata, d’interesse anche Cass. pen., sez. III, sent. del 5 

dicembre 2012, n. 4710, che in tema di obbligo scolastico ha escluso la responsabilità degli obbligati (gli 
esercenti la patria potestà sui minori) solo quando emergono elementi che rendano obiettivamente 
inattuabile l’obbligo di istruzione e considerando tale, tra le altre ipotesi «la disagiata distanza tra scuola 
ed abitazione se mancano mezzi di trasporto e le condizioni economiche dell’obbligato non consentano 
l’utilizzo di mezzi privati». 

113 Libro Bianco del 1992 (Lo sviluppo futuro della politica dei trasporti. Una strategia globale per 
la realizzazione di un quadro comunitario atto a garantire una mobilità sostenibile, COM (92) 494 def., 
e la successiva comunicazione della Commissione nel luglio del 1995, inerente al programma d’azione da 
seguire per attuare la politica comune dei trasporti negli anni 1995–2000, in cui veniva ribadita la volontà 
di realizzazione di una mobilità sostenibile, attraverso la creazione di un sistema trasportistico efficiente, 
accessibile e competitivo, nonché rispettoso dell’ambiente e sicuro. A. CANDIDO, Verso quale trasporto 
pubblico locale? Il diritto sociale alla mobilità, cit.; M. FRASCHINA, Il «diritto alla mobilità» e tutela 
ambientale, cit. 

114 Art. 1, comma 2 del d. lgs. 30 aprile 1992 n. 285 e s.m.i.  
115Per una analisi, v. F. GASPERI, Territorio, formazione sociale e tutela dei diritti fondamentali. 

Una nuova prospettiva del diritto alla mobilità, Cacucci, Roma - Bari, 2021. Altresì, v. L. AMMANNATI, 
Diritto alla mobilità e trasporto sostenibile. Intermodalità e digitalizzazione nel quadro di una politica 
comune dei trasporti, cit.; T. BONETTI, Il trasporto pubblico locale nel prisma della mobilità sostenibile, 
in Diritto amministrativo, 3, 2020, p. 563–590; L. DEL PEZZO-MASINI, Strumenti per una mobilità 
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impegnerebbe il potere pubblico ad organizzare la domanda di trasporto qualificata (ad es. 

lavorativa, scolastica, sanitaria) in modo tale da garantire la soddisfazione dei primari diritti 

costituzionali ad essa connessi (ad es. diritto al lavoro, allo studio, alla salute)116 e del cd. “diritto 

alla mobilità sostenibile”117.  

Si pone la questione se sia possibile assegnare al diritto alla mobilità un’autonoma 

formulazione in chiave di un nuovo e diverso diritto118, o se piuttosto debba ricondursi a una 

delle declinazioni della tradizionale libertà di circolazione e ai significati ad essa già assegnati 

anche per la necessità di soddisfare contemporaneamente differenti diritti costituzionali della 

persona (v. supra).  

Non pare che l’idea di un diritto mobilità sostenibile come nuova posizione giuridica 

complessa abbia avuto modo di affermarsi nel nostro ordinamento, poiché non può dirsi jus 

receptum affermare che la scelta modale di trasporto sia un elemento costitutivo essenziale del 

 
sostenibile: trasporto pubblico locale e piani urbani del traffico, Giuffrè, Milano, 1998; L. MARFOLI, 
Mobilità sostenibile e trasporto intermodale, in Rivista di Diritto dell’Economia, dei Trasporti e 
dell’Ambiente, 11, 2013, p. 19–39. 

116 F. GASPERI, Diritto all’istruzione del disabile, servizio di trasporto scolastico e limiti della 
sussidiarietà orizzontale, in Diritto e politica dei trasporti, 2, 2021, p. 143. A. CANDIDO, Verso quale 
trasporto pubblico locale? Il diritto sociale alla mobilità, in federalismi.it, 2016; T.F. GIUPPONI, Le 
frontiere del trasporto pubblico locale, tra competenze normative e situazioni giuridiche soggettive. Verso 
un “diritto alla mobilità”?, cit. 

117 A. BOIX PALOP, Le sfide per la regolamentazione della mobilità urbana e la «Nuova Agenda 
Urbana», in Diritto & Questioni pubbliche, XX, 2020, p. 107–132; R. DIPACE, Le reti di trasporto fra 
disciplina europea e nazionale per la realizzazione della mobilità sostenibile, in G. COLOMBINI - M. 
D’ORSOGNA - L. GIANI - A. POLICE (a cura di), Infrastrutture di trasporto e sistemi di regolazione e 
gestione. Coesione, sostenibilità, finanziamenti, I, Napoli, 2019, p. 31; F. FORTE, La pianificazione di 
area vasta quale strumento di una strategia di sviluppo sostenibile, in Firenze University Press, 24, 2009, 
p. 34; C. TELESCA, Riflessioni su sviluppo sostenibile e tutela ambientale nel settore dei trasporti, in Rivista 
di Diritto dell’Economia, dei Trasporti e dell’Ambiente, 2024; I. VINCI, Mobilità condivisa e processi di 
sviluppo sostenibile nelle città: le questioni aperte e gli spazi per le politiche pubbliche, in Diritto & Questioni 
pubbliche, XX, 2020, p. 173–186. 

118 Che troverebbe fondamento negli artt. 1, 2, 3, 4, 16, 33, 34 Cost., G. MORBIDELLI, Il quadro 
istituzionale legislativo e la funzione decisionale della pubblica amministrazione, in Atti della XXXVII 
Conferenza del traffico e della circolazione, Stresa, 26-26 settembre 1980, p. 18; A. PACE, Il diritto alla 
mobilità: la prospettiva giuridico-costituzionale, in Atti della XLII Conferenza del traffico e della 
circolazione, Stresa, 1-3 ottobre, 1986, p. 14 e ss.; A. CLARONI, Il trasporto pubblico locale: funzione 
sociale e processi di riforma del settore, Libreria Bonomo Editrice, Bologna, 2012, p. 26 e ss. 
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diritto, nel senso che «il mezzo si eleva a strumento idoneo a conseguire il raggiungimento del 

fine sociale proprio del trasporto»119. L’interpretazione sembrerebbe ripetere in una 

formulazione nuova la questione della riferibilità della tutela all’attività di circolare in sé o 

estesa alla scelta del mezzo con cui circolare in senso ampio (via di circolazione) o in senso 

stretto (strumento di locomozione). 

In realtà con il termine “mobilità” si indica normalmente la circolazione delle persone 

nell’accezione territorialmente caratterizzata e riferita essenzialmente alla dimensione urbana 

della circolazione120. Con essa si fa riferimento tanto al bisogno delle persone di accedere a un 

territorio e ai suoi servizi, quanto ai diversi modi, pubblici e privati, di soddisfazione di tale 

bisogno121. In senso stretto la mobilità può essere soddisfatta con il trasporto pubblico locale 

 
119 Così A. CANDIDO, Verso quale trasporto pubblico locale? Il diritto sociale alla mobilità, cit., p. 

30. Cfr. L. AMMANNATI, Diritto alla mobilità e trasporto sostenibile. Intermodalità e digitalizzazione 
nel quadro di una politica comune dei trasporti, cit. 

120 L. AMMANNATI, Diritto alla mobilità e trasporto sostenibile. Intermodalità e digitalizzazione 
nel quadro di una politica comune dei trasporti, cit.; T. BONETTI, Il trasporto pubblico locale nel prisma 
della mobilità sostenibile, cit.; A. CANDIDO, Verso quale trasporto pubblico locale? Il diritto sociale alla 
mobilità, in federalismi.it, 23, 2016; E. CARUSO, Trasporto pubblico locale non di linea e mobilità 
condivisa tra continuità e discontinuità regolativa, in Diritto e questioni pubbliche, XX, 2020, p. 43–79; 
COMMISSIONE DELLE COMUNITÀ EUROPEE, Comunicazione della Commissione delle Comunità 
europee del 2 dicembre 1992: “Lo sviluppo futuro della politica dei trasporti. Una strategia globale per la 
realizzazione di un quadro comunitario atto a garantire una mobilità sostenibile”, COM(92) 494 def., 
1992; COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al 
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni - Una strategia europea 
per i sistemi di trasporto intelligenti cooperativi, prima tappa verso una mobilità cooperativa, connessa e 
automatizzata, 776, 2016; Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al 
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Strategia per una mobilità sostenibile 
e intelligente: mettere i trasporti europei sulla buona strada per il futuro, 789, 2020; R. DIPACE, Le reti di 
trasporto fra disciplina europea e nazionale per la realizzazione della mobilità sostenibile, cit.; M. 
FRASCHINA, Il «diritto alla mobilità» e tutela ambientale, cit.; S. MAGGI, La mobilità a rete tra multi-
modalità, intermodalità e integrazione dei servizi, in Storia e problemi contemporanei, 77, 2018, p. 17–
37; A. PALLADINO, I servizi di trasporto pubblico non di linea all’esame dei nuovi paradigmi della 
mobilità urbana e della sharing economy, in Munus, 2, 2018, p. 651; G. PIPERATA, Infrastrutture, strade 
e mobilità, in Enciclopedia del Diritto, Giuffrè, Milano, 2022; I. VINCI, Mobilità condivisa e processi di 
sviluppo sostenibile nelle città: le questioni aperte e gli spazi per le politiche pubbliche, cit. 

121 V. Piano Strategico Nazionale della Mobilità Sostenibile, predisposto ai sensi dell’art. 1, comma 
613 della legge 11 dicembre 2016, n. 232 (legge di bilancio 2017), e adottato con DPCM 30 aprile 2019, 
destinato, tra l’altro, al rinnovo del parco degli autobus dei servizi di trasporto pubblico locale e regionale. 
Per un esame generale del sistema di finanziamento pubblico delle politiche in materia di trasporto si 
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di linea e non di linea (servizi taxi e autonoleggio) di interesse regionale e locale122, un mezzo 

proprio o condiviso (automobile, moto, bicicletta, monopattino) e a piedi. In senso ampio, 

invece, la mobilità dipende essenzialmente dalle infrastrutture per la mobilità, ivi incluse le reti 

di circolazione ma anche, come si vedrà oltre, le infrastrutture digitali ausiliarie alla 

circolazione123. Il termine mobilità è poi spesso affiancato dagli aggettivi “condivisa” e “dolce”, 

due sottocategorie parzialmente sovrapponibili che identificano una caratteristica del mezzo 

utilizzato: è condiviso (shared) il mezzo non in proprietà che l’utente usa a domanda in quanto 

oggetto principale di un servizio cui è stato “abilitato” ad accedere; è dolce il mezzo non 

motorizzato o comunque “lento” (rientrano in questa categoria biciclette e monopattini 

elettrici, ma non i motorini). 

Quanto alla “sostenibilità”, non è da intendersi come una caratteristica ontologica di 

un mezzo o di un sistema e si ritiene quindi che non possa in sé fondare una garanzia 

tradizionalmente esclusa dalla giurisprudenza costituzionale124. La sostenibilità è viceversa 

 
veda W. GIULIETTI, Finanziamento pubblico nel settore dei trasporti, in G. COLOMBINI - M. 
D’ORSOGNA - L. GIANI - A. POLICE (a cura di), Infrastrutture di trasporto, I, cit., p. 73 e ss. Sui 
finanziamenti dell’Unione in materia di mobilità sostenibile si veda la Relazione speciale del 5 febbraio 
2020 della Corte dei conti europea, sez. II, Mobilità urbana sostenibile nell’UE: senza l’impegno degli 
Stati membri non potranno essere apportati miglioramenti sostanziali ove tra i diversi costi si menzionano 
quelli relativi all’acquisto di nuovi veicoli (autobus pubblici) (ivi, p. 28, spec. punto 45, laddove si 
esaminano i casi delle città di Palermo e di Napoli). Inoltre, sul finanziamento al trasporto pubblico 
locale si veda Camera dei deputati, I servizi pubblici locali, a cura del Servizio studi – Dipartimento 
finanze, dossier n. 100, 21 febbraio 2020, p. 16 e ss.  

122 Sull’ambito territoriale e la dimensione dell’interesse, amplius, cap. II, par. 2. 
123 G. PIPERATA, Infrastrutture, strade e mobilità, cit., E. CARLONI, Città intelligenti e agenda 

urbana: le città del futuro, il futuro delle città, in Munus, 2, 2016, p. 235–269; Z. LV-R. LOU-A. K. 
SINGH, AI Empowered Communication Systems for Intelligent Transportation Systems, in IEEE 
Transactions on Intelligent Transportation Systems, fasc. 22, 7, 2021, p. 4579–4587; A. SHENG-HAI-L. 
BYUNG-HYUG-S. DONG-RYEOL, A Survey of Intelligent Transportation Systems, in 2011 Third 
International Conference on Computational Intelligence, Communication Systems and Networks, IEEE, 
Bali, 2011; L. ZHU - F.R. YU - Y. WANG - B. NING - T. TANG, Big Data Analytics in Intelligent 
Transportation Systems: A Survey, in IEEE Transactions on Intelligent Transportation Systems, fasc. 20, 
1, 2019, p. 383–398. 

124 In giurisprudenza v. Corte cost. sent. n. 6/1962 sulla non validità dell’art. 16 Cost. a garantire la 
scelta del “tipo” di mezzo di trasporto, in senso conforme sentt. nn. 235/1975, 109/1983 e sent. n. 215 
del 1998 in Giur. cost., 1998, II, 1701 e ss., con commento di M. MANETTI, Il “bisogno di circolare sulla 
propria automobile” tra art. 23 Cost. e art. 41 Cost., in Giur. cost. 1998, 1713. In generale sulla funzione 
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configurata oltre i limiti di vivibilità che conformano la circolazione delle persone come criterio 

associato a un uso razionale delle risorse che compongono il sistema complesso “città”125. 

L’espansione degli agglomerati urbani126 ha inciso profondamente sulla libertà di 

circolare, intesa – nell’ottica sopramenzionata – non solo come libertà di spostamento, ma 

come condizione abilitante all’esercizio di molte libertà a tutela di bisogni, interessi ed esigenze 

in cui si estrinseca la vita degli individui. In questo senso, il trasporto rappresenta l’elemento 

 
sociale del trasporto pubblico A. CLARONI, Il trasporto pubblico locale: funzione sociale e processi di 
riforma del settore, Libreria Bonomo Editrice, San Lazzaro di Savena, 2012, p. 26 e ss. 

125 Sulla città, da ultimo v. F. SAITTA, Sul «diritto alla città» come catalogo di pretese, doveri, 
responsabilità: appunti per una declinazione moderna di un concetto antico, in Munus, fasc. 2, 2024, p. 
461 e ss.; R. CAVALLO PERIN, L’ordinamento giuridico delle città, in Munus, 2019, p. 365 e ss.; ID., 
Beyond the municipality: the city, its rights and its rites, in Italian Journal of Public Law, 2, 2013, 307-
315; F. GIGLIONI, La città come ordinamento giuridico, in Istituzioni del federalismo, fasc. 1, 2018, p. 
29-74; F. DI LASCIO – F. GIGLIONI (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani: contributo al 
diritto delle città, Il mulino, Bologna, 2017; R. BRIGANTI, Città Metropolitana tra pianificazione e 
territorio, in federalismi.it, fasc. 1, 2018, p. 17; J.B. AUBY, Droit de la ville, Parigi, 2016; F. GIGLIONI, 
Che cos’è il diritto delle Città, in Labsus, 2017; D. D’ORSOGNA - G. LOBRANO, P. P. ONIDA (a cura di), 
Città e diritto, Napoli, 2017. Sulla “city”, in chiave smart, v. R. KITCHIN, The real-time city? Big data 
and smart urbanism, in GeoJournal, fasc. 1, 2014, p. 1–14; A. COCCHIA, Smart and Digital City: A 
Systematic Literature Review, in R.P. DAMERI - C. ROSENTHAL-SABROUX (a cura di), Smart City. How 
to create Public and Economic Value with High Technology in Urban Space, New York, 2014, p. 35 e ss.; 
R. FERRARA, The Smart City and the Green Economy in Europe: a Critical Approach, in Il Piemonte delle 
Autonomie, 2015, p. 2 e ss.; J.B. AUBY - V. DE GREGORIO, Le smart cities in Francia, in Ist. fed., 2015, 
fasc. 4, p. 975 e ss.; C. ROCHET, Smart Cities: Reality or Fiction, New York, 2018; R. SENNETT, 
Costruire e abitare: Etica per la città, Milano, 2018; E. CARLONI, Città intelligenti e agenda urbana: le 
città del futuro, il futuro delle città, cit.; E. FERRERO, Riflessioni sul Patto globale per l’ambiente: quale 
ruolo per le «smart cities»?, in Ambiente&Sviluppo, 2019, fasc. 2, p. 127 e ss.;F. GASPARI, Città 
intelligenti e intervento pubblico, in Il diritto dell’economia, fasc. 1, 2019, p. 71–110; G. DELLE CAVE, 
Rigenerare per ripartire: la “città intelligente” nel prisma delle riqualificazioni e delle rigenerazioni 
urbanistiche, in Dir. econ., 2023, p. 377 e ss. 

126 Il Parlamento europeo e la Commissione rilevano come metà della popolazione mondiale e il 
75% della popolazione europea viva in aree urbane e si stima che entro il 2050 quasi l’80% della 
popolazione mondiale risiederà in aree urbane, v. Risoluzione del Parlamento europeo del 9 settembre 
2015, recante La dimensione urbana delle politiche dell’UE, Considerando a); Comunicazione della 
Commissione del 28 novembre 2018, Un pianeta pulito per tutti. Visione strategica europea a lungo 
termine per un’economia prospera, moderna, competitiva e climaticamente neutra, COM (2018) 773, § 3, 
p. 12. Inoltre, una recente mozione della Camera dei deputati concernente iniziative in materia di 
politiche urbane e riqualificazione delle periferie, allegata all’ordine del giorno della seduta n. 208 di 
lunedì 15 luglio 2019, mette in evidenza che in Italia dal 1948 al 2000 si è assistito ad una urbanizzazione 
cresciuta del 400%, mentre la popolazione è cresciuta solo del 27%. 
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che consente di collegare gli spazi della vita quotidiana – dal lavoro alla casa, dall’accesso ai 

servizi alla partecipazione culturale e sociale – configurandosi come infrastruttura essenziale 

per la piena esplicazione della personalità individuale127.  

L’urbanizzazione crescente, se da un lato concentra opportunità e risorse, dall’altro 

può produrre effetti collaterali – la polarizzazione economica, la segregazione spaziale, 

l’incremento delle disuguaglianze e povertà urbana128 – rispetto a cui la mobilità, quando 

diseguale o insufficiente, diventa un moltiplicatore di marginalità, contribuendo alla creazione 

di nuove “periferie sociali” 129, anche all’interno delle stesse aree centrali.  

 
127 Si legga in tal senso F. SAITTA, Sul “diritto alla città” come catalogo di pretese, doveri, 

responsabilità, cit., spec. parr. 1, 10 e 14. A conferma di tale lettura, si osservi che l’art. 1 della Legge 
146/1990, relativa all’esercizio del diritto di sciopero nei servizi pubblici essenziali e alla salvaguardia dei 
diritti della persona costituzionalmente tutelati ricomprende espressamente il trasporto pubblico 
all’interno dei servizi pubblici essenziali, in quanto volti a garantire, per quanto interessa, il godimento 
dei diritti della persona, costituzionalmente tutelati, alla libertà di circolazione. 

128 E. OLIVITO, (Dis)eguaglianza, città e periferie sociali: la prospettiva costituzionale, in Rivista 
AIC, n. 1, 2020. 

129 Si veda ancora sul termine “periferia”, E. OLIVITO, (Dis)eguaglianza, cit., p. 21. Sulle  
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Il trasporto pubblico locale – la cui “crisi” è indicata da molti come una delle maggiori 

questioni irrisolte sia in ambito nazionale130 che europeo131 – è perciò un fattore che incide 

direttamente sulla sostenibilità dei contesti urbani132. 

La mancanza di una visione integrata tra pianificazione della mobilità e sviluppo 

urbano ha determinato squilibri evidenti, soprattutto nei territori più fragili133. Emerge una 

 
130 A. CANDIDO, Verso quale trasporto pubblico locale?, op. cit., p. 2-3; ma anche F. GASPARI, La 

regolazione della mobilità urbana sostenibile e i limiti del Green Deal dell’Unione europea, in Munus, n. 
1, 2020, p. 68 e ss. 

131 L’importanza di completare lo spazio unico europeo dei trasporti previsto dal Libro bianco dei 
trasporti del 2011 (COM(2011) 144 def., 28 marzo 2011, recante Libro bianco – Tabella di marcia verso 
uno spazio unico europeo dei trasporti – Per una politica dei trasporti competitiva e sostenibile) come fattore 
cruciale per garantire che il sistema dei trasporti sia realmente resiliente alle crisi future è messo in 
evidenza dalla Strategia per la mobilità sostenibile dell’Unione, v. Comunicazione della Commissione al 
Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, 
Strategia per una mobilità sostenibile e intelligente: mettere i trasporti europei sulla buona strada per il 
futuro, COM(2020) 789 final, 9 dicembre 2020, laddove si afferma che «Per l’UE resta di importanza 
strategica promuovere la coesione, ridurre le disparità regionali e migliorare la connettività e l’accesso al 
mercato interno per tutte le regioni» (parte 1, punto 5. Si veda anche parte 4, punto 73). Va precisato 
che con la parola “resilienza” si fa generalmente riferimento a due principali nozioni: l’idea della resilienza 
come principio o valore della condotta umana (del singolo o dei gruppi sociali) e l’idea di resilienza come 
metodo di azione, regola di condotta, regola nelle relazioni organizzative: così A. POLICE, Resilienza 
amministrativa e gestione dei rischi, in G.F. FERRARI (a cura di), Smart city. L’evoluzione di un’idea, cit., 
p. 65 e ss., spec. p. 66, il quale peraltro afferma che la resilienza non sia un principio (così invece nella 
vulgata comune e nella citata Strategia della Commissione), ma «debba essere individuata esattamente 
come metodo quindi come relazione organizzativa o come regola di esercizio dell’azione amministrativa» 
ed «è il modo di rendere attuale il principio del buon andamento o la concretizzazione di un principio 
di adeguatezza e proporzionalità» La portata della resilienza come obiettivo del nuovo sistema dei 
trasporti dell’Unione va, pertanto, ridimensionata. 

132 Si v. Corte cost., 9 marzo 2020, n. 70, ove la sostenibilità urbana contempla la valorizza la qualità 
della vita delle persone e del benessere complessivo della comunità residente sul territorio e ove si supera 
l’idea della pianificazione come mera conformazione dei regimi proprietari del suolo, per ricomprendervi 
anche la tutela di valori ambientali e di finalità socioeconomiche. Si veda sul punto v. anche P. 
MARZARO, Diritto e città verde, in federalismi.it, 2023. In tal senso, G. GARDINI, Alla ricerca della 
“città giusta”, cit., p. 86 e ss., spec. p. 89, ripreso anche da F. GASPARI, La regolazione della mobilità 
urbana sostenibile e i limiti del Green Deal dell’Unione europea, cit. 

133 Sulla necessità, nell’integrazione delle zone peri-urbane, di tener conto dei diversi modi di 
trasporto e dei collegamenti con la pianificazione urbanistica, Corte dei conti europea, Sez. II, Mobilità 
urbana sostenibile nell’UE: senza l’impegno degli Stati membri non potranno essere apportati 
miglioramenti sostanziali, Relazione speciale, 5 febbraio 2020, p. 38. V. altresì per una rilevazione della 
disomogeneità geografica, soprattutto rispetto al Sud Italia e alle isole, Camera dei Deputati, I servizi 
pubblici locali, a cura del Servizio studi – Dipartimento finanze, dossier n. 100, 21 febbraio 2020, p. 17. 
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“nuova questione urbana”, come «transito da una civiltà urbana ad un’altra […] che, seppure 

con caratteristiche specifiche e scale dimensionali diverse e spesso assai distanti, caratterizza 

l’intero pianeta»134.  Le città e le comunità territoriali vengono ad assumere un nuovo assetto, 

sulla base dei principi di adeguatezza, sussidiarietà e di differenziazione, nell’ambito delle quali 

dovranno svilupparsi le città e le comunità intelligenti 135136. 

Il “diritto alla mobilità sostenibile” si configura come parte dello status di cittadinanza 

amministrativa (v. cap. I, § 4) – che spetta altresì alle persone che usano abitualmente un 

territorio e i suoi servizi e sinora “usate” come una domanda di servizi (di mobilità e non solo) 

in capo all’ente di riferimento. 

La scelta del mezzo di trasporto, l’itinerario, l’orario, ecc., sono “decisioni di mobilità” 

che ciascuno assume in base a delle preferenze che sono prodotto di un bilanciamento tra costi 

e benefici (saputi o presunti) e nel tempo internalizzati come “abitudini” di orario, itinerario e 

 
134 F. GASPARI, La tutela del diritto fondamentale alla mobilità e le esigenze di contenimento della 

spesa pubblica tra fallimenti della globalizzazione (e del mercato) e “ritorno alla sovranità”, in Diritto e 
politica dei trasporti, fasc. 2, 2020, p. 123 e ss., spec. p. 126-127, che cita una mozione della Camera dei 
deputati, allegata all’ordine del giorno della seduta del15 luglio 2019, n. 208, relativa a iniziative in 
materia di politiche urbane e riqualificazione delle periferie. 

135 In questo senso, la rilettura del “diritto alla città” come insieme composito di pretese collettive, 
tra cui il diritto alla mobilità sostenibile. La città, nella sua dimensione materiale e simbolica, diviene il 
luogo in cui si intrecciano bisogni, diritti e doveri, un contesto che va ripensato (anche alla luce della crisi 
post-pandemica) non più come spazio funzionale alla produzione, ma come teatro della democrazia 
quotidiana, della cura e della prossimità, su cui il riferimento è F. SAITTA, Sul “diritto alla città” come 
catalogo di pretese, doveri, responsabilità, cit., spec. parr. 6 e 10. Nella stessa prospettiva, per una critica al 
paradigma di mobilità orientato al mercato e alla decarbonizzazione industriale, F. GASPARI, La 
regolazione della mobilità urbana sostenibile e i limiti del Green Deal dell’Unione europea, cit., spec. p. 
69-73. 

136 Come rileva C. TUBERTINI, Le Regioni e le politiche di riordino territoriale locale: Province e 
Città Metropolitane, in Astrid Rassegna, 2015, p. 18, «in un contesto normativo che tendeva a 
ridimensionarne il ruolo, le Regioni hanno finito per essere uno dei punti di riferimento dal quale 
dipenderà la sorte del successo o del fallimento del processo di riforma degli enti di area vasta». 
Altrettanto, come mette in evidenza F. GIGLIONI, Le città e l’inquinamento atmosferico nel diritto 
europeo, in Gior. dir. amm., fasc. 4, 2019, p. 447 e ss., spec. p. 454, con l’Agenda urbana per l’Unione 
europea, pur non esente da lentezze e contraddizioni «si sta rafforzando la costruzione di una rete 
multilivello di autorità di governo per il coordinamento e la buona gestione delle politiche urbane di 
interesse europeo, in cui sono stati individuati alcuni specifici obiettivi e strumenti idonei per il loro 
conseguimento». 
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modo di trasporto che non sono elemento costitutivo del diritto alla circolazione137. Le 

“abitudini” piuttosto descrivono un’utilità personale, cioè l’esercizio della libertà di 

circolazione nel modo prescelto dall’individuo in base alla propria domanda di mobilità e 

all’offerta disponibile, cioè entro i limiti dell’organizzazione di mezzi prescelta dall’intervento 

pubblico (v. cap. II, par. 1 e cap. IV, par. 4)  

Se la strada di accesso principale a una città è libera da ogni limite di circolazione, 

ciascuno potrà utilizzarla secondo abitudine, contribuendo a creare congestionamento, 

inquinamento acustico e dell’aria, rischi di incidenti e deterioramento del manto stradale, tutte 

“esternalità” che l’ordinamento qualifica negativamente e che potrebbero essere parzialmente 

assorbite se le persone circolassero in turni successivi, tramite trasporto pubblico locale, o 

ancora qualcuno decidesse di lavorare da casa.  

Se è introdotto un pedaggio per l’uso della stessa strada nella fascia oraria di maggior 

congestionamento, i comportamenti potrebbero mutare in base all’utilità individuale, nello 

specifico in base a quanto l’individuo è disposto a “pagare” per godere dell’autorizzazione ad 

accedere all’uso della strada138. Lo stesso potrebbe verificarsi nel caso dell’introduzione di una 

zona a traffico limitato, di divieti di circolazione dei mezzi a giorni alterni o della riduzione del 

numero di parcheggi non a pagamento, ma anche se è attivata una nuova linea di trasporto 

pubblico, è assegnato un bonus per il trasporto condiviso o contributi economici per l’acquisto 

di mezzi elettrici.  

Quando l’ordinamento disciplina il settore dei trasporti e le attività connesse in modo 

che non si svolgano in contrasto con motivi di sicurezza, sanità e ambiente, qualifica il 

 
137 Corte cost., sent. n. 6/1962 sulla non validità dell’art. 16 Cost. a garantire la scelta del “tipo” di 

mezzo di trasporto, in senso conforme sentt. nn. 235/1975, 109/1983 e sent. n. 215/1998 in Giur. cost., 
1998, II, p. 1701 e ss., con commento di M. MANETTI, Il “bisogno di circolare sulla propria automobile” 
tra art. 23 Cost. e art. 41 Cost., in Giur. cost. 1998, p. 1713 e ss.; cfr. nel senso di diritto alla mobilità come 
“nuova” posizione giuridica complessa, di cui la possibilità di scelta del mezzo sarebbe elemento 
costitutivo imprescindibile, A. CLARONI, Il trasporto pubblico locale: funzione sociale e processi di 
riforma del settore, Libreria Bonomo Editrice, San Lazzaro di Savena, 2012, p. 30. 

138 J. SUROWIECKI, The wisdom of crowds, Anchor Books, New York, NY, 2005. 
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comportamento attraverso l’individuazione di esternalità negative e positive per l’utilità 

collettiva e l’imputazione dei relativi costi e benefici, che ben possono essere oggetto di 

regolazione attraverso piattaforme, come strumento di programmazione e regolazione, ove 

servizi pubblici e l’alternativa di polizia locale potrebbero confondersi.  

Si può dire che gli strumenti della programmazione, che determinano la misura delle 

prestazioni che si vuole realizzata, e la polizia amministrativa, come limite all’esercizio della 

libertà di circolazione individuale, introducono nel bilanciamento di preferenze individuali 

abitudinarie quei costi e benefici che conformano il comportamento della collettività di 

riferimento rispetto a fini sociali e ambientali organizzati139. 

Tanto nel diritto alla strada quanto nel diritto alla mobilità emerge la configurazione 

della libertà di circolazione come organizzazione di mezzi, materiali e immateriali (si pensi alle 

infrastrutture, oggi anche digitali). In questi termini è esplicitata una condizione oggettiva di 

definizione del contenuto della libertà di circolare, limitata e in un certo senso “attratta” dalla 

disciplina dei beni con cui è esercitata la circolazione. 

 

 
139 Nel senso foucaultiano del potere di “condurre condotte”, come sottolineato da M. FRAPPORTI, 

Il potere delle piattaforme come infrastrutture. Tecnica, estetica, egemonia, in Scienza&Politica, 69, 2023, 
p. 35–51. 
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4. L’interesse pubblico di circolazione delle persone nella smart city. 

Seguendo il percorso interpretativo che valorizza la strumentalità della circolazione 

rispetto alla piena realizzazione dell’individuo e al soddisfacimento dei diritti della persona, si 

giustifica la collocazione del diritto di circolare liberamente nella libertà personale140 

comunque come diritto inviolabili della persona (art. 2 Cost.). Il rilievo è significativo per la 

capacità delle organizzazioni che si propongono come imprese, prescrivendo ad esempio 

requisiti di professionalità141 per il suo svolgimento, nonché imponendone lo svolgimento 

secondo un criterio di continuatività142.  

Si è detto (cap. I, par. 3) del trasporto pubblico locale come «prerequisito [...] per la 

produzione di altri beni e in generale per lo sviluppo del territorio»143, come “bene” 

strumentale ad ulteriori libertà costituzionalmente garantite. Interessa ora valutare l’interesse 

generale che la libertà di circolazione e la connessa organizzazione di mezzi pubblici e privati 

realizzano nel contesto attuale, in cui le città e comunità intelligenti costituiscono il paradigma 

dello sviluppo urbano144, in quanto le città si configurano come il contesto privilegiato per la 

sperimentazione e l’implementazione delle politiche di innovazione tecnologica e sostenibilità, 

ma anche perché la smart city rappresenta la proiezione delle tensioni di cambiamento 

strutturale, sociale e ambientale che attraversano lo spazio urbano contemporaneo145.  

 
140 Nei termini di cui al cap. I, par. 1, cui si rimanda. 
141 Sulle modalità per il rilascio di autorizzazione (per l’attività di noleggio con conducente) e licenza 

(per l’attività di taxi), v. l. del 15 gennaio 1992, n. 15, rubricata Legge quadro per il trasporto di persone 
mediante autoservizi pubblici non di linea, art. 8. 

142 In tal senso, si veda la già menzionata legge n. 146/1990 sull’esercizio del diritto di sciopero nei 
servizi pubblici essenziali. 

143 F. CARON, Trasporto pubblico locale: la sfida della deverticalizzazione, in Non Profit, fasc.4, 
2007. 

144 R. FERRARA, The smart city and the green economy in Europe: a critical approach, in Diritto e 
processo amministrativo, fasc. 2-3, 2015, p. 635 e ss., spec. p. 637; K.R., KUNZMANN, Smart cities: A new 
paradigm of urban development, in CRIOS, fasc. 1, 2014, p. 9 e ss. 

145 V. in tal senso F. GASPARI, La tutela del diritto fondamentale alla mobilità e le esigenze di 
contenimento della spesa pubblica tra fallimenti della globalizzazione (e del mercato) e “ritorno alla 
sovranità”, cit; E. FERRERO, Le smart cities nell’ordinamento giuridico, in Foro amm., 2015, p. 1267 e 
ss., spec. 1269. Cfr., in argomento, P. URBANI, La riforma del governo locale: dalle funzioni al governo 
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Il modello della “città intelligente”	 presuppone un mutamento strutturale nel 

paradigma dello sviluppo urbano146, che non si esaurisce nella modernizzazione tecnologica, 

ma investe la dimensione relazionale, sociale e territoriale della vita urbana147. In tale lettura, la 

città/comunità è espressione di un rinnovato paradigma di benessere collettivo e di giustizia 

spaziale, che può intendersi come moderno contenuto della «cittadinanza amministrativa»148, 

che lungi dal ridursi a mera «cittadinanza digitale»149 delinea una posizione giuridica connessa 

 
degli interessi locali, intervento al convegno organizzato da Italia Decide, svoltosi a Roma, Camera dei 
deputati, il 30 novembre 2015, dal titolo Ricostruire un equilibrio per il governo locale: comune, nuova 
area vasta, città metropolitana, il quale rileva che «storicamente l’esistenza delle amministrazioni locali 
si giustifica in primo luogo per soddisfare le esigenze di sviluppo economico e sociale delle comunità 
rappresentate, migliorare i[...] luoghi di vita e di lavoro, realizzare un assetto condiviso delle condizioni 
di sostenibilità dei propri territori [...]».  

146 A. VANOLO, Smartmentality: the smart city as disciplinary strategy, in Urban Studies, vol. 51, 
n. 5, 2013, p. 881 e ss.; P. GORI - P.L. PARCU - M.L. STASI, Smart city and sharing economy, Smart city 
and sharing economy, EUI Working Paper RSCAS, 2015, part III. 

147 Su cui, ancora, F. SAITTA, Sul “diritto alla città” come catalogo di pretese, doveri, responsabilità, 
cit., spec. pp. 500-501. 

148 La dottrina ha ormai riconosciuto come “nuova” forma di cittadinanza, la pretesa 
giuridicamente tutelata ad ottenere una qualità della vita accettabile: cfr., in merito, L. ARCIDIACONO - 

A. CARULLO - G. RIZZA, Istituzioni di Diritto Pubblico, Monduzzi, Bologna, 2001, p. 23 e ss.; E. 
CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 2016, p. 7. Cfr., inoltre, C.E. GALLO, 
La pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza amministrativa, in Dir. amm., fasc. 3, 2002, p. 481 e 
ss., spec. p. 482, ove rileva che «la cittadinanza non è più riferita soltanto alla titolarità di diritti di tipo 
politico, ma invece alla titolarità di una serie di posizioni che sono variamente riconducibili all’individuo 
per il fatto di essere abitante di una determinata realtà». La cittadinanza amministrativa si riferisce 
dunque alla «titolarità del cittadino di pretese sia di prestazione che di protezione nei confronti 
dell’Amministrazione». Sulla cittadinanza amministrativa v., altresì, R. CAVALLO PERIN, La 
configurazione della cittadinanza amministrativa, in Dir. amm., fasc. 1, 2004, p. 201 e ss.; E. BOSCOLO, 
Le regole per lo spazio urbano: dal piano regolatore alle politiche urbane, in S. CIVITARESE MATTEUCCI 

- E. FERRARI - P. URBANI (a cura di), Il governo del territorio, Giuffrè, Milano, 2003, p. 355 e ss., spec. p. 
381-382. 

149 Come noto, nell’ambito della riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche, la legge delega 
7 agosto 2015, n. 124 faceva riferimento alla «carta della cittadinanza digitale». Tuttavia, la 
«cittadinanza digitale» non è stata definita in sede di esercizio della delega (mediante d.lgs. 26 agosto 
2016, n. 179). Più recentemente, novità rilevanti in materia sono state introdotte dal d.lgs. 13 dicembre 
2017, n. 217 ha modificato la sez. II, capo I, del decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, a cominciare dalla 
sua rubrica sostituita dalla seguente: «Carta della cittadinanza digitale». 
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alla residenza che genera situazioni soggettive attive e passive, che fondano un’appartenenza 

politica e sociale al territorio urbano150.  

Una definizione giuridica compiuta di città151  o comunità152  “intelligenti” ancora 

manca, rendendo difficile la formalizzazione normativa153 di un concetto – oggetto di vari 

tentativi d’inquadramento sistematico154 – ormai centrale nelle politiche urbane e già 

ampiamente impiegato in atti programmatici155.  

L’intelligenza dei luoghi e delle comunità non si esaurisce nella digitalizzazione156 dei 

servizi o in strategie di sostenibilità ambientale, piuttosto si configura come infrastruttura 

 
150 Cfr. R. CAVALLO PERIN, La configurazione della cittadinanza amministrativa, cit., p. 207-

208; C.E. GALLO, La pluralità delle cittadinanze, cit., p. 481 e ss., il quale avverte, peraltro, che il 
collegamento con il territorio «non significa, ovviamente, che al cittadino in quanto tale, o meglio, 
all’uomo in quanto tale, non siano riconosciuti diritti e doveri in tutto il territorio nazionale, 
indipendentemente dalla collettività nella quale opera o si trova; ciò significa invece che la localizzazione 
all’interno di una formazione sociale è il punto di riferimento normale del diritto, proprio in 
considerazione della socialità naturale e necessaria della persona umana» (p. 486). 

151 Un quadro delle definizioni di smart city è contenuto, ad esempio, in Cassa depositi e prestiti, 
Smart city. Progetti di sviluppo e strumenti di finanziamento, Roma, 2013, p. 85 e ss. 

152 Il legislatore richiama – senza definirlo – il concetto di «comunità intelligenti» all’art. 20, d. l. 
18 ottobre 2012, n. 179, convertito in legge 17 dicembre 2012, n. 221, recante Ulteriori misure urgenti 
per la crescita del Paese. Il concetto di smart community viene utilizzato se l’area urbana di riferimento è 
più ampia di una città: così R. FERRARA, The smart city, cit., 636. 

153 Cfr., in merito, E. CARLONI, Città intelligenti e agenda urbana: le città del futuro, il futuro delle 
città, in Munus, 2, 2016, 235 e ss., spec. p. 240; E. FERRERO, Le smart cities, cit., 1278, il quale osserva 
che proprio la mancanza di un quadro giuridico vincolante determina che le smart cities siano sottoposte 
al soft law; M. CAPORALE, L’intelligenza, cit., p. 859; E. CASETTA, Manuale, cit., p. 7. 

154 Su tali profili si rinvia a E. CARLONI, Città intelligenti, cit., spec. pp. 243-244. 
155 Sull’uso abusivo del concetto di smart e sui diversi usi di tale concetto: E. FERRERO, Le smart 

cities, cit., pp. 1267-1269; R. HOLLANDS, Will the real smart city please stand up?, in City, vol. 12, 3, 
2008, p. 303 e ss., spec. 304 e ss.; M. CAPORALE, L’intelligenza si ripartisce o si condivide? A proposito di 
smartness, livelli di governo e una certa idea di città, in Ist. fed., fasc. 4, 2015, p. 857 e ss., spec. p. 857. 

156 Sulla “digitalizzazione” della P.A., per profili generali, si vedano ex multis A. MASUCCI, L’atto 
amministrativo informatico. Primi lineamenti di una ricostruzione, Napoli, Jovene, 1993; F. MERLONI 
(a cura di), Introduzione all’e-government. Pubbliche amministrazioni e società dell’informazione, 
Torino, Giappichelli, 2005; G. DUNI, L’amministrazione digitale. Il diritto amministrativo nella 
evoluzione telematica, Milano, Giuffrè, 2008; E. D’ORLANDO, Profili costituzionali 
dell’Amministrazione digitale, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2011, 2, pp. 213 ss.; F. 
COSTANTINO, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, Napoli, Jovene, 2012; ID., L’uso 
della telematica nella Pubblica Amministrazione, in A. ROMANO (a cura di), L’azione amministrativa, 
cit., pp. 242 ss.; S. CIVITARESE MATTEUCCI - L. TORCHIA (a cura di), La tecnificazione, in L. FERRARA, 
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relazionale di cittadinanza, in cui le tecnologie – dall’intelligenza artificiale all’automazione – 

sono strumenti abilitanti per le politiche di coesione e inclusione157.  

A livello europeo, l’urgenza di riconsegnare centralità alle città come luoghi di coesione 

sociale158 e di democrazia locale emerge come risposta alle fratture prodotte dalla 

globalizzazione159 e dalla virtualizzazione delle relazioni umane. In questa chiave, la perdita di 

prossimità, di relazioni sociali spontanee e di esperienze comunitarie ha generato forme diffuse 

 
D. SORACE (a cura di), A 150 anni dall’unificazione amministrativa italiana. Studi, Vol. IV, Firenze, 
Firenze University Press, 2016; E. CARDARELLI, L’uso della telematica, in M.A. SANDULLI (a cura di), 
Codice dell’azione amministrativa, cit., pp. 510 e ss.; G. PESCE, Digital First. Amministrazione digitale: 
genesi, sviluppi, prospettive, Napoli, Editoriale Scientifica, 2018; F. MARTINES, La digitalizzazione della 
pubblica amministrazione, in Medialaws, 2018, fasc. 2, pp. 146 ss.; A. LALLI (a cura di), 
L’amministrazione pubblica nell’era digitale, Torino, Giappichelli, 2022; B. MARCHETTI, 
Amministrazione digitale, in Enciclopedia del diritto, Tematici, Vol. III, Funzioni amministrative, 
Milano, Giuffrè, 2022, pp. 75 ss.; R. GIORDANO - A. PANZAROLA - A. POLICE - S. PREZIOSI - M. 
PROTO (a cura di), Il diritto nell’era digitale. Persona, mercato, amministrazione, giustizia, Milano, 
Giuffrè, 2022; L. TORCHIA, Lo Stato digitale. Una introduzione, Bologna, Il Mulino, 2023; M. 
LOSANO, La lunga marcia dell’informatica nelle istituzioni italiane, in R. CAVALLO PERIN - D.-U. 
GALETTA (a cura di), Il diritto dell’Amministrazione Pubblica digitale, Giappichelli, Torino, 2025. 

157 E. FERRERO, Le smart cities, cit., p. 1280, il quale rileva come la smart city non sia legata solo alle 
tematiche ambientali, essendo queste ultime solo uno dei diversi aspetti della vita urbana. V. altresì R. 
BIFULCO, Intelligenza Artificiale, internet e ordine spontaneo, in F. PIZZETTI (a cura di), Intelligenza 
artificiale, protezione dei dati personali e regolazione, Giappichelli, Torino, 2018, p. 383 e ss.; C. 
DONOLO - T. FEDERICO, La questione meridionale e le Smart Cities, in Riv. econ. Mezz., fasc. 1-2, 2013, 
p. 189 e ss., spec. p. 196. 

158 M. G. DELLA SCALA, Lo sviluppo sostenibile e gli strumenti del governo territoriale tra prospettive 
di coesione e tutela dei diritti fondamentali, in Dir. amm., 2018, p. 788 ss.; G. DE GIORGI CEZZI - P. L. 
PORTALURI (a cura di), La coesione politico-territoriale in L. FERRARA - D. SORACE (a cura di), A 150 
anni dall’unificazione amministrativa italiana, II, Firenze, 2016. 

159 Dal punto di vista sociologico, non si prescinda dal lavoro di Z. BAUMANN, Dentro la 
globalizzazione, Bari-Roma, 1998, in cui si discute cosa possa accadere «dopo lo stato-nazione» (p. 63 e 
ss.). Dal punto di vista delle instabilità connesse al diritto pubblico dell’economia globalizzata, si veda M. 
D’ALBERTI, Poteri pubblici, mercato e globalizzazione, Bologna, 2008; sull’impatto della 
«globalizzazione dell’economia», in particolare S. CASSESE, Lo Stato in discussione, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 2022, fasc. 4, p. 1229 e ss., spec. p. 1235; sui sistemi giuridici, v. M.R. FERRARESE, 
Globalizzazione giuridica, in Enc. dir., Annali, IV, 2011, p. 547 e ss. Del pari, con particolare riferimento 
al diritto pubblico, si veda R. FERRARA, La globalizzazione e il diritto pubblico, in federalismi, 2023, p. 
28 e ss. 
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di solitudine urbana e di marginalità160, cui il modello della smart city deve contrapporsi 

promuovendo una nuova socialità urbana. 

Il modello di smart city non dovrebbe in tal senso tradursi in un arretramento del 

settore pubblico nell’esercizio delle proprie funzioni161, considerato il rischio per cui, 

enfatizzando la collaborazione pubblico-privato e la governance orizzontale, si smarrisca la 

responsabilità istituzionale del governo del territorio162.  

Esperienze come quella del Comune di Bologna, nel campo della rigenerazione dei beni 

comuni urbani163, rivelano tanto le potenzialità quanto i limiti di modelli di amministrazione 

condivisa164 che valorizzano il coinvolgimento diretto dei cittadini nella cura, gestione e 

 
160 Che approfondisce F. SAITTA, Sul «diritto alla città» come catalogo di pretese, doveri, 

responsabilità: appunti per una declinazione moderna di un concetto antico, cit.; E. OLIVITO, Le 
diseguaglianze fra centro e periferie: lo sguardo miope sulle città, in www. costituzionalismo.it, 2020, n. 2, 
p. 90 e ss. ma v. altresì sulle periferie come luoghi oltrechè di separazione anche di “accoglienza delle 
diversità”, v. R. CAVALLO PERIN, L’ordinamento giuridico della città, cit. 

161 V. in tal senso F. GASPARI, La tutela del diritto fondamentale alla mobilità e le esigenze di 
contenimento della spesa pubblica tra fallimenti della globalizzazione (e del mercato) e “ritorno alla 
sovranità”, cit., ove evidenzia che detto arretramento riflette l’approccio bottom-up dell’intervento 
pubblico di matrice statunitense, richiamando altresì S.A. FREGO LUPPI, Note minime in tema di nuove 
forme di cittadinanza attiva tra demarchia e beni comuni nel contesto della smart city, in 
Amministrazione In Cammino, 10 luglio 2016, pp.15-16, che evidenzia come, pur in un contesto di 
crescente partecipazione civica, le istituzioni pubbliche conservano un ruolo essenziale, per cui la 
cittadinanza attiva, da sola, non sarebbe sufficiente per la governance dei beni comuni urbani, né 
potrebbe sostituire del tutto l’attività amministrativa provvedimentale, per cui l’amministrazione 
«mantiene almeno in parte gli odierni poteri e compiti, pur decidendo in modo più partecipato». In 
senso analogo F. GIGLIONI, I regolamenti comunali per la gestione dei beni comuni urbani come 
laboratorio per un nuovo diritto delle città, in Munus, fasc. 2, 2016, p. 271 e ss., spec. pp. 289-290. 

162 E. CARLONI, Città intelligenti, cit., p. 242. 
163 Ancora F. GASPARI, La tutela del diritto fondamentale alla mobilità e le esigenze di 

contenimento della spesa pubblica tra fallimenti della globalizzazione (e del mercato) e “ritorno alla 
sovranità”, cit., con specifico riferimento ai processi di rigenerazione dei beni comuni urbani del 
Comune di Bologna del 2014. Sull’esperienza bolognese, v. S.R. FOSTER - C. IAIONE, The city as a 
common, in Yale Law & Policy Review, vol. 34, fasc. 2016, p. 281 e ss., spec. 348-349; P. BIONDINI, Beni 
pubblici e beni comuni: città, spazi pubblici e beni urbani a fruizione collettiva, 19 dicembre 2017; G. 
ARENA, Amministrazione e società. Il nuovo cittadino, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 1 del 2017, 43 e ss., 
spec. 51 e ss. 

164 G. ARENA, Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamentari, n. 117-118 del 
1997, 29 e ss.; ID., Cittadini attivi, Laterza, Roma-Bari, 2006; ID., Amministrazione e società, cit., 43 e 
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valorizzazione del patrimonio urbano165. Ove detta partecipazione si estenda allo svolgimento 

di attività materiali di cura e amministrazione degli stessi – sulla base del principio di 

sussidiarietà orizzontale (art. 118, comma 4, Cost.) –, emergono interrogativi circa la 

legittimazione166 e la neutralità degli attori coinvolti. 

Si pone, infatti, il problema dell’adeguatezza167 di tali soggetti a garantire per tutti il 

perseguimento degli interessi pubblici e, in via preliminare, della effettiva rappresentanza 

generale di una collettività locale. La legittimazione costituzionale degli enti territoriali – 

espressione del principio democratico (art. 1, comma 2, Cost.) e della struttura ordinamentale 

 
ss.; G. ARENA - F. CORTESE (a cura di), Per governare insieme: il federalismo come metodo. Verso nuove 
forme della democrazia, Padova, 2011. 

165 L’art. 2, comma 1, lett. a) del Regolamento Comune di Bologna, definisce i «beni comuni 
urbani» come «i beni materiali, immateriali e digitali che i cittadini e l’Amministrazione, anche 
attraverso procedure partecipative e deliberative, riconoscono essere funzionali al benessere individuale 
e collettivo [...]». Su tale definizione v. F. GIGLIONI, I regolamenti comunali per la gestione dei beni 
comuni urbani, cit., p. 287 e ss. Potenzialmente, il riferimento è valido per il demanio stradale e tutti quei 
beni che sono mezzi organizzati alla circolazione e che, s’è detto, permettono di esplicitare una 
«condizione oggettiva di definizione del contenuto della libertà di circolare, limitata e in un certo senso 
“attratta” dalla disciplina dei beni con cui è esercitata la circolazione» (cap. I, par. 3). 

166 Sulla partecipazione civica, ricondotta alla demarchia v. F. BENVENUTI, Il nuovo cittadino, 
Venezia, 1994. Sul rischio di decisioni assunte da pochi a nome di molti, v. E. ROSSI, Le finalità e gli 
strumenti della democrazia partecipativa, in Dir. soc., 2016, n. 3, p. 508, ove chiarisce che è la 
deliberazione – e non la mera partecipazione – a costituire esercizio di potere, da cui le questioni di 
legittimazione, su cui s’innesta la riflessione classica sul potere pubblico, per cui v. S. ROMANO, Poteri. 
Potestà, in Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, p. 177 e ss.; V. FROSINI, Potere (teoria 
generale), in Nss. dig. it., XIII, Torino, 1966, p. 440 e ss.; G. DI GASPARE, Il potere nel diritto pubblico, 
Padova, 1992; A. CERRI, Potere e potestà, in Enc. giur., Treccani, XXIII, 1990. Sui limiti delle attività 
affidate ai privati ai sensi dell’art. 118, comma 4 Cost., v. G.U. RESCIGNO, Principio di sussidiarietà 
orizzontale e diritti sociali, in Dir. pubbl., 2002, p. 22 ss. In tale quadro, A. VANOLO (Smartmentality, 
cit., p. 891) mette in luce, con particolare riferimento alle smart city, come le crescenti forme di 
collaborazione pubblico-privato siano spesso prive di legittimazione democratica. 

167 G. ROSSI, Interessi pubblici e diritto privato. Problemi di metodo e di adeguatezza, in Riv. giur. 
quadr. pubbl. serv., fasc. 2, 2001, p. 7; ma altresì v. A. ALBANESE, Il principio di sussidiarietà orizzontale: 
autonomia sociale e compiti pubblici, in Dir. pubbl., n. 1 del 2002, p. 51 e ss., spec. p. 82, ove chiarisce che 
l’adeguatezza «non si esaurisce nei requisiti di efficienza ed economicità, ma che deve necessariamente 
estendersi al rispetto delle regole e dei principi che presiedono all’azione amministrativa per il 
perseguimento di interessi pubblici». 
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della Repubblica (art. 114 Cost.) – non risulta in tal senso delegabile a soggetti estranei 

all’apparato istituzionale dello Stato-organizzazione, ivi comprese le formazioni sociali168.  

Il “cittadino attivo” è valorizzazione dell’autonomia individuale, che pare scivolare 

verso quella di un “imprenditore civico” portatore di una logica autosufficiente169, ma che 

tuttavia non può minare la rappresentanza democratica della cittadinanza sociale e il ruolo 

garantista dell’amministrazione pubblica, alimentando pratiche di esclusione e disuguaglianze 

sistemiche170.  

I limiti dell’approccio deregolatorio e al contrario la necessità di regolazione-gestione 

pubblica171 trova fondamento costituzionale nell’art. 41, comma 3172 per fare in modo che tutti 

 
168 Come chiarisce F. GASPARI, La tutela del diritto fondamentale alla mobilità e le esigenze di 

contenimento della spesa pubblica tra fallimenti della globalizzazione (e del mercato) e “ritorno alla 
sovranità”, cit., riprendendo A. D’ANDREA, La prospettiva della Costituzione italiana e il principio di 
sussidiarietà, in Jus, 2000, p. 227 e ss., spec. p. 239. 

169 Così, S. GOLDSMITH - G. GEORGES - G. BURKE, The Power of Social Innovation: How Civic 
Entrepreneurs Ignite Community Networks for Good, Toronto, Wiley, 2010, riferendosi a colui che 
assume il ruolo di facilitatore dello sviluppo di un territorio e di una comunità che contribuisce a creare 
sinergie tra il settore pubblico, quello privato e quello civile. L’espressione compare già dalla relazione al 
Hugo Young Memorial Lecture del 2009 di David Cameron, intitolata “Big Society” con riferimento agli 
organizzatori delle comunità che costruiscono movimenti on-line e off-line, ma che in senso più ampio 
si riconosce nelle proposte di progressiva riduzione della funzione di mediazione dei cd. “corpi 
intermedi” (partiti, sindacati e associazioni di interessi), resa superflua dal contatto orizzontale one to one 
e many to many tra “influencers” e “followers” nell’ «agorà elettronica», si v. G. CASALEGGIO - B. 
GRILLO, Siamo in guerra per una nuova politica. La rete contro i partiti, Chiarelettere, 2011, ove la 
“riduzione” s’estenderebbe alle istituzioni di democrazia rappresentativa, come il Parlamento, 
nell’opzione “fieramente populista” che ne proponeva un ruolo legislativo “ridotto” tramite il vincolo di 
mandato elettorale dei deputati, con revoca (recall) in caso di inadempienza, l’adozione di strumenti 
come il referendum propositivo senza quorum, l’obbligo di discussione delle leggi di iniziativa popolare 
e, in prospettiva, la possibilità per ogni cittadino di proporre leggi online. V. anche cap. IV, par. III. 

170 Si veda in tal senso E. CHITI, La rigenerazione, cit., p. 39, ove s’indica la tendenza, entro 
dinamiche che sfumano il confine tra organizzazione e utenza, a «escludere dall’uso del bene comune 
gruppi diversi da quello degli organizzatori». In tal senso anche F. FRACCHIA - P. PANTALONE, Smart 
City: condividere per innovare (e con il rischio di escludere?), in federalismi.it, fasc. 22, 2015. 

171 In tali termini A. VANOLO, Smart city e sviluppo urbano: alcune note per un’agenda critica, in 
Scienze del territorio, n. 3 del 2015, 111 e ss., spec. 115, il quale rileva che «occorre che il settore pubblico 
assuma un ruolo attivo e progettuale, e quindi non si limiti a un ruolo marginale o a sussidiare il 
mercato».  

172 Sulla giurisprudenza costituzionale in materia di limiti della libertà economica e sulla nozione di 
utilità sociale ex art. 41, comma 2, Cost., v. ex multis, M. RAMAJOLI, La regolazione amministrativa 
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i cittadini possano beneficiare delle smart city in condizioni di uguaglianza (art. 3, comma 2, 

Cost.), definite le quali resta un compito dei pubblici poteri di prendere atto della libera 

azione173 di cittadini attivi, degli attori economici e dell’autorganizzazione o autoproduzione 

di comunità di lavoratori o utenti (art. 43, Cost.). 

Si riafferma anche per la smart city174, attraverso le funzioni e i compiti attribuitile, 

l’implementazione di politiche e di governance pluristituzionali175, riconoscendo il ruolo 

costituzionale svolto dalle differenti amministrazioni pubbliche176 e dalle persone organizzate 

soggettivamente (formazioni sociali, ad es. associazioni, comitati) e oggettivamente 

(piattaforme, v. cap. III).  

 
dell’economia e la pianificazione economica nell’interpretazione dell’art. 41 Cost., in Dir. amm., 2008, p. 
121 e ss., spec. p. 132 e ss.; A. BALDASSARRE, Iniziativa economica privata, in Enc. dir., vol. XXI, 
Milano, 1971, p. 582 e ss., spec. 602 e ss.; M. LUCIANI, La produzione economica privata nel sistema 
costituzionale, Padova, 1983, p. 79 e ss. 

173 Come rilevato da M. STIPO, Programmazione statale e programmazione regionale, in Enc. giur. 
Treccani, XXVIII, Roma, 1991, p. 3, l’esperienza dell’economia capitalistica dimostra che la completa 
devoluzione del coordinamento economico all’iniziativa privata può compromettere il risultato sociale, 
giacché l’agire economico individuale, mosso da finalità egoistiche, non garantisce di per sé una 
distribuzione conforme al principio di solidarietà (art. 3, co. 2, Cost.). In questi termini, anche per il 
contesto euro unitario, G. LUCHENA, Coesione economica e sociale, cooperazione funzionale fra 
«territori» e partecipazione delle Regioni alla formazione e all’attuazione delle politiche comunitarie, in 
Riv. giur. Mezz., n. 3 del 2014, p. 575 e ss., spec. p. 586. 

174 Tra cui il rilancio sostenibile del Paese, il superamento della crisi economica, il contenimento 
delle maggiori criticità sociali del nostro tempo: così E. CARLONI, Città intelligenti, cit., 255-256. 

175 E. CARLONI, Città intelligenti, cit., 256, 266, al quale si rinvia per un esame dell’agenda urbana 
europea e delle politiche nazionali, regionali e locali in materia di sviluppo urbano. Cfr., inoltre, F. 
MONACO, La «Questione urbana» nella politica di coesione tra approccio strategico e autonomia 
gestionale, in Riv. econ. Mezz., n. 1-2 del 2013, 99 e ss., spec. 118. 

176 Con riferimento alla differenziazione istituzionale nelle politiche urbane, v. P. URBANI, Il ruolo 
delle istituzioni nel governo dei processi metropolitani: le grandi città come problema nazionale e non 
locale, 2007. Per il settore del trasporto pubblico, v. cap. II, par. 1. 
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L’intervento pubblico è programmazione177 integrata (nel senso sopra precisato, par. 

3) e strategica178, che non può non riconoscersi agli enti e organi costitutivi della Repubblica 

(art. 114, Cost.) specialmente nelle «situazioni di crisi»179 e che sembra presente (almeno) nella 

disciplina delle politiche infrastrutturali180. 

 
177 In questi termini, F. FRACCHIA - P. PANTALONE, Smart City, cit., p. 23 e ss. Il termine 

«programmazione» viene nel presente lavoro utilizzato come sinonimo di «pianificazione», così M. 
CARABBA, Programmazione economica, in Enc. dir., vol. XXXVI, Milano, 1987, 1113 e ss., spec. 1114. 
Cfr., inoltre, M.S. GIANNINI, Pianificazione, in Enc. dir., vol. XXXIII, Milano, 1983, 629 e ss.; M. 
STIPO, Programmazione statale, cit., 1 e ss.; M. LIBERTINI, Lezioni di diritto industriale, cit., 137 ss; 
F.G. SCOCA, Attività amministrativa, in Enc. dir., vol. VI, agg., Milano, 2002, 75 e ss.; M. D’ORSOGNA, 
Pianificazione e programmazione, in Diz. dir. pubbl., a cura di S. CASSESE, vol. V, Milano, 2006, 4298 e 
ss.; R. DIPACE, L’attività di programmazione come presupposto di decisioni amministrative, in AIPDA, 
Annuario 2017, Decisioni amministrative e processi deliberativi, Napoli, 2018, 129 e ss. 

178 Cfr., in merito, E. FERRERO, Le smart cities, cit., p. 1283-1284. Sull’importanza della 
programmazione nelle politiche urbane (specie metropolitane) v. P. URBANI, Il ruolo delle istituzioni, 
cit., sebbene la pratica nazionale segnali l’assenza di una “strategia”, come evidenzia W. TORTORELLA, 
Pon Metro, città medie e la fantagenda urbana italiana, in Astrid Rassegna, fasc. 13, 2015, per cui 
«l’agenda urbana nazionale rischia di palesarsi nel tempo come sommatoria di “enne” 
programmi/progetti privi di una reale strategia politica di indirizzo capace di far superare la 
sovrapposizione-contrapposizione tra politiche ordinarie e politiche aggiuntive, priorità nazionali ed 
istanze locali». 

179 Può intendersi in tal senso “fallimento” (di mercato), v. sul punto M. LIBERTINI, Lezioni di 
diritto industriale, cit., p. 139. 

180 V. in tal senso F. GASPARI, La tutela del diritto fondamentale alla mobilità, cit., che indica in 
particolare Piano Generale dei Trasporti e della Logistica e il Documento Pluriennale di Pianificazione 
(DPP) (artt. 200-201 e 23 del d.lgs. n. 36/2023), strumenti cardine per la programmazione e 
progettazione delle infrastrutture strategiche. L’impianto segnerebbe, col il superamento della Legge 
Obiettivo (l. 21 dicembre 2001, n. 443, recante Delega al Governo in materia di infrastrutture ed 
insediamenti produttivi strategici ed altri interventi per il rilancio delle attività produttive.), l’avvio di 
una nuova fase fondata su un rinnovato assetto normativo (art. 217, comma 1, lett. d), integrato dalle 
Linee guida (Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF), Connettere l’Italia: fabbisogni e progetti di 
infrastrutture, Allegato al DEF 2017, deliberato dal Consiglio dei ministri l’11 aprile 2017, approvate 
con d.m. n. 300/2017, Linee guida per la valutazione di investimenti in opere pubbliche nei settori di 
competenza del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti) e trasmesse al CIPE il 1° dicembre 2016. A 
livello urbano, i Piani Urbani della Mobilità Sostenibile (PUMS) – introdotti in attuazione della direttiva 
2014/94/UE – collocano le città metropolitane al centro di un modello di mobilità integrata e sostenibile 
(d.m. 4 agosto 2017, recante Individuazione delle linee guida per i piani urbani di mobilità sostenibile, 
ai sensi dell’art. 3, comma 7, del decreto legislativo 16 dicembre 2017, n. 257). 
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CAPITOLO II 

DALLA LINEA ALLA RETE. LA TRASFORMAZIONE DEGLI 

AMBITI DI TRASPORTO PUBBLICO 

SOMMARIO: 1.  Il trasporto come servizio pubblico locale. 2.  Gli ambiti ottimali: tra 

aggregazione dei flussi ed enti di governo. 3.  Il ruolo ultralocale delle città nello sviluppo del 

territorio. 4.  Il trasporto non di linea e suo «contingentamento». 

1. Il trasporto come servizio pubblico locale 

Configurata la libertà di circolare dei cittadini come posizione giuridica soggettiva che, 

oltre a operare quale limite all’ingerenza arbitraria dei pubblici poteri (cap. I, par. 2), si qualifica 

altresì come legittima pretesa di accedere ai mezzi necessari alla sua realizzazione (cap. I, parr. 

3-4), è necessario chiarire il contenuto specifico dell’attivazione richiesta all’amministrazione, 

con particolare riguardo al trasporto pubblico locale. 

La materia dei trasporti ha una disciplina complessa e frammentaria181, storicamente 

definita su base settoriale e tipologica182, ma che nella sua essenza può essere ricondotta a una 

 
181 Su tale disomogeneità, già U. POTOTSCHNIG, Disciplina pubblica dei trasporti e poteri della 

Regione, in L’impresa pubblica, fasc. 4, 1967, p. 10 e ss. Esplicita una considerazione diffusa M.A. 
CARNEVALE VENCHI, Trasporti pubblici (amministrazione dei), in Enc. dir, vol. XIIV, Giuffrè, Milano, 
1992, p. 1066, per cui esistono «tante discipline quanti sono i diversi modi di trasporto». 

182 Prescindendo dagli obiettivi di questo lavoro, si rimanda, per una analisi dei trasporti marittimi 
e in acque interne a S. ZUNARELLI, Trasporto marittimo, in Enc. dir, vol. XLIV, Milano, Giuffrè, 1992, 
p. 1202 e ss.; G. RIGHETTI, Trasporto marittimo, in Dig. comm., vol. XVI, Torino, 1999, p. 130 e ss.; 
D.-U. GALETTA - D.M. TRAINA, Trasporti marittimi e porti, in M.P. CHITI - G. GRECO (a cura di), 
Trattato di diritto amministrativo europeo. Parte speciale, Giuffrè, Milano, 2007, p. 2111 e ss.; R. 
ABBATE, Rilevanza del pubblico servizio e degli oneri di servizio pubblico in materia di trasporti 
marittimi secondo la normativa comunitaria, in Dir. maritt., fasc. 3, 2002, p. 884 e ss.; per il trasporto 
aereo, C. GUELFI, La Comunità economica europea ed i trasporti aerei, in Riv. dir. intern., 1965, p. 585 
e ss.; F. MUNARI, La liberalizzazione del trasporto aereo nell’Unione europea tra lotta alla 
discriminazione e compressione delle competenze statali, in Dir. Un. eur., fasc. 2, 1999, p. 207 e ss.; R. 
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attività «oggettivamente economica»183 di trasferimento fisico di persone (o cose) da un luogo 

ad un altro184.  

Tale attività, suscettibile di essere organizzata in forma imprenditoriale185, è tutelata 

come libertà d’iniziativa economica pubblica e privata (art. 41, comma 1, Cost.), limitata 

dall’utilità sociale186: non può svolgersi in contrasto con essa (art. 41, comma 2, Cost.) e al 

contempo l’iniziativa economica può essere indirizzata e coordinata con programmi e 

 
INVERNIZZI - M.A. SANDULLI, Trasporti aerei e aeroporti, in M.P. CHITI - G. GRECO (a cura di), 
Trattato di diritto amministrativo europeo. Parte speciale, Giuffre, Milano, 2007, p. 2025 e ss; G. 
BARONE - C. BENTIVOGLIO, Il trasporto aereo in Italia, in Merc. conc. reg, fasc. 1, 2006, p. 152 e 55.; A. 
MACCHIATI - D. PIACENTINO (a cura di), Mercato e politiche pubbliche nell’industria del trasporto 
aerea, il Mulino, Bologna, 2006; per il trasporto ferroviario, C. RIBOLZI, Ferrovie concesse, in Enc. dir., 
vol. XVII, Milano, Giuffrè, 1968, p. 263 e ss.; R. MERCURIO - M. MARTINEZ (a cura di), Il trasporto 
ferroviario europeo. Organizzazione e regolazione del mercato, Gangemi, Roma, 1999; M. DELSIGNORE, 
Il sistema ferroviario e la liberalizzazione incompiuta, in Riv. it dir. pubbl. com., fasc. 2, 2014, p. 437 e 
ss.; C. CAMBINI, L’intervento pubblico nel trasporto ferroviario tra liberalizzazione e esigenze di servigio 
pubblica, in Mer. conc. reg, fasc. 2, 2009, p. 249 e ss.; M. NUNZIATA, L’affidamento diretto del trasporto 
locale ferroviario fra concorrenza e protezionismo, in Riv. it. dir. pubbl. com., fasc. 1, 2018, p. 183 e ss.; P. 
CHIRULLI (a cura di), Concorrenza, regolazione e tutela dei diritti nel trasporto ferroviario, Editoriale 
scientifica, Napoli, 2016; per quello con metropolitana, M.A. CARNEVALE VENCHI, Metropolitana, in 
Enc. dir., vol. XVII, Giuffrè, Milano, 1999, p. 735 e ss.; in tema di funivie e filovie, M. COLACITO, 
Funivia, in Enc. dir., vol. XVIII, Giuffrè, Milano, 1969, p. 247 e ss.; ID., Filovia, in Enc. dir., vol. XVII, 
Giuffrè, Milano, 1968, p. 531 e ss. 

183 M. DUGATO, Regolazione e gestione del trasporto pubblico locale tra principi generali e disciplina 
di settore, in F. ROVERSI MONACO – G. CAIA (a cura di), Il trasporto pubblico locale. Situazione 
ordinamentale e prospettive, Vol. II, Editoriale scientifica, Napoli, 2018, cit. p. 20. 

184 Art 1678 c.c., nozione che si estende a quelli aerei e marittimi art. 1680 c.c. e art. 1, r.d. 30 marzo 
1942, n. 327 (Codice della navigazione). C. TALICE, Istituzioni di diritto pubblico dei trasporti. Trasporti 
terrestri e navigazione interna, Giuffrè, Milano, 1968, p. 3. 

185 Implicita nella definizione ex art. 1678 c.c. 
186 Art. 41, comma 2, Cost. Sul limite dell’utilità sociale all’iniziativa economica privata come punto 

di equilibrio, cfr. V. OTTAVIANO, Intervento statale, mercato e imprese, in Scritti giuridici, vol. II, 
Milano 1992, nell’analisi offerta da M.C. CAVALLARO, Intervento pubblico, mercato e imprese: alcune 
considerazioni sull’attualità del pensiero di Vittorio Ottaviano, in Dir. Amm., fasc.2, 2024, p. 339 ss. 
Altresì, v. M. RAMAJOLI, La regolazione amministrativa dell’economia e la pianificazione economica 
nell’interpretazione dell’art. 41 Cost., cit., spec. p. 132 e ss.; A. BALDASSARRE, Iniziativa economica 
privata,cit., spec. 602 e ss.; M. LUCIANI, La produzione economica privata nel sistema costituzionale, cit. 
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controlli187 determinati per legge (art. 41, comma 3, Cost.), che conformano anche 

coattivamente al fine pubblico che si vuole realizzato il risultato complessivo dell’attività188. 

La finalizzazione189 dell’attività alla soddisfazione di bisogni primari della collettività 

— quali la libertà di circolazione e l’accesso paritario ai servizi essenziali — ne evidenzia poi la 

rilevanza ulteriore sotto il profilo della possibile riserva pubblica190, che consente l’assunzione 

pubblica di attività economiche qualora queste abbiano «carattere di preminente interesse 

generale» (cd. Daseinsvorsorge)191. 

 
187 Sulla programmazione, strumento eletto per l’indirizzamento e controllo pubblico dell’attività 

economica a fini sociali e ambientali, si v. M. S. GIANNINI, I pubblici poteri negli Stati pluriclasse, in 
Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1979, p. 402; V. BACHELET, L’attività di coordinamento 
nell’amministrazione pubblica dell’economia, Giuffrè, Milano, 1957; Legge e attività amministrativa 
nella programmazione economica, Giuffrè, Milano, 1975. 

188 U. POTOTSCHNIG, Pubblici servizi, cit., p. 123 
189 Nel senso di garantire la realizzazione di determinate libertà, sottraendole al gioco della 

«convergenza naturale e presuntiva» tra iniziativa privata e utilità collettiva, M. NIGRO, L’edilizia 
popolare come servizio pubblico, Giuffrè, Milano, 1957, p. 186. L’A. prosegue sottolineando che la 
presunzione è «generale e statistica» perché non sono predisposti mezzi di verifica della corrispondenza 
tra soddisfazione degli interessi collettivi a mezzo dell’autonoma iniziativa privata e realtà. Per converso, 
si potrebbe dire che la stessa presunzione soggiace alla decisione d’autonomia politica di assumere il 
servizio pubblico. Per tale lettura, sia consentito il rimando a C. JACOD, Le funzioni di programmazione 
e polizia locali alla prova della mobilità sostenibile, in Dir. amm., fasc. 3, 2023, p. 651 e ss. 

190 In particolare, ex art. 43, Cost., la riserva per fini di utilità generale è «originaria» o trasferimento 
«mediante espropriazione e salvo indennizzo» a favore dello Stato, di enti pubblici o «comunità di 
lavoratori o di utenti» e può riguardare «imprese o categorie di imprese» che svolgono attività riferita a 
servizi pubblici essenziali, fonti di energia o a situazioni di monopoli. Nel disposto costituzionale il 
requisito del «preminente interesse generale» s’aggiunge all’oggetto dell’attività d’impresa, per cui 
s’intende che lo stesso non s’identifichi con l’interesse pubblico sotteso all’assunzione del servizio. In tal 
senso, v. R. CAVALLO PERIN, Comuni e provincia nella gestione dei servizi pubblici, Napoli, Jovene, 
1993, spec. pp. 121-123 e tra gli A. ivi citati (nota n. 39), v. F. GALGANO, Rapporti economici, art. 43, in 
in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Zanichelli – Foro Italiano, Bologna - Roma, 
1982, p. 195 e ss.; G. MIELE, In tema di costituzionalità di attività economiche dello Stato, in Il diritto 
dell’economia, 1958, p. 1133 e ss.; V. SPAGNUOLO VIGORITA, Attività economica privata e potere 
amministrativo, Napoli, Morano, p. 196 e ss. 

191 La Daseinsvorsorge («cura dell’esistenza») è un concetto di matrice tedesca, in particolare E. 
FORSTHOFF, Stato di diritto in trasformazione, Milano, Giuffrè, 1973, che descrive la responsabilità 
dello Stato nel garantire beni e servizi essenziali (trasporti, energia, ecc.) laddove il mercato fallisce e 
distingue tra lo “spazio vitale dominato”, sfera dell’autonomia privata e del mercato, dallo “spazio vitale 
effettivo”, condizione reale di soddisfacimento dei bisogni. La Daseinsvorsorge mira a ridurre il divario 
tra i due, giustificando l’intervento pubblico (regolazione, monopoli) per assicurare che lo spazio 
effettivo corrisponda alle necessità esistenziali. Il concetto risuona nel dibattito UE sui S.I.E.G., come 
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Sebbene il trasporto sia intrinsecamente riconducibile a una dimensione economica 

(cap. I, par. 1), infatti, il suo svolgimento risulta coordinato al soddisfacimento di esigenze 

collettive primarie, quali l’accessibilità e l’inclusione territoriale192. Per questo la tradizione 

giuridica italiana ha costantemente193 inquadrato il trasporto pubblico locale come “esempio 

paradigmatico”194 di servizio pubblico.  

È utile chiarire che la “pubblicità” del servizio di trasporto dipende dal fatto di essere 

attività indirizzata a una collettività indifferenziata di utenti ed è orientata al soddisfacimento 

di un interesse collettivo (v. supra cap. I, par. 4). Tale qualità descrive perciò le attività mirate 

al perseguimento di un interesse generale, indipendentemente dalla titolarità dei mezzi 

impiegati o dalla forma di gestione adottata per l’erogazione della prestazione. 

 
evidenziato dall’Avv. Gen. Ruiz-Jarabo Colomer nelle conclusioni alla causa C-265/08, Federutility, che 
richiama la necessità storica di ridurre la distanza tra i due “spazi vitali” per giustificare interventi pubblici 
(fissazione prezzi gas) volti a tutelare un interesse economico generale. Per una analisi approfondita sul 
punto, si veda M. GIAVAZZI, I servizi di interesse economico generale nella dimensione della 
“Daseinsvorsorge” di Forsthoff, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, fasc.4, 2024, p. 659 
e ss.  

192 La Corte costituzionale ha più volte chiarito che il servizio di trasporto pubblico locale integra 
una funzione strumentale al godimento di diritti fondamentali, giustificando, di conseguenza, 
l’intervento pubblico volto a garantirne l’effettività. In tal senso, Corte cost., sentenza n. 31 del 2018, 
che ha ribadito che i servizi pubblici locali di rilevanza economica devono essere organizzati in modo da 
conciliare l’esigenza di efficienza economica con la tutela di interessi pubblici primari. Analogamente, 
Corte cost., sentenza n. 199 del 2012 ha sottolineato che l’affidamento dei servizi pubblici locali non può 
prescindere da un’adeguata considerazione della loro funzione sociale, richiedendo una gestione 
improntata a criteri di universalità, continuità ed economicità. Sul punto amplius, Cap. I, par. 1, 4. 

193 A partire dalla l. 29 marzo 1903, n. 103 e successivamente nel r. d. 15 ottobre 1925, n. 2578 che 
ammetteva per i Comuni l’assunzione diretta dell’impianto e dell’esercizio dei pubblici servizi di 
trasporto (tramvie a trazione animale o meccanica, art. 4; omnibus, automobili e ogni altro mezzo simile 
«diretto a provvedere alle pubbliche comunicazioni», art. 15). Successivamente, altresì, d.lgs. 18 agosto 
2000, n. 267 (art. 113); d.l. 25 giugno 2008, n. 112 (art. 23-bis); d.l. 13 agosto 2011, n. 138 (art. 4); 
d.lgs.19 novembre 1997, n. 422 (art. 1) che disciplina il trasporto locale di linea, e da ultimo anche il d.lgs. 
23 dicembre 2022, n. 201 (artt. 4 e 32). F. ROVERSI MONACO - G. CAIA, Situazione ordinamentale e 
prospettive del trasporto pubblico regionale e locale, in F. ROVERSI MONACO - G. CAIA (a cura di), Il 
trasporto pubblico locale. Situazione ordinamentale e prospettive, vol. II, cit. 

194 Sul punto cfr., A. CABIANCA, L’autotrasporto di linea tra servizio pubblico e libertà d’impresa, 
in Il diritto dell’economia, fasc. 3, 2015, pp. 765-825. 
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All’interno della categoria dei trasporti pubblici, l’intensità dell’interesse pubblico e il 

livello di fallimento del mercato possono variare, giustificando diversi gradi di intervento 

autoritativo: da misure di regolazione e incentivazione (che conformano l’attività ai sensi 

dell’art. 41, commi 2 e 3, Cost.), all’imposizione di obblighi di servizio pubblico specifici, fino 

alla potenziale riserva dell’attività all’ente pubblico (rientrando così nell’ambito dell’art. 43 

Cost., come nel caso dei servizi di linea). 

Questa bipartizione richiama il dibattito dottrinale classico sulla nozione di servizio 

pubblico195. Basti qui osservare come il concetto di “servizio pubblico di trasporto” paia 

allinearsi alla concezione soggettiva di servizio pubblico, inteso come servizio gestito da un 

soggetto pubblico, eventualmente tramite un concessionario privato. È noto, però, che tale 

 
195 A. DE VALLES, I servizi pubblici, Società Editrice Libraria, Milano, 1924; U. POTOTSCHNIG, 

Pubblici servizi, CEDAM, Padova, 1964; M. NIGRO, L’edilizia popolare come servizio pubblico, cit.; E. 
FERRARi, I servizi a rete in europa: concorrenza tra gli operatori a garanzia dei cittadini, Milano, 2000; 
I. MARINO, Servizi pubblici e sistema autonomistico, Giuffrè, Milano, 1986; R. CAVALLO PERIN, 
Comuni e province nella gestione dei servizi pubblici, Jovene, Napoli, 1993; ID. La struttura della 
concessione del servizio pubblico locale, Giappichelli, Torino, 1998; M. DUGATO, I servizi pubblici locali, 
in S. CASSESE (a cura di), Trattato di dir. amm., Parte speciale, tomo III, Milano, 2003, p. 2581; G. CAIA, 
I servizi pubblici, in L. MAZZAROLLI, G. PERICU, A. ROMANO, F. A. ROVERSI MONACO, F. G. SCOCA 
(a cura di), Diritto amministrativo, Monduzzi, Bologna, 2005; R. VILLATA, Pubblici servizi: discussioni 
e problemi, Giuffrè, Milano, 2008. In particolare sul trasporto pubblico locale come servizio pubblico 
M.S. GIANNINI, Nuove esigenze della regolamentazione giuridica dei trasporti pubblici urbani e 
suburbani, in Atti del I Congresso nazionale dei trasporti pubblici urbani e suburbani, Napoli, 1958, p. 
1-19, in Scritti, vol. IV, Giuffrè, Milano, 2004, p. 449-467. ID., Premesse giuridiche per un assetto della 
disciplina pubblica dei trasporti ai fini dell’istituzione delle Regioni, in Atti del III Convegno nazionale 
dei trasporti pubblici urbani e suburbani, Venezia, 8-10 ottobre 1962, p. 87 e ss.;ID., Diritto pubblico 
dell’economia, Bologna, 1989, p. 195 e ss.; M.A. CARNEVALE VENCHI, Trasporti pubblici 
(amministrazione dei), in Enc. Dir., vol. XLIV, Giuffrè, Milano, 1992, pp. 1065 e ss.; ID., Trasporti 
pubblici in concessione, in Enc. dir., Milano, Giuffrè, 1992, p. 1102 e ss.; G. Greco, D.-U. Galetta, 
Trasporti terrestri e relativo servizio pubblico, in CHITI M.P., GRECO G. (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo europeo, Giuffrè, Milano, 1997; A. BOITANI, C. CAMBINI, Il trasporto pubblico locale in 
Italia, in Merc. conc. reg., n. 1/2002, p. 45 e ss A. BRANCASI, Liberalizzazione del trasporto terrestre e 
servizi pubblici economici, Il Mulino, Bologna, 2003; O. BUCCI (a cura di), Il trasporto pubblico locale. 
Una prospettiva per l’Italia, il Mulino, Bologna, 2006; G. CAIA, Il trasporto pubblico locale come 
paradigma del servizio pubblico (disciplina attuale ed esigenze di riordino), in Osservatorio cost., n. 
3/2018, p. 331 e ss.; ID., Il sistema dei trasporti tra innovazione infrastrutturale e riforma del servizio 
pubblico, in COLOMBINI G., D’ORSOGNA M., GIANI L., POLICE A. (a cura di), Infrastrutture di 
trasporto e sistemi di regolazione e gestione. Coesione, sostenibilità, finanziamenti, vol. I, Editoriale 
Scientifica, Napoli, 2019, p. 65 e ss.  
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visione è stata affiancata e in parte superata da elaborazioni dottrinali successive, le quali 

propendono per una lettura oggettiva del servizio pubblico, identificandolo come un servizio 

volto a soddisfare un interesse generale (di pubblico interesse), caratterizzato da finalità 

pubblicistiche e sottoposto a una specifica disciplina di diritto pubblico, anche qualora 

l’erogatore sia un soggetto privato.  

È noto come, laddove il mercato non realizzi o realizzi in modo inadeguato – rispetto 

ai profili di accessibilità, continuità, universalità nell’erogazione delle prestazioni – la 

soddisfazione della domanda di mobilità, l’intervento pubblico si configura in chiave di 

doveroso intervento pubblico. La necessità di assicurare la libera circolazione delle fasce più 

deboli, la connessione tra aree periferiche e centri urbani, la sicurezza degli utenti — anche 

sotto il profilo della professionalità dei conducenti 196— giustifica l’istituzione di un servizio 

pubblico organizzato e garantito dall’ente territoriale competente.  

In tal senso, la garanzia della libera circolazione delle persone è assunta 

dall’amministrazione assegnando agli utenti un diritto di credito a prestazioni la cui 

programmazione e controllo è organizzazione giuridica della domanda di servizio e garanzia 

economica per lo sviluppo di un’offerta197.  

Sulla base della natura dell’interesse soddisfatto, perciò, sono riconducibili al servizio 

pubblico di trasporto i “trasporti di pubblico interesse” nei termini esplicati, mentre resta 

esclusa l’attività di trasporto che è “privata” in quanto finalizzata a soddisfare un interesse 

specifico dell’operatore o del fruitore, sia essa svolta in modo occasionale o professionale, per 

conto proprio o per terzi198. 

 
196 M. CASANOVA – M. BRIGNARDELLO, Corso breve di diritto dei trasporti, cit., p. 9; C. ROSSANO, 

Prefazione in C. IAIONE, La regolazione del traspoto pubblico locale, bis e taxi alla fermata delle 
liberalizzazioni, cit. 

197 F. FORTE, Ricerca sulle partecipazioni statali, a cura di G. COTTINO, Torino, Einaudi, vol. I, 
1978, p. 284, come citato in R. CAVALLO PERIN, La struttura della concessione del servizio pubblico 
locale, cit., p. 31; in senso più ampio sulla pianificazione di sviluppo si veda M.S. GIANNINI, 
Pianificazione, in Enciclopedia del Diritto, Giuffrè, Milano, 1983, p. 632 

198 Si veda amplius cap. II, par. 4. 
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Anche la disciplina euro unionale199 pur promuovendo la liberalizzazione dei servizi di 

interesse economico generale200, riconosce che determinati servizi, tra cui il trasporto, svolgono 

un ruolo essenziale per la coesione sociale e territoriale dell’Unione201. Conseguentemente, 

legittima l’introduzione di obblighi di servizio anche antieconomici ai gestori che, in regime di 

mercato, erogherebbero il servizio sulla base della mera economicità dell’attività202, al fine di 

garantire la continuità, la regolarità e l’accessibilità universale delle prestazioni.203. 

 
199 Già nel Trattato di Amsterdam era stato inserito l’art. 7, poi rinumerato nell’art. 16 TCE, ed 

oggi inserito all’art. 14 T.F.U.E. In tema, S. GOZI, Prime riflessioni sul trattato di Amsterdam: luci ed 
ombre sul futuro dell’Unione, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1997, p. 925; L.G. RADICATI DI BROZOLO, La 
nuova disposizione sui servizi di interesse economico generale, in Dir. un. eur., 1998, p. 529; N. RANGONE, 
I servizi pubblici nell’ordinamento comunitario, in Gior. dir. amm., 2005, p. 433 e ss. 

200 La giurisprudenza costituzionale ha considerato fungibile la definizione di SIEG con quella di 
servizio pubblico di rilevanza economica. V. sul punto Corte cost., sent. 17 novembre 2010, n. 325. Su 
tale pronuncia v. le considerazioni di V. ANTONELLI, Novità normative e giurisprudenziali in tema di 
servizi pubblici locali, in Dir. econ., 2011, p. 141 s. Preliminarmente, sul punto, G. CORSO, I servizi 
pubblici nel diritto comunitario, in Riv. giur. quad. pubbl. serv., 1999, pp. 9 ss.; V. SOTTILI, Servizio 
pubblico e diritto comunitario, in L.G. RADICATI DI BROZOLO (a cura di), Servizi essenziali e diritto 
comunitario, Giappichelli, Torino, 2001, p. 7 e ss.; L. DE LUCIA, La regolazione amministrativa dei 
servizi di pubblica utilità, Giappichelli, Torino, 2002, p. 49 e ss.; D. SORACE, Il servizio di interesse 
economico generale dell’energia elettrica in Italia tra concorrenza ed altri interessi pubblici, in Dir. pubbl., 
2004, p. 1009 e ss.; ID., I servizi «pubblici» economici nell’ordinamento nazionale ed europeo, alla fine 
del primo decennio del XXI secolo, in Dir. amm., 2010; M. CAPANTINI, I servizi pubblici tra ordinamento 
nazionale, comunitario ed internazionale, in AA.VV., Il diritto amministrativo dei servizi pubblici (a 
cura di A. Massera), Plus, Pisa, 2004, p. 15 e ss. 

201 A. FRIGNANI, G. ROSSI, Che cosa resterà dello «spazio audiovisivo europeo»? Considerazioni 
critiche prima e dopo l’approvazione del protocollo integrativo sul servizio pubblico radiodiotelevisivo (e del 
nuovo art. 7 D del Trattato), in Dir. inf., 1997, p. 677 s.; R. CARANTA, Il diritto dell’UE sui servizi di 
interesse economico generale e il riparto di competenze tra Stato e Regioni, in Regioni, 2011, p. 1178 s. 

202 F. FILPO, La nuova disciplina dell’Unione europea in materia di aiuti di stato per la 
compensazione di oneri di servizio pubblico, in Contr. impr./Eur., 2013, pp. 102 ss.; V. DE FALCO, Il 
servizio pubblico tra ordinamento comunitario e diritti interni, CEDAM, Padova, 2003, p. 180 e ss. 

203 Art. 106, comma 2° T.F.U.E. che, pur assoggettando i SIEG ai principi sulla concorrenza, apre 
alla possibilità di introdurre correttivi alle regole concorrenziali che siano strumentali e necessari a 
permettere una corretta erogazione del servizio ed una sua ottimale fruizione da parte dell’utenza. G. 
CAPUTI, Servizi pubblici e monopoli nella giurisprudenza comunitaria, Giappichelli, Torino, 2002; C. 
BATTISTINI, Liberalizzazioni e concorrenza nella regolamentazione del trasporto ferroviario europeo, 
Dir. un. eur., 2010, pp. 609 s.; A. LUCARELLI, La Corte costituzionale dinanzi al magma dei servizi 
pubblici locali: linee fondative per un diritto pubblico europeo dell’economia, in Giur. cost., 2010, p. 4646 
ove afferma che «l’art. 106 comma 2 T.F.U.E. riconosce all’istituzione pubblica, a certe condizioni, il 
potere di valutare l’opportunità politico-sociale ed economica, oltre che organizzativo-gestionale, di 
affidare il servizio al di fuori delle regole del mercato e della concorrenza. Il limite alla regola della 
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Il trasporto, inoltre, costituisce l’unico servizio di prestazione espressamente 

qualificato come “servizio pubblico” sin dal Trattato di Roma del 1957204.  

La scelta rappresenta il presupposto di una disciplina tipica205 rispetto al panorama dei 

servizi di interesse economico generale206 che evidenzia il nesso tra la previsione della libera 

 
concorrenza, di cui all’art. 106, comma 2 T.F.U.E., riferito alla specifica missione alla quale devono 
tendere i servizi di interesse economico generale, da una lettura armonica con l’art. 14 T.F.U.E. e con 
l’art. 36 della Carta europea dei diritti fondamentali, viene potenziato sotto l’aspetto quantitativo e 
qualitativo dall’imprescindibile rispetto e perseguimento dei valori sociali dell’Unione europea». Spec. 
sull’art. 36, dello stesso A., Art. 36, in R. BIFULCO - M. CARTABIA - A. CELOTTO (a cura di), L’Europa 
dei diritti. Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’UE, Il Mulino, Bologna, 2001, pp. 251 
ss.; O. PORCHIA, Alcune considerazioni sull’art. 36 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 
europea: l’accesso ai servizi di interesse economico, in Dir. un. eur., 2002, p. 633 s.; F. CINTIOLI, Servizi di 
interesse economico generale, promozione e tutela della concorrenza, in Dir. un. eur., 2006, p. 471 s.; M. 
MARESCA, L’accesso ai servizi di interesse generale, de-regolazione e ri-regolazione del mercato e ruolo degli 
users’ rights, in Dir. un. eur., 2005, p. 441 e ss. 

204 Trattato che istituisce la Comunità economica europea del 25 marzo 1957, art. 75 (oggi art. 71). 
Il Regolamento (CE) del 23 ottobre 2007, n. 1370 vi fa espressamente riferimento come «servizi pubblici 
di trasferimento passeggeri su strada e per ferrovia»; del pari espresso riferimento nel 93 T.F.U.E. per 
cui, in materia di aiuti di Stato, «sono compatibili con i trattati gli aiuti richiesti dalle necessità del 
coordinamento dei trasporti ovvero corrispondenti al rimborso di talune servitù inerenti alla nozione di 
pubblico servizio».  

205 T. BONETTI, Il trasporto pubblico locale nel prisma della mobilità sostenibile, cit.; G. CAIA, Il 
trasporto pubblico locale come paradigma del servizio pubblico (disciplina attuale ed esigenze di riordino), 
in Osservatorio costituzionale, 3, 2018, p. 331–343. Quest’ultimo rileva il valore non meramente 
«nominalistico» della qualificazione ma come «presupposto di un regime speciale», riferendosi in 
particolare alla previsione del Regolamento (CE) n. 1370/2007 relativo ai servizi pubblici di trasporto di 
passeggeri su strada e per ferrovia che ammette, per i soli servizi di trasporto ferroviario, «l’affidamento 
diretto senza dar luogo a procedure selettive e senza che sia necessaria la ricorrenza del modello in house 
providing» (art. 5, parr. 4-bis, 4-ter e 6) giustificata dalla «maggiore discrezionalità riconosciuta, alle 
amministrazioni pubbliche esponenziali delle collettività, nelle scelte di organizzazione e gestione dei 
servizi pubblici di trasporto», cit., p. 333. Il riferimento è significativo nonostante il Regolamento (UE) 
2016/2338 abbia introdotto il criterio di aggiudicazione competitiva anche per gli affidamenti di servizio 
pubblico nel settore ferroviario, che era stato precedentemente escluso.  

206 Precisamente, si fa riferimento alla nozione di servizio pubblico in relazione alla derogabilità per 
i trasporti della disciplina sugli aiuti di stato. Sono invece “di pubblico servizio” gli obblighi a una o più 
imprese operanti in un determinato settore funzionale al raggiungimento di obiettivi di interesse generale 
che non verrebbero perseguiti dal normale esplicarsi delle dinamiche imprenditoriali e/o da altre forme 
di intervento pubblico. Si veda T.F.U.E., artt. 14, 93 e 106, § 2 e sul punto, F. ROVERSI MONACO, G. 
CAIA, Situazione ordinamentale e prospettive del trasporto pubblico regionale e locale, in F. ROVERSI 

MONACO, G. CAIA (a cura di), Il trasporto pubblico locale. Situazione ordinamentale e prospettive, vol. 
II, Editoriale Scientifica, Napoli, 2018, p. 7. 



IL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE NELL’ECOSISTEMA DIGITALE 

 63 

circolazione come diritto di cittadinanza europeo207 e la costruzione di un sistema di reti208 che 

della realizzazione di quei diritti è lo strumento e insieme il prodotto di uno “spazio comune” 

di integrazione, oltreché economica, anche sociale e territoriale. 

Nei servizi pubblici locali, in particolare, si rende necessario bilanciare la tutela della 

dimensione economica, nella quale l’individuo si rapporta al mercato, con la garanzia del 

perseguimento di interessi generali sottesi ad alcune prestazioni di servizio209, la cui promozione 

e tutela è funzione propria dell’amministrazione territoriale, in base al presupposto per cui 

«l’appartenenza dell’individuo alla collettività sociale si realizza in tutti quei rapporti in cui si 

realizza l’effettività dei diritti e delle libertà»210.  

Più specificamente, nell’ambito locale l’assunzione del servizio pubblico è impegno 

dell’amministrazione verso una domanda di servizio che si vuole soddisfatta –a prescindere da 

ostacoli di ordine economico, sociale, fisico, territoriale (cd. domanda debole) – su impulso e 

 
207 La libertà economica di circolazione dei servizi e dei lavoratori, da condizione necessaria per lo 

sviluppo e il funzionamento del mercato unico a tutela della concorrenza e parte integrante nel quadro 
della politica dei trasporti, è diventata libertà di circolazione dei cittadini dopo l’introduzione della 
cittadinanza europea col Trattato di Maastricht e l’art. 45 della Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea con il Trattato di Maastricht. Sul punto, L. AMMANNATI, Diritto alla mobilità e 
trasporto sostenibile. Intermodalità e digitalizzazione nel quadro di una politica comune dei trasporti, in 
federalismi.it, 4, 2018, p. 9 ss.; G. G. CARBONI, La mobilità nel diritto dell’Unione Europea, in DPCE, 
2016, p. 18 ss.; in particolare sull’art. 45, G. DEMURO, in R. BIFULCO, M. CARTABIA, A. CELOTTO (a 
cura di), L’Europa dei diritti, Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, Il 
Mulino, Bologna, 2001, p. 310-316. 

208 Ibidem. In particolare, con il Trattato di Maastricht sull’Unione europea (TUE) sono introdotti 
i concetti di reti transeuropee nei settori dei trasporti, dell’energia e delle telecomunicazioni volte a 
collegare tutte le regioni e le città d’Europa. 

209 Cfr. G. NAPOLITANO, Regole e mercato, cit., p. 296 ss.; ma altresì ID., Servizi pubblici e rapporti 
di utenza, cit., p. 570. Da ciò, la tendenza ad estendere i principi pro-concorrenziali della libertà di scelta 
e del rispetto di standard qualitativi e di efficienza a favore dell’utenza anche a taluni servizi sociali, 
tradizionalmente considerati privi di rilevanza economica e sottratti al mercato, recepita anche in Italia a 
livello di servizi nazionali a carattere sociale, sebbene resti rigida l’alternativa tra gestione pubblica e 
privata e preponderante il ruolo della programmazione pubblica. Cfr. G. NAPOLITANO, ult. op. cit., p. 
150. 

210 B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti nell’amministrazione per servizi, cit., p. 37. Per ulteriori 
considerazioni sul tema della cittadinanza come collegamento con una certa comunità piuttosto che con 
lo Stato nazionale, nonché sul legame tra rapporti di utenza e diritti e libertà proprie dell’individuo si 
rinvia a B. L. BOSCHETTI, Cittadino e utente, in Jus 2001, I, p.134.  
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coordinamento dell’ente territoriale che promuove lo sviluppo economico-sociale del 

territorio di riferimento211.  

Interessa in tal senso che l’attività sia svolta entro un territorio geograficamente 

circoscritto e che, attraverso la produzione di attività e beni destinati alla collettività locale, 

realizzi gli interessi omogenei di promozione e sviluppo212 della medesima. Tali elementi e 

l’imputabilità dell’attività all’ente locale, quando contemporaneamente riscontrati, 

consentono di individuare la sussistenza di un servizio pubblico locale. 

La delimitazione negativa rispetto ai servizi di chiaro interesse nazionale o 

internazionale (alta velocità ferroviaria, trasporto marittimo a lungo raggio, voli aerei 

intercontinentali, autolinee interregionali di gran classe o lunga percorrenza) risulta 

relativamente perciò agevole213.  

Di contro, la definizione positiva presenta intrinseche difficoltà, attesa l’elasticità e 

dinamicità del concetto di “locale”, il quale si evolve in funzione dei mutamenti socio-

economici (pendolarismo, diffusione urbana), infrastrutturali e tecnologici (si pensi 

all’impatto della mobilità condivisa, delle piattaforme digitali tipo MaaS - Mobility as a 

 
211 Si veda nota 204.  
212 In tal senso, si v. Cons. di Stato, sez. V, sentenza del 17 aprile 2003, n. 2024, ove chiarisce che 

l’attività di servizio pubblico locale è volta a realizzare un’utilità economica e di promozione sociale per 
la comunità locale; altresì Cons. di Stato, sez. V, sentenza del 13 dicembre 2006, n. 7269, che riconduce 
la selezione di tali fini a «scelte di carattere eminentemente politico». Sul punto, v. E. SCOTTI, Servizi 
pubblici locali, in Dig. disc. pubbl., UTET, Torino, 2012, p. 629 e ss.; A. POLICE, Spigolature sulla 
nozione di servizio pubblico locale, in Dir. amm., fasc. 1, 2017, p. 79 e ss.; M. DUGATO, Servizi pubblici 
locali, in Enc. dir., I tematici, III, Giuffrè Milano, 2022, p. 1086 e ss. Con specifico riferimento al 
trasporto, v. C. TALICE, I trasporti comunali. Regime giuridico e aspetti operativi, La Nuova Italia 
Scientifica, Roma, 1988. 

213 Trovando fondamento nel d. lgs. 19 novembre 1997, n. 422 (cd. Decreto Burlando) e nei 
correlati decreti ministeriali (cfr. d.m. 31 gennaio 2001, Individuazione dei servizi di trasporto di 
passeggeri di interesse nazionale; d.m. 11 aprile 2006, Modifiche al decreto ministeriale 31 gennaio 2001, 
recante individuazione dei servizi di trasporto di passeggeri di interesse nazionale) che definiscono i servizi 
di competenza statale. 
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Service, dell’espansione urbana), configurandosi quale concetto funzionale legato alle mutevoli 

esigenze di mobilità e ai criteri definiti dalla normativa quadro e dalla regolazione214. 

 
214 Su cui v. G. CATALANO, Il trasporto pubblico locale: profili organizzativi e regolatori, 

Giappichelli, Torino, 2010, pp. 25 ss. Amplius, cap. II, par. 2 
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2. Gli ambiti ottimali: tra aggregazione dei flussi ed enti di governo 

Per la configurabilità di un servizio pubblico di trasporto come “locale”, è necessario 

soffermarsi sulla dimensione territoriale “omogenea” dell’interesse e quella organizzativa che è 

individuata imputandone la doverosa soddisfazione all’ ente locale che ne assume la titolarità, 

per cui – per una corretta disamina degli ambiti ottimali del trasporto pubblico locale, si rende 

primaria una ricognizione del quadro soggettivo che informa il settore – focalizzando 

l’attenzione sulla nozione di “ente locale”.  

Il novero degli enti locali ricomprende comuni, province, città metropolitane, 

comunità montane, comunità isolane e unioni di comuni215. Si osserva come la struttura 

costituzionale e il dato normativo positivo escludano le Regioni da tale categoria, marcando 

una distinzione non meramente nominalistica, ma afferente alla differente natura delle 

funzioni e competenze attribuite216.  

Sebbene alle Regioni spetti la potestà legislativa 217 concorrente in materia di “governo 

del territorio” e specifica in materia di trasporto pubblico locale (art. 117, comma 3 e 4, Cost.), 

allo Stato è riservata la definizione delle funzioni fondamentali degli enti locali (art. 117, 

comma 2, lett. p) Cost.), la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni (LEP) 

concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale 

 
215 Conformemente all’art. 2, comma 1, del Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267, recante il 

Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli Enti Locali (TUEL). 
216 Sul ruolo e la natura delle Regioni nel sistema delle autonomie locali, v. F.G. SCOCA (a cura di), 

Diritto Amministrativo, Giappichelli, Torino, 2022 (VII ed.), pp. 131 ss.; M. CLARICH, Manuale di 
Diritto Amministrativo, Il Mulino, Bologna, 2022 (V ed.), pp. 85 ss. La distinzione si fonda sulla 
titolarità di potestà legislativa attribuita alle Regioni dall’art. 117 Cost. V. altresì sul punto da ultimo A. 
PAIANO, Trasporto pubblico locale e regolazione della mobilità urbana. Problemi e prospettive di diritto 
amministrativo, FrancoAngeli, Milano, 2024. 

217 Riparto delineato dalla riforma del Titolo V della Costituzione, L. cost. n. 3/2001. Tale riparto 
è stato presidiato dalla giurisprudenza costituzionale, cfr. Corte Cost., sent. 7 ottobre 2003, n. 303, che 
ha delineato i principi del riparto di competenze legislative e amministrative post-riforma Titolo V, con 
particolare riferimento al principio di sussidiarietà verticale (art. 118 Cost.). Vedi anche Corte Cost., 
sent. 28 giugno 2022, n. 160, sulla leale collaborazione tra Stato e Regioni in materie concorrenti. 
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(art. 117, comma 2, lett. m) Cost.), inclusa la mobilità218, e la tutela della concorrenza (art. 117, 

comma 2, lett. e) Cost. 

L’assetto duale tra titolarità – normalmente in capo all’ente locale o all’ente di governo 

d’ambito – e gestione dei servizi riflette questa complessità.  La responsabilità amministrativa 

primaria per la programmazione e l’organizzazione dei servizi, infatti, soprattutto per quelli a 

connotazione spiccatamente urbana o di area vasta, permane in capo agli enti locali o a enti di 

governo specificamente costituiti (agenzie, consorzi), sebbene all’interno di perimetri 

funzionali (bacini di mobilità) definiti a livello regionale, nel rispetto dei principi statali e della 

regolazione dell’Autorità di Regolazione dei Trasporti (ART)219.  

Si è detto che la qualificazione di un servizio pubblico quale “locale” postula la 

convergenza di un triplice ordine di elementi220: l’elemento soggettivo, che àncora la titolarità 

o la responsabilità dell’organizzazione a un ente locale o a un ente di governo d’ambito 

territoriale; l’elemento oggettivo, attinente alla soddisfazione di bisogni collettivi ritenuti 

essenziali per la comunità territoriale di riferimento (diritto alla mobilità); l’elemento 

teleologico, inerente al perseguimento di finalità sociali (coesione, accessibilità) e di sviluppo 

 
218 Sulla riconducibilità del diritto alla mobilità nell’ambito dei LEP ex art. 117, comma 2, lett. m) 

Cost., e sulla competenza statale a definirli, v. Corte Cost., sent. 14 luglio 2022, n. 178 e sent. 26 maggio 
2022, n. 131. Sul ruolo dello Stato nella tutela della concorrenza nel settore trasporto pubblico locale, v. 
Corte Cost., sent. 12 luglio 2013, n. 199. V. altresì, Corte Cost., sent. 20 luglio 2021, n. 163, in Giur. 
Cost., 2021, fasc. 4, pp. 1677 ss., con nota di G.F. FERRARI, con cui la Corte ha dichiarato l’illegittimità 
costituzionale di alcune disposizioni della L.R. Lombardia n. 6/2012 per violazione della competenza 
esclusiva statale in materia di funzioni fondamentali degli enti locali (art. 117, comma 2, lett. p) Cost.) e 
di tutela della concorrenza (art. 117, comma 2, lett. e) Cost.) 

219 Istituita dall’art. 37, D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, conv. L. 22 dicembre 2011, n. 214. 
220 Detti elementi sono desumibili dall’evoluzione normativa e giurisprudenziale successiva 

all’abrogazione formale dell’art. 112 del TUEL (ad opera dell’art. 23-bis, comma 10, D.L. n. 112/2008, 
conv. l. n. 133/2008, poi anch’esso abrogato, su cui v. da ultimo A. PAIANO, Trasporto pubblico locale e 
regolazione della mobilità urbana. Problemi e prospettive di diritto amministrativo, FrancoAngeli, 
Milano, 2024. La nozione si desume ora dalla normativa settoriale (es. D.lgs. 422/1997 per il trasporto 
pubblico locale, D.lgs. 152/2006 per acqua e rifiuti) e dai principi generali sui servizi di interesse 
economico generale (SIEG) di derivazione UE. Amplius cap. II, par. 1. 
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economico e civile della comunità di riferimento221. Si richiede perciò una “connessione 

soggettiva qualificata” con l’ente locale o l’ente di governo d’ambito222, che si traduca in un 

potere di indirizzo politico, di programmazione strategica e di controllo sulle modalità di 

erogazione e sulle finalità del servizio223.  

Questi criteri informano l’attività dell’Autorità di Regolazione dei Trasporti nella 

definizione degli ambiti di servizio pubblico224, nella determinazione degli standard minimi di 

qualità225, dei costi standard226 e dei contenuti minimi dei bandi di gara227.  

Ne discende una visione funzionale del concetto di “locale”, non meramente 

agganciata alla forma giuridica dell’ente gestore o ai confini stricto sensu amministrativi, ma 

piuttosto alla capacità del servizio di rispondere ai bisogni specifici e agli obiettivi di sviluppo 

di una determinata comunità territoriale, sotto la direzione e il controllo dell’ente pubblico 

competente. Tale prospettiva funzionale è quella che legittima strutture organizzative 

sovracomunali, quali i bacini di mobilità, conformate in ragione delle esigenze funzionali e dei 

flussi di spostamento piuttosto che di rigidi confini amministrativi.  

 
221 Cfr. S. CASSESE, La nuova costituzione economica, Laterza, Roma-Bari, 2021 (VI ed.), pp. 115 

ss.; F. MERLONI, I servizi pubblici fra tradizione nazionale e prospettive europee, Il Mulino, Bologna, 
2003, pp. 45 ss. 

222 Cons. Stato, Sez. V, 18 agosto 2011, n. 4669, in Foro Amm. - Cons. Stato, 2011, p. 2365; TAR 
Lombardia, Milano, Sez. I, 5 luglio 2019, n. 1850, riguardante la natura di servizio pubblico locale di un 
servizio di bike sharing. 

223 In particolare, sull’importanza del controllo pubblico finalistico sul servizio, anche se gestito da 
privati, Cons. Stato, Sez. V, 30 aprile 2015, n. 2709, in Foro Amm. - Cons. Stato, 2015, p. 1011. 

224 ART, Delibera 11 maggio 2017, n. 48/2017, Misure concernenti il contenuto minimo degli 
obblighi di servizio pubblico e la metodologia per l’individuazione degli ambiti di servizio pubblico e delle 
modalità più efficienti di finanziamento nel trasporto passeggeri per ferrovia e negli altri servizi di 
trasporto pubblico locale.  

225 ART, Delibera 31 ottobre 2019, n. 152/2019, Misure concernenti la qualità dei servizi di 
trasporto passeggeri per ferrovia connotati da oneri di servizio pubblico e qualità nel trasporto pubblico 
locale (Revisione Allegato A alla delibera n. 48/2015), e successive modifiche. 

226 ART, Delibera 14 novembre 2019, n. 156/2019, Misure concernenti i criteri per la definizione 
dei livelli di riferimento dei costi del servizio di trasporto pubblico locale e regionale connotato da obblighi 
di servizio pubblico. 

227 ART, Delibera 14 novembre 2019, n. 154/2019, Misure concernenti il contenuto minimo dei 
documenti di gara per l’affidamento dei servizi di trasporto pubblico locale di passeggeri su strada e per 
ferrovia connotati da obblighi di servizio pubblico. 
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Applicato al settore dei trasporti, infatti, l’attributo “locale” denota un’attività che si 

esplica tendenzialmente all’interno di un ambito territoriale regionale o infraregionale (il 

“bacino”), risponde a interessi socio-economici specifici e omogenei di una data comunità 

territoriale (definita dai flussi di mobilità) e persegue obiettivi di coesione sociale, garantendo 

accessibilità e diritto alla mobilità228 .  

L’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato (AGCM) ha peraltro 

rimarcato229, come una definizione rigida o non funzionale del perimetro “locale” – e dei 

relativi lotti di affidamento – possa ostacolare l’efficienza e la concorrenza nel mercato, 

evidenziando la tensione tra la necessità di definizioni legali e territoriali chiare per la 

pianificazione, il finanziamento, la specificazione degli obblighi di servizio pubblico, da un 

lato, e l’esigenza di flessibilità per configurazioni di servizio efficienti che trascendano i confini 

tradizionali e consentano economie di scala e di scopo, dall’altro.  

L’evoluzione storica del concetto di “locale” nel trasporto pubblico manifesta il 

superamento progressivo della concezione restrittiva pre-regionalizzazione, legata all’ambito 

comunale o provinciale230.  

 
228 Regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 ottobre 2007, 

relativo ai servizi pubblici di trasporto di passeggeri su strada e per ferrovia e che abroga i regolamenti del 
Consiglio (CEE) n. 1191/69 e (CEE) n. 1107/70. Amplius supra par. 1 

229 AGCM, Segnalazione AS1548 del 17 luglio 2019, Criteri di definizione degli ambiti territoriali 
o bacini ottimali e omogenei per l’affidamento dei servizi di trasporto pubblico locale; Parere AS1792 del 
26 aprile 2022, Schema di decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri recante Linee guida per la 
redazione dei piani economico-finanziari relativi ai contratti di servizio per il trasporto pubblico locale. 
Entrambi disponibili su www.agcm.it. 

230 Desumibile dalla disciplina sulla classificazione delle strade e sulla proprietà e gestione delle 
infrastrutture viarie, su cui l. 20 marzo 1865, n. 2248, Per l’unificazione amministrativa del Regno 
d’Italia, in Raccolta Ufficiale delle Leggi e dei Decreti del Regno d’Italia, vol. 13, 1865. L’Allegato F 
riguardava le opere pubbliche, inclusa la classificazione delle strade (cd. Legge Lanza sull’unificazione 
amministrativa). 
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Con l’istituzione delle Regioni a statuto ordinario, è stato riconosciuto un “interesse 

regionale” per tramvie e autolinee231, definite inizialmente con criterio prevalentemente 

territoriale232 e successivamente affinato includendo anche servizi interregionali non prevalenti 

in termini di percorso e la cui funzione socio-economica fosse orientata a soddisfare esigenze 

di mobilità infraregionali233 . Conferendo poi al termine “locale” una connotazione più 

estensiva e funzionale, potenzialmente coincidente con l’intero ambito regionale o con ambiti 

sovraprovinciali (i “bacini”)234, per la prima volta, si è fornita una definizione indiretta ma 

organica di trasporto pubblico locale: vi rientravano, ai fini della programmazione e del 

finanziamento regionale, tutti i servizi non attribuiti alla competenza statale, con esclusione, 

quindi, dei servizi ferroviari gestiti dalle Ferrovie dello Stato (allora ente pubblico), dei trasporti 

marittimi e aerei di prevalente interesse nazionale, e delle linee automobilistiche internazionali 

o nazionali interregionali definite di “gran classe” o con specifiche caratteristiche di lungo 

percorso235.  

Tale definizione riflette una sensibilità organizzativa che concepisce la mobilità 

collettiva come un fenomeno sistemico e integrato su scala regionale o di area vasta, superando 

la frammentazione precedente legata ai singoli comuni o province. È così stata gradualmente 

 
231 Sancito dall’art. 117 Cost. (testo originario approvato dall’Assemblea Costituente nel 1947) che 

attribuiva alle Regioni competenza legislativa, nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi 
dello Stato, su “Tramvie e linee automobilistiche di interesse regionale”. 

232 Il riferimento è al decreto del P.d.R. del 14 gennaio 1972, n. 5, Trasferimento alle Regioni a 
statuto ordinario delle funzioni amministrative statali in materia di tramvie e linee automobilistiche di 
interesse regionale e della relativa gestione, attribuendo alle stesse le funzioni relative alle «tramvie e linee 
automobilistiche di interesse regionale»., cioè svolgentisi nell’ambito di una sola regione o tra regioni 
contermini per tratti non prevalenti. Inserire riferimenti dottrinali. 

233 Decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616, Attuazione della delega di cui 
all’art. 1 della legge 22 luglio 1975, n. 382, in particolare gli artt. 87-91 disciplinanti il trasferimento di 
funzioni in materia di viabilità, trasporti e comunicazioni. Per un’analisi dell’evoluzione normativa pre-
riforma Bassanini, v. G.F. FERRARI, Il trasporto pubblico locale tra Stato, Regioni ed Enti Locali, in Riv. 
Trim. Dir. Pubbl., 2000, pp. 67-112. 

234 L. 10 aprile 1981, n. 151, Legge quadro per l’ordinamento, la ristrutturazione ed il potenziamento 
dei trasporti pubblici locali 

235 Cfr. Art. 1, L. 151/1981. Si veda anche E. SCOTTI, I servizi pubblici locali, in G. SANtaniello 
(dir.), Trattato di Diritto Amministrativo, vol. XI, Cedam, Padova, 1998, pp. 340 ss. 
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riconosciuta la legittimità di interventi regionali di pianificazione e coordinamento su scala 

sovra-comunale236. Tale assetto è stato consolidato – pur mantenendo formalmente la 

distinzione terminologica –assoggettando di fatto i “trasporti regionali” e “trasporti locali” a 

un regime giuridico sostanzialmente unitario, incentrato sulla competenza regionale per la 

programmazione e l’amministrazione dei servizi, da esercitarsi in ambiti territoriali «di norma 

regionali o infraregionali»237.  

Questo quadro normativo, integrato dalla disciplina euro unitaria238, consolida l’idea 

che il trasporto pubblico locale, pur mantenendo un forte legame con le esigenze delle 

comunità locali, si organizza e si pianifica prevalentemente su una scala più ampia, quella 

regionale o di area vasta (bacino di mobilità). Le Regioni assumono un ruolo centrale nella 

programmazione dei servizi (Piani Regionali dei Trasporti), nella definizione dei bacini e degli 

enti di governo, nel riparto delle risorse finanziarie statali e regionali, e nella regolazione dei 

servizi, in conformità ai principi stabiliti dall’ART239. Agli enti locali (province, città 

metropolitane, comuni) e agli enti di governo d’ambito spettano funzioni attuative, di 

organizzazione dei servizi minimi all’interno dei bacini e di affidamento dei contratti di servizio 

mediante procedure competitive, operando all’interno del quadro regionale e nazionale240.  

 
236 In particolare, sulla pianificazione regionale, Cons. Stato, Sez. VI, 15 ottobre 1985, n. 645, in 

Cons. Stato, 1985, I, p. 1065. 
237 Art. 1, comma 2 del d.lgs. 19 novembre 1997, n. 422, cit., in cui vengono esplicitamente esclusi 

i servizi di trasporto di interesse nazionale, la cui definizione è demandata a decreti ministeriali (cfr. DM 
31 gennaio 2001, cit.; DM 11 aprile 2006, cit.) e rientrano a pieno titolo nella definizione di trasporto 
pubblico locale conferito alle Regioni anche i trasporti urbani (art. 1, comma 3). 

238 Dal Regolamento (CE) n. 1370/2007 e dalle successive modifiche nazionali (es. d.l. 50/2017). 
239 Sul ruolo delle Regioni nella programmazione e regolazione del trasporto pubblico locale, v. A. 

PIOGGIA, Manuale di diritto degli enti locali, Giappichelli, Torino, 2021 (IV ed.), pp. 310 ss.; L. 
VANDELLI, Il sistema delle autonomie locali, Il Mulino, Bologna, 2020 (VII ed.), pp. 215 ss. 

240 Sulle competenze degli enti locali nel trasporto pubblico locale dopo il D.lgs. 422/1997 e le 
riforme successive, v. M.P. CHITI, I servizi pubblici locali, in S. CASSESE (dir.), Dizionario di diritto 
pubblico, vol. VI, Giuffrè, Milano, 2006, pp. 5490-5501. 
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La formalizzazione degli Ambiti Territoriali Ottimali (ATO) o Bacini di Mobilità241, 

evoluti dai precedenti “bacini di traffico”, rappresentano la concretizzazione normativa di 

questa tendenza verso ambiti funzionalmente definiti, motivata oltreché dalla necessità di 

pianificazione integrata della mobilità (intermodalità, coordinamento orari), dalla 

razionalizzazione dei servizi (evitando sovrapposizioni e garantendo la copertura territoriale), 

dal conseguimento di efficienze gestionali (economie di scala e di scopo negli affidamenti, nella 

gestione delle flotte, nella bigliettazione integrata), da obiettivi di sostenibilità economica e 

finanziaria del sistema (dimensionamento dei contratti per attrarre operatori efficienti e ridurre 

il fabbisogno di sussidi)242.  

Si riconosce infatti, in linea con la teoria economica dei servizi pubblici locali243, che i 

confini amministrativi non sempre riflettono la “dimensione ottimale” per l’organizzazione e 

la gestione efficiente dei servizi a rete come i trasporti. Fattori come l’espansione urbana (urban 

sprawl), che crea aree metropolitane funzionali estese, la necessità di integrazione intermodale 

(tra servizi urbani, extraurbani e ferroviari) e tra gestori, la crescente complessità della domanda 

di mobilità (origine/destinazione, fasce orarie) e la ricerca di efficienza tramite affidamenti di 

dimensioni adeguate spingono verso dimensioni organizzative sovracomunali244, secondo una 

dinamica comune anche in altri servizi a rete245.  

 
241 Il concetto di fondo è quello di un’area funzionale per la pianificazione e gestione dei servizi, ma 

la terminologia varia: “bacini di traffico” (L. 151/81), “ambiti territoriali” (D.lgs. 422/97), “ambiti 
territoriali ottimali e omogenei” o “bacini di mobilità” (D.L. 50/2017).  

242 Sulle motivazioni economiche e gestionali per l’istituzione di ambiti ottimali, v. O.E. 
WILLIAMSON, The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, New York, 1985, sulle economie di 
transazione; M. PONTI - R. C. M. BURLANDO, Il trasporto pubblico locale: economia, politica e 
regolamentazione, EGEA, Milano, 2012, pp. 85 ss. 

243 In particolare, sulla dimensione ottimale delle giurisdizioni locali, da cui la teoria nota come 
“voting with ones feet”, cfr. C.M. TIEBOUT, A Pure Theory of Local Expenditures, in Journal of Political 
Economy, vol. 64, n. 5, 1956, pp. 416-424; R. MUSGRAVE, P. MUSGRAVE, Public Finance in Theory and 
Practice, McGraw-Hill, New York, 1989 (V ed.), pp. 450 ss. 

244 Sul rapporto tra urban sprawl, mobilità e necessità di pianificazione su area vasta, v. P. 
NEWMAN, J. KENWORTHY, Sustainability and Cities: Overcoming Automobile Dependence, Island 
Press, Washington D.C., 1999. 

245 Come il servizio idrico integrato (ATO idrici, L. 36/1994 e D.lgs. 152/2006) e la gestione dei 
rifiuti urbani (ATO rifiuti, D.lgs. 152/2006). Sull’esperienza degli ATO in altri servizi pubblici locali, v. 
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Il concetto di bacino, in questa prospettiva, assume la connotazione di spazio 

funzionale definito dai flussi reali di spostamento e dalle interrelazioni socio-economiche che 

si sviluppano su un territorio, in analogia, mutatis mutandis, con l’istituto spagnolo delle 

comarcas246.  

La comarca identifica un’area definita non tanto da confini amministrativi formali, 

quanto dai legami culturali, economici (mercati locali) e sociali e dalla gravitazione della 

popolazione verso un centro abitato principale che fungeva da polo di attrazione per il 

commercio, i servizi e le relazioni sociali quotidiane. Si trattava, in sostanza, di un bacino di 

utenza ante litteram, definito dall’interazione spontanea e dalle necessità quotidiane delle 

persone.  

Le prime delineazioni embrionali di un approccio basato su aree funzionali nel 

trasporto si possono intravedere nella logica della concessione di linee automobilistiche 

definite secondo criteri di “finitività” funzionale ed economica247, ma è con l’istituzione dei 

primi bacini regionali negli anni Settanta e Ottanta248 che si afferma un approccio sistemico 

orientato alla domanda collettiva in aree funzionali omogenee, per mezzo del quale la 

pianificazione si è spostata progressivamente da una prospettiva legata alla singola impresa 

concessionaria a una orientata alla soddisfazione della domanda collettiva all’interno di aree 

funzionali più vaste.  

 
G. GARDINI, I servizi pubblici locali a rete, Giappichelli, Torino, 2014, pp. 110 ss.; A. MASSARUTTO, I 
servizi pubblici locali in Italia: regole, gestione, mercato, Il Mulino, Bologna, 2011, pp. 120 ss. 

246 Il concetto di comarca è radicato nella tradizione geografica e amministrativa spagnola, 
indicando un’unità territoriale intermedia tra il municipio e la provincia, spesso definita su basi storiche, 
culturali o funzionali (bacini idrografici, aree di mercato), Cfr. J. BOSQUE MAUREL, Geografía de las 
comarcas, Ed. Ariel, Barcelona, 1989; A. LÓPEZ GÓMEZ, Las comarcas valencianas: una aproximación 
geográfica, Universidad de Valencia, Valencia, 1971. Diverse leggi regionali spagnole (es. Ley 10/1983 de 
la Generalitat Valenciana; Ley 7/1987 de Aragón) hanno tentato di formalizzare le comarcas come enti 
locali o ambiti di pianificazione. 

247 Legge 28 settembre 1939, n. 1822, Disciplina degli autoservizi di linea, in G.U. n. 284 del 7 
dicembre 1939. 

248 Legge Regionale Lombardia 19 gennaio 1983, n. 6, Programma regionale dei trasporti e piano 
regionale dei trasporti, in B.U.R. Lombardia n. 4 del 26 gennaio 1983, che ha istituito i cd. 
“comprensori”. 
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Col riconoscimento normativo dei “bacini di traffico”, è stato attribuito alle Regioni 

il compito di definirne i limiti “sulla base di criteri funzionali alle esigenze di organizzazione del 

territorio e della mobilità”249, affidando quindi alla discrezionalità tecnica e politica regionale, 

guidata da analisi dei flussi e delle esigenze socio-economiche250, l’individuazione della 

dimensione ottimale, con l’obiettivo di promuovere una mobilità collettiva integrata, 

specialmente nei contesti metropolitani e interurbani.  

Tale delimitazione deve basarsi su analisi della domanda251 di trasporto effettiva e 

potenziale, considerando fattori socio-economici, demografici252, comportamentali 

dell’utenza, la struttura orografica e insediativa del territorio. È previsto esplicitamente 

l’utilizzo di strumenti tecnico-scientifici, come le matrici origine/destinazione (O/D) dei flussi 

di mobilità (desumibili da indagini specifiche, dati telefonici, sistemi di bigliettazione) e i dati 

forniti dall’Osservatorio nazionale sulle politiche del trasporto pubblico locale253.  

Il suddetto parallelismo storico delle comarcas aiuta a comprendere la logica sottesa ai 

moderni bacini di mobilità nel trasporto pubblico locale: essi cercano di ricostruire, su basi 

 
249 Art. 3, l. n. 151/1981, cit. Il Decreto Legislativo n. 422/1997 ha ulteriormente consolidato il 

loro ruolo quali ambiti territoriali per la programmazione e l’organizzazione dei servizi, nonché per la 
definizione dei “servizi minimi” essenziali da garantire al loro interno (articoli 14, comma 4, e 16).  

250 La giurisprudenza amministrativa (cfr. Cons. Stato, Sez. VI, 13 febbraio 1990) ha confermato la 
legittimità di bacini a dimensione sovraprovinciale, purché giustificati da comprovate esigenze funzionali 
di organizzazione del servizio. 

251 V. L’art. 48, D.L. 24 aprile 2017, n. 50, conv. L. 21 giugno 2017, n. 96. Il comma 5 modifica 
l’art. 1, comma 2, del D.lgs. 422/1997, introducendo i nuovi criteri per la definizione dei bacini. La 
giurisprudenza amministrativa successiva (es. TAR Lazio, Roma, Sez. II, n. 10345/2020; Cons. Stato, 
Sez. V, n. 1671/2024, su ricorso avverso la delibera regionale di definizione dei bacini) ha validato questo 
approccio funzionale, purché la scelta regionale sia supportata da un’adeguata istruttoria tecnica (basata 
sui criteri indicati) e da una congrua motivazione che dia conto delle analisi svolte e delle ragioni della 
delimitazione prescelta rispetto ad alternative possibili. 

252 È prevista una soglia demografica minima per bacino (di norma non inferiore a 350.000 
abitanti), salvo motivata coincidenza con gli enti di area vasta (province) o le città metropolitane, o in 
presenza di specifiche condizioni territoriali o di domanda che giustifichino dimensioni minori. Inoltre, 
le Regioni devono obbligatoriamente sentire le città metropolitane, gli altri enti di area vasta e i comuni 
capoluogo di Provincia territorialmente interessati prima della definizione dei bacini. 

253 Istituito dall’art. 1, comma 300, L. 24 dicembre 2007, n. 244 (Legge Finanziaria 2008), presso il 
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti. 
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analitiche e scientifiche (analisi dei flussi O/D, indicatori socio-economici, modelli di 

trasporto), quegli ambiti territoriali funzionali che un tempo potevano emergere più 

spontaneamente dalle dinamiche locali. 

L’ART, nell’esercizio delle sue funzioni di regolazione economica, ha fornito indirizzi 

e linee guida metodologiche per supportare le Regioni nella definizione dei bacini e dei relativi 

lotti di affidamento254.  

Il bacino diviene così l’unità territoriale fondamentale non solo per la pianificazione e 

l’organizzazione operativa dei servizi, ma anche per l’applicazione della regolazione (standard 

ART sui costi e sulla qualità) e per lo svolgimento della concorrenza per il mercato 

(affidamento tramite gara unica a livello di bacino o per lotti al suo interno), plasmando la 

struttura del mercato e influenzando la contendibilità dei servizi255.  

Persiste una tensione intrinseca tra l’organizzazione istituzionale politico-

amministrativa del territorio e la necessità tecnico-economica di realizzare economie di scala e 

di scopo attraverso ambiti più grandi, la necessità di una regolazione uniforme a livello 

nazionale, soprattutto rispetto ai livelli essenziali di prestazione, con la specificità delle esigenze 

locali e l’autonomia regionale nella programmazione.  

 
254 ART, Delibera n. 48/2017, cit.; ART, Delibera n. 153/2019, Misure concernenti la metodologia 

per la determinazione e l’applicazione dei diritti degli utenti nei servizi di trasporto pubblico locale 
connotati da obblighi di servizio pubblico e dei contenuti minimi degli obblighi di servizio pubblico, 
disponibile su www.autorita-trasporti.it. 

255 Sul rapporto tra definizione dei bacini/lotti e concorrenza nel trasporto pubblico locale, v. P. 
BERIA, A. R. GUALA, L’affidamento dei servizi di trasporto pubblico locale: quali prospettive per la 
concorrenza?, in Mercato Concorrenza Regole, vol. 18, n. 3, 2016, pp. 415-444, AGCM, Linee guida sulla 
corretta definizione dei lotti negli appalti pubblici e nelle concessioni, 2016; Cons. Stato, Ad. Plen., 27 
luglio 2016, n. 19, sui criteri di suddivisione in lotti negli appalti pubblici. La soglia dimensionale minima 
indicativa (350.000 abitanti) implica di per sé una preferenza legislativa per unità operative 
tendenzialmente grandi, potenzialmente favorendo operatori di maggiori dimensioni e capacità 
finanziaria e tecnica, ma con il rischio di ridurre la partecipazione di piccole e medie imprese locali. Sulla 
contendibilità del mercato, i rischi di consolidamento delle posizioni degli operatori storici (incumbent) 
o di creare nuovi monopoli locali su scala più ampia, Cfr. A. BRENNA, La riforma del trasporto pubblico 
locale: una valutazione critica, in Rivista di Diritto dei Trasporti, 2018, pp. 235 e ss. 



CAMILLA JACOD 

 76 

Ad esempio, la scelta della gara a lotto unico regionale256 suggerisce una forte spinta 

verso la consolidazione del mercato e l’attrazione di grandi operatori internazionali, 

privilegiando forse l’efficienza industriale e le economie di scala rispetto alla frammentazione 

locale e alla partecipazione di piccole e medie imprese. Il modello delle agenzie lombarde 

(Agenzie per il trasporto pubblico locale provinciale/metropolitano) tenta un equilibrio tra 

scala ottimale del bacino e specializzazione tecnica, creando organismi dedicati alla 

pianificazione, all’affidamento e al controllo257. Il modello del Lazio storicamente riflette le 

difficoltà nel superare la frammentazione e nel coordinare gli attori su un territorio 

complesso258. 

La notevole diversità dei modelli di governance adottati dalle Regioni italiane259 riflette 

differenti priorità politiche regionali (es. enfasi sul controllo regionale vs. autonomia locale), 

l’influenza politica degli operatori storici (incumbent)260 o livelli variabili di capacità 

amministrativa e tecnica negli enti locali o negli stessi enti di governo d’ambito per gestire 

complesse procedure di gara e monitorare contratti di servizio di grandi dimensioni261.  

Sebbene i modelli incentrati su agenzie specializzate suggeriscano dei vantaggi in 

termini di competenza tecnica e separazione delle funzioni262, non può ipotizzarsi in questa 

 
256 Come avvenuto inizialmente in Toscana, sulla vicenda v. Cons. Stato, Sez. V, 16 novembre 

2020, n. 7093, che ha annullato l’aggiudicazione. 
257 Cfr. Legge Regionale Lombardia n. 6/2012, Disciplina del settore dei trasporti. 
258 Cfr. Legge Regionale Lazio n. 16/2003, Disciplina del trasporto pubblico locale. 
259 Ad es. gara unica regionale come in Toscana, affidamenti per bacini provinciali/metropolitani 

con gestione tramite agenzie specializzate come in Lombardia o Emilia-Romagna, gestione diretta da 
parte della Regione o degli enti locali in altri contesti. Per una descrizione dei diversi modelli regionali di 
governance del trasporto pubblico locale, v. FederMobilità, Rapporto sulla Mobilità e il Trasporto 
Pubblico Locale in Italia, Rapporti annuali, disponibili su www.federmobilita.it. 

260 Da cui le connesse questioni di separazione tra funzioni di regolazione/controllo e gestione (cd. 
unbundling funzionale o proprietario). Sulle problematiche legate alla proprietà pubblica degli operatori 
e ai conflitti di interesse, v. AGCM, Segnalazione AS1284 - Problematiche concorrenziali nel settore del 
trasporto pubblico locale, 18 dicembre 2015 

261 Cfr. Corte dei Conti, Sezioni Riunite in sede di controllo, Delibera n. 12/2018/G, Relazione 
sulla gestione dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, p. 60 e ss., disponibile su 
www.corteconti.it. 

262 FederMobilità, Rapporto annuale, cit. 
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sede un unico modello “migliore” a priori. L’efficacia di ciascuno dipende dalla sua capacità di 

gestire le tensioni intrinseche nel suo specifico contesto regionale istituzionale ed economico e 

una valutazione comparativa di questi modelli richiederebbe di guardare oltre le strutture 

formali alla loro performance effettiva nella fornitura di un trasporto pubblico locale efficiente, 

di alta qualità, economicamente sostenibile e accessibile ai cittadini263. 

 
263 Oltre ai rapporti FederMobilità, v. Osservatorio Nazionale sulle Politiche del trasporto pubblico 

locale, Rapporto annuale, Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, disponibile su www.mit.gov.it; 
ISFORT, Audimob - Rapporto sulla mobilità degli italiani, Rapporti annuali, disponibili su 
www.isfort.it. 
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3. Il ruolo ultra urbano delle città nello sviluppo del territorio 

Il ruolo “ultra-urbana” delle città nello sviluppo del territorio si manifesta con 

particolare evidenza nel contesto di questa evoluzione del trasporto pubblico locale verso 

ambiti funzionali più ampi. Le entità urbane, specie le grandi aree metropolitane264, 

trascendono la loro delimitazione amministrativa per configurarsi quali nodi centrali di estese 

reti socio-economiche, infrastrutturali e di mobilità265.  

La mobilità quotidiana di persone e merci è un fattore strutturante nel definire questa 

dimensione “ultra-urbana” o funzionale che caratterizza le città contemporanee. I flussi 

quotidiani di pendolarismo, originati da motivazioni lavorative o di studio, gli spostamenti 

volti all’accesso a servizi specializzati – siano essi sanitari (ospedali, centri diagnostici), culturali 

(musei, teatri), commerciali (grandi centri, aree specializzate) o amministrativi – i movimenti 

ascrivibili ai flussi turistici266 e le complesse dinamiche inerenti alla logistica e alla distribuzione 

 
264 Sulle città e aree metropolitane, almeno, v. S. CAFIERO - A. BUSCA, Lo sviluppo metropolitano in 

Italia, Roma, 1970; A. PUBUSA, Città metropolitana, in Enc. Dir., Agg. III, Milano, 1999, p. 360 ss.; A. 
SANDULLI, Le città metropolitane e la debolezza di Atlante, in Munus, 2013, p. 3 ss.; M. CARRER - S. 
ROSSI, Le città metropolitane in Europa, Roma, 2014; M. BROCCA, Coesione territoriale e città 
metropolitana, in G. DE GIORGI CEZZI - P. L. PORTALURI (a cura di), La coesione politico-territoriale, 
cit., p. 156 ss.; F. PINTO, voce Città Metropolitana, in Dig. Disc. Pubb., IV Agg., Torino, 2010, p. 23 ss.  

265 Sulla città come nodo di reti, v. R. CAVALLO PERIN, L’ordinamento giuridico della città, cit.; 
M. CASTELLS, The Rise of the Network Society, Blackwell, Oxford, 1996. Sul ruolo delle città 
nell’economia globale, v. S. SASSEN, The Global City: New York, London, Tokyo, Princeton University 
Press, Princeton, 2001 (II ed.); sull’evoluzione delle autonomie locali, specie nella dimensione 
metropolitana, v. L. VANDELLI -G. GARDINI - C. TUBERTINI (a cura di), Le autonomie territoriali: 
trasformazioni e innovazioni dopo la crisi, Rimini 2017; W. TORTORELLA, M. ALLULLI, Città 
metropolitane. La lunga attesa, Venezia 2014, p. 14 ss.; A. SCARAMUZZA, La Città metropolitana tra 
successione degli interventi normativi, pronunzie della Corte costituzionale e problematiche attuali, in G. 
PERULLI (a cura di), La Città metropolitana, Torino 2014, p. 115 ss.; J. B. AUBY, Per lo studio del diritto 
delle città, in G. DELLA CANANEA - C. FRANCHINI (a cura di), Il diritto che cambia, Napoli 2016, p. 
205; S. BELLOMIA, La città metropolitana di Roma e la questione di Roma Capitale, in Riv. giur. edil., 
2019, pp. 103 ss. 

266 Su cui sia consentito il rimando a M. TARRES-VIVES, C. JACOD, La prestación de servicios de 
transporte urbano bajo demanda en automóviles de turismo (taxi y VTC). Datos comparativos para una 
reflexión en el Área Metropolitana de Barcelona, in Cuadernos de Derecho Regulatorio, 2, 2024, p. 285 
ss. 
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delle merci  convergono in modo massiccio verso i poli urbani, generando così profonde e 

articolate interdipendenze tra la città centrale (core city) e il suo vasto hinterland267.  

Siffatti flussi, analizzati attraverso strumenti come le matrici 

origine/destinazione(O/D), delineano quelle che la letteratura geografica ed economica 

internazionale268 e le statistiche ufficiali269 definiscono “aree urbane funzionali” (Functional 

Urban Areas - FUA) o “aree metropolitane funzionali”.  

Queste aree corrispondono, in larga misura, ai “bacini di mobilità” o “ambiti 

territoriali ottimali” (cap. II, par. 2), intesi quali aggregati geografici socio-economicamente 

integrati dalle relazioni di spostamento quotidiano (in particolare, il pendolarismo per lavoro), 

la cui estensione eccede sovente i confini amministrativi comunali e provinciali e, talvolta, data 

l’intensificazione della mobilità su lunghe distanze, persino quelli regionali270.  

Il riconoscimento normativo e operativo di tale realtà funzionale costituisce un 

presupposto: le politiche di mobilità concepite e attuate rimanendo confinate ai soli limiti 

amministrativi di un singolo ente municipale (anche di grandi dimensioni) si rivelano271 

frequentemente inadeguate a governare la complessità intrinseca dei flussi sovracomunali, a 

orchestrare in modo coordinato e coerente i servizi di trasporto pubblico su scala pertinente272 

 
267 Sul concetto di hinterland e sulle interdipendenze città-territorio, v. R. CAMAGNI, Economia 

Urbana, Carocci, Roma, 2005 (II ed.), pp. 45 ss. 
268 Cfr. L. ANAS, Urban Economics and Regional Studies, Palgrave Macmillan, New York, 2012; E. 

L. GLAESER, Triumph of the City: How Our Greatest Invention Makes Us Richer, Smarter, Greener, 
Healthier, and Happier, Penguin Press, New York, 2011. 

269 OECD, Redefining “Urban”: A New Way to Measure Metropolitan Areas, 2012; EUROSTAT, 
Urban Europe — Statistics on cities, towns and suburbs, 2016 edition. Entrambi definiscono le Functional 
Urban Areas (FUA) basandosi sui flussi di pendolarismo. 

270 Cfr. S. MUNAFÒ (a cura di), Le aree urbane funzionali in Italia. Un contributo per la definizione 
delle politiche, ISTAT, Roma, 2017. 

271 V. R. BANISTER, Unsustainable Transport: City Transport in the New Century, Routledge, 
London, 2005; M. WEGENER, K. FÜRST, Land-Use Transport Interaction: State of the Art, TRB 
(Transport Research Board), Washington D.C., 1999. 

272 si pensi all’integrazione degli orari tra servizi urbani, suburbani e regionali, all’armonizzazione 
dei sistemi tariffari per consentire l’uso di un unico titolo di viaggio, alla progettazione efficace dei nodi 
di interscambio modale (stazioni, parcheggi scambiatori) 
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e a fornire una risposta organica alle esigenze di mobilità espresse dai cittadini che risiedono, 

lavorano, studiano e si spostano all’interno dell’area funzionale intesa nella sua più ampia 

accezione.  

Fenomeni persistenti quali la congestione cronica delle principali arterie di accesso 

stradale ai centri urbani nelle ore di punta, l’inadeguatezza strutturale (capacità, frequenza) o 

funzionale (orari non coordinati, mancanza di collegamenti diretti) dei servizi di trasporto 

collettivo tra la città centrale e le aree periurbane o l’hinterland più esteso, ovvero la 

frammentazione tariffaria che penalizza l’utilizzo combinato di diversi vettori e modalità di 

trasporto pubblico (es. treno + bus + metro), rappresentano manifestazioni sintomatiche di 

una pianificazione e di una organizzazione che non hanno interiorizzato sufficientemente 

l’intrinseca dimensione espansiva della mobilità urbana e metropolitana273.  

Questo iato274 tra la geografia amministrativa, definita dai confini formali degli enti 

locali, e la geografia funzionale, disegnata dai flussi reali di persone e merci, pone sfide 

significative sotto il profilo della governance territoriale e della pianificazione integrata. Lo 

sviluppo di sistemi di trasporto pubblico e di mobilità collettiva che siano realmente integrati, 

efficienti e sostenibili,275 capaci di servire efficacemente l’intera area funzionale e di offrire 

un’alternativa competitiva all’uso dell’auto privata276, postula il superamento della 

frammentazione delle competenze decisionali e delle responsabilità gestionali che storicamente 

caratterizza la pluralità degli enti locali (comuni, province) e degli altri soggetti (Regioni, 

gestori dei trasporti) coinvolti e l’adozione di meccanismi istituzionali di coordinamento sovra-

 
273 Cfr. Commissione Europea, Libro Bianco - Tabella di marcia verso uno spazio unico europeo dei 

trasporti – Per una politica dei trasporti competitiva e sostenibile, COM(2011) 144 final, pp. 10-11. 
274 Sul mismatch tra confini amministrativi e funzionali, v. A. FALUDI, Territorial Cohesion and the 

European Model of Society, Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge MA, 2007. 
275 Cfr. V. FEDELI, C. DEMAZIÈRE (a cura di), Reinventing Strategic Planning. Metropolitan 

Regions in Comparison, Springer, Cham, 2020. 
276 Sulla necessità di governance metropolitana per i trasporti, v. UITP (International Association 

of Public Transport), Metropolitan Governance of Public Transport, Policy Brief, 2015. 
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comunale (consorzi, agenzie, accordi di programma) e di strumenti pianificatori277 che operino 

alla scala territoriale rilevante, individuata in quella definita dai bacini di mobilità e dalle aree 

funzionali.  

L’esigenza di un governo unitario o (quantomeno) fortemente coordinato su scala 

sovra-comunale ha storicamente motivato, in Italia come in altri paesi europei278, l’istituzione 

di specifici enti di area vasta o metropolitana, tra cui le Città metropolitane279, con competenze 

di primario rilievo proprio nel settore dei trasporti e della mobilità sostenibile, riconoscendo il 

legame intrinseco tra accessibilità territoriale garantita da un sistema di mobilità efficiente e la 

competitività economica e l’attrattività dell’intera area 280.  

Un sistema di mobilità che sia efficiente, integrato (tra modalità e territori) e pianificato 

alla scala territoriale appropriata, in cui la città centrale opera come quale hub funzionale ma 

non esclusivo281 – non costituisce soltanto un fattore di fluidità del traffico o di mera comodità 

 
277 Sulla necessità di capacità tecniche e di project management nelle strutture metropolitane, una 

cultura della collaborazione istituzionale e della co-pianificazione tra i diversi livelli di governo e i comuni 
interessati, L. BOBBIO, Le politiche territoriali in Italia: dal coordinamento alla co-pianificazione, 
Carocci, Roma, 2017. 

278 V. soprattutto S. CAFIERO - A. BUSCA, Lo sviluppo metropolitano in Italia, cit.; M. CARRER - 
S. ROSSI, Le città metropolitane in Europa, cit. 

279 Legge 7 aprile 2014, n. 56, Disposizioni sulle città metropolitane, sulle province, sulle unioni e 
fusioni di comuni, in G.U. n. 81 del 7 aprile 2014, che ha formalmente istituito le Città Metropolitane 
in Italia (sostituendo le precedenti Province nei territori delle maggiori conurbazioni), attribuendo a tali 
nuovi enti funzioni fondamentali di coordinamento territoriale e di pianificazione strategica su scala 
sovracomunale, elencate all’art. 1, comma 44. 

280 In particolare, alle Città Metropolitane sono state assegnate, inter alia, responsabilità quali: a) 
la pianificazione territoriale generale e delle reti infrastrutturali, che include la definizione delle strategie 
complessive di mobilità a livello metropolitano, il cui strumento operativo fondamentale è il Piano 
Urbano della Mobilità Sostenibile (PUMS), strumento istituzionale per la pianificazione integrata, da 
redigere obbligatoriamente su scala metropolitana e che rappresenta potenzialmente lo (come previsto 
dal d.m. del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti 4 agosto 2017, Individuazione delle linee guida 
per la redazione dei piani urbani di mobilità sostenibile, ai sensi dell’art. 3, comma 7, del decreto 
legislativo 16 dicembre 2016, n. 257 e ss.mm.ii.); b) la strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei 
servizi pubblici, inclusi i trasporti, di intesa con i comuni dell’area; c) la promozione e il coordinamento 
dello sviluppo economico e sociale, anche assicurando supporto ai comuni; d) la promozione e il 
coordinamento dei sistemi di informatizzazione e digitalizzazione in ambito metropolitano.  

281  
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per gli spostamenti individuali, ma rappresenta una leva strategica282 fondamentale per lo 

sviluppo economico sostenibile e l’inclusione sociale dell’intero territorio di riferimento283.  

I meccanismi attraverso cui una mobilità integrata e sostenibile contribuisce allo 

sviluppo territoriale sono molteplici e interconnessi.  

In primo luogo, con riferimento alla qualità di vita, all’inclusione sociale di gruppi 

vulnerabili (anziani, giovani, persone a basso reddito o senza auto) e all’accesso alle opportunità 

e risorse fondamentali per l’esercizio pieno della cittadinanza284, sistemi di trasporto pubblico 

locale capillari, affidabili e a costi accessibili, opportunamente integrati con altre forme di 

mobilità (sharing mobility, ciclabilità, percorsi pedonali sicuri), sono in grado di connettere le 

aree periferiche, suburbane e talvolta anche rurali ai centri urbani principali, dove si concentra 

la gran parte delle opportunità lavorative qualificate, dei poli formativi (università), dei servizi 

sanitari specializzati e delle attività culturali e ricreative.  

In secondo luogo, si assiste a un aumento della competitività economica del territorio 

metropolitano nel suo complesso: una migliore accessibilità multimodale si traduce in una 

riduzione dei costi generalizzati di trasporto (tempo e denaro) per le imprese, sia per la logistica 

delle merci sia per gli spostamenti casa-lavoro dei dipendenti. Amplia inoltre il bacino 

potenziale di manodopera qualificata a cui le imprese possono attingere (labour market 

pooling)285, favorisce l’attrazione di investimenti esterni (nazionali e internazionali) e di talenti, 

 
282 Sulle decisioni strategiche assunte in materia di infrastrutture (nuove linee metropolitane o 

ferroviarie suburbane, reti ciclabili sovra-comunali, nodi di interscambio) e servizi di trasporto 
(integrazione tariffaria, potenziamento frequenze, servizi a chiamata, MaaS) a livello urbano e 
metropolitano e gli impatti diretti e indiretti (l’accessibilità, la competitività e la qualità della vita) che 
producono ben oltre i confini amministrativi della città stessa v. R. CERVERO, The Transit Metropolis: 
A Global Inquiry, Island Press, Washington D.C., 1998; D. BANISTER, J. BERechman, Transport 
Investment and Economic Development, UCL Press, London, 2000. 

283 Commissione Europea, Libro Bianco, cit.; Communication Together towards competitive and 
resource-efficient urban mobility, COM(2013) 913 final; Communication Sustainable and Smart 
Mobility Strategy – putting European transport on track for the future, COM(2020) 789 final. 

284 Cfr. K.T. GEURS, B. VAn WEE, Accessibility evaluation of land-use and transport strategies: 
review and research directions, in Journal of Transport Geography, vol. 12, n. 2, 2004, pp. 127-140. 

285 Sul funzionamento del mercato del lavoro su scala metropolitana, per cui trasporti adeguati 
permettono ai lavoratori di accedere a un numero maggiore e più diversificato di opportunità 
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supporta lo sviluppo di settori economici chiave, come il turismo, fortemente dipendenti dalla 

facilità e dalla qualità dell’accesso all’intera destinazione territoriale286.  

Infine, ma non da ultimo in epoca di emergenza climatica, strategie di mobilità 

integrate e pianificate su area vasta, che orientino attivamente le scelte modali verso il trasporto 

pubblico collettivo, la mobilità dolce (ciclistica e pedonale) e quella condivisa (sharing), a 

scapito dell’uso preponderante e inefficiente dell’automobile privata (specie con un solo 

occupante), contribuiscono in modo determinante alla promozione di uno sviluppo realmente 

sostenibile287.  

Da tali considerazioni, consegue la “strategicità” economica, sociale e ambientale288 

degli investimenti pubblici e privati in infrastrutture di trasporto sostenibili (quali nuove linee 

metropolitane o tramviarie, potenziamento e riqualificazione del servizio ferroviario regionale 

e suburbano, realizzazione di reti ciclabili metropolitane sicure e continue) e in servizi 

innovativi (come l’integrazione tariffaria e informativa a livello di bacino, la diffusione capillare 

di piattaforme MaaS, lo sviluppo di servizi di trasporto a domanda nelle aree a bassa densità). 

 
occupazionali senza necessariamente affrontare i costi elevati e i disagi sociali di un trasferimento di 
residenza e, parallelamente, alle imprese di reperire più agevolmente le competenze professionali 
specifiche di cui necessitano, favorendo un migliore incontro tra domanda e offerta di lavoro (matching), 
Cfr. A. VENABLES, Spatial disparities in developing countries: cities, regions, and international trade, in 
Journal of Development Economics, vol. 78, n. 2, 2005, pp. 277-303. 

286 Cfr. S. GIBBONS, S. MACHIN, Valuing Rail Access Using Property Prices, London School of 
Economics, Centre for Economic Performance, Discussion Paper No 668, 2005; M. E. PORTER, 
Competitive Advantage of Nations, Free Press, New York, 1990. 

287 Sul contributo del trasporto pubblico locale alla sostenibilità ambientale, attraverso la 
mitigazione della congestione veicolare (con i relativi costi economici e sociali), la riduzione drastica 
dell’inquinamento atmosferico locale (PMx, NOx, O3) e acustico, l’abbattimento significativo delle 
emissioni di gas climalteranti (CO2) responsabili del riscaldamento globale, e un minor consumo di 
suolo pregiato legato alla realizzazione e gestione di infrastrutture stradali e parcheggi, cfr. L. D. 
SCHIPPER, C. MARIE-LILLIU, L. GORHAM, Flexing the Link: A Path for Transport and CO2, 
International Energy Agency, Paris, 2000; European Environment Agency (EEA), Transport and 
environment report series, reports annuali. 

288 Cfr. UITP, Public Transport: the Smart, Green and Sustainable Solution, Advocacy Report, 
2017. 
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La diffusione pervasiva delle tecnologie digitali, infatti, amplifica ulteriormente la 

capacità intrinseca delle città e delle aree metropolitane di esercitare la loro influenza, 

abilitando al contempo forme più sofisticate, integrate e personalizzate di gestione della 

mobilità su scala territoriale vasta289.  

Informazioni provenienti da una molteplicità di fonti eterogenee – dati anonimizzati 

e aggregati provenienti da dispositivi mobili (telefonia cellulare), sensoristica installata sulla 

rete stradale (spire magnetiche, telecamere intelligenti)290, sistemi di bigliettazione elettronica 

(smart card, app) nel trasporto pubblico locale, dati dai veicoli connessi (flotte aziendali, auto 

private), dati sull’utilizzo di applicazioni dedicate alla mobilità (navigatori, app di sharing, 

MaaS) – consentono di acquisire una comprensione molto più granulare e dinamica dei reali 

flussi di spostamento delle persone e delle merci, sia in tempo reale sia su base storica (cd. big 

data mobility)291. Questa vasta mole di informazioni dettagliate292 permette analisi molto più 

accurate dei “bacini di mobilità” effettivi, delle matrici origine-destinazione (O/D) degli 

spostamenti per motivo e fascia oraria, dell’individuazione dei punti critici di congestione sulla 

rete stradale e nel trasporto pubblico locale, e delle esigenze di mobilità ancora insoddisfatte in 

specifiche aree o per particolari segmenti di utenza.  

Tali strumenti assumono valore istruttorio fondamentale nella programmazione del 

servizio di trasporto locale e della mobilità, liberata da elementi presuntivi «generali e 

 
289 Cfr. W. J. MITCHELL, City of Bits: Space, Place, and the Infobahn, MIT Press, Cambridge MA, 

1995; C. RATTI, M. CLAUDEL, The City of Tomorrow: Sensors, Networks, Hackers, and the Future of 
Urban Life, Yale University Press, New Haven, 2016. 

290 Sui sistemi di gestione dinamica, sistemi di controllo del traffico intelligenti (ITS - Intelligent 
Transport Systems), che utilizzano dati real-time per regolare i flussi veicolari; gestione semaforica 
adattiva in base ai volumi di traffico; diffusione capillare di informazioni agli utenti in tempo reale sulla 
disponibilità di parcheggi, sullo stato dei servizi di trasporto pubblico (ritardi, affollamento), sulle 
condizioni del traffico; algoritmi per l’ottimizzazione dei percorsi e dei carichi nella logistica urbana 
(ultimo miglio), v. ERTICO - ITS Europe, ITS for Urban Mobility, Thematic Report, 2018. 

291 Sull’uso dei Big Data per l’analisi della mobilità, v. F. CALABRESE et al., Understanding 
individual mobility patterns from urban sensing data: A mobile phone trace example, in Transportation 
Research Part C: Emerging Technologies, vol. 26, 2013, pp. 301-313. 

292 Cfr. M. BATTY, The New Science of Cities, MIT Press, Cambridge MA, 2013. 
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statistici»293, nonché nella elaborazione di modelli predittivi per la verifica dei possibili esiti di 

una scelta di indirizzo e coordinamento dell’iniziativa pubblica o privata nel sistema 

considerato294, o adattivi per gestire in tempo reale i flussi e l’offerta di servizi. 

Forse l’impatto più profondamente trasformativo della digitalizzazione sulla mobilità 

ultralocale è tuttavia legato all’emergere di piattaforme digitali specificamente progettate per 

l’integrazione dei servizi di mobilità, in particolare attraverso il paradigma del Mobility as a 

Service (MaaS)295, che ambiscono a integrare, dal punto di vista informativo, di pianificazione, 

di prenotazione e di pagamento, una vasta gamma di opzioni di trasporto disponibili su un 

dato territorio – dal trasporto pubblico collettivo tradizionale (autobus, tram, metro, treni 

regionali/suburbani) alle forme di mobilità condivisa (car sharing, bike sharing, scooter 

sharing, monopattini), ai servizi a domanda (taxi, NCC, ride-hailing/ride-sourcing), fino a 

includere, idealmente, la mobilità attiva (informazioni su percorsi pedonali e ciclabili sicuri) e 

 
293 Sul punto del servizio pubblico come organizzazione M. NIGRO, L’edilizia popolare come 

servizio pubblico, (Considerazioni generali), in Riv. trim. dir. pubbl., 1957, 183, spec. 186. Per questa 
lettura, sia consentito il rinvio a C. JACOD, Le funzioni di programmazione e polizia locale alla prova 
della mobilità sostenibile, in Dir. Amm., 2023, 651, spec. 654. 

294 Come specifica in particolare R. CAVALLO PERIN, Intelligenza artificiale tra servizio pubblico 
locale, servizi d’interesse economico generale e autorganizzazione di cittadini e utenti, in Munus, fasc.2, 
2024, p. 605 e ss. Su modelli di trasporto avanzati (es. modelli a 4 stadi, modelli ad agenti), alimentati dai 
big data sulla domanda e sull’offerta di trasporto, unitamente a concetti emergenti quali i “digital twins” 
(gemelli digitali) delle città e delle loro reti infrastrutturali e di servizio, che permettono di simulare ex 
ante con maggiore affidabilità gli effetti derivanti da differenti scenari di intervento – si pensi alla 
realizzazione di nuove infrastrutture, a modifiche nell’offerta di servizi di trasporto pubblico locale 
(frequenze, percorsi), all’introduzione di nuove politiche tariffarie (es. bigliettazione integrata, road 
pricing) o di regolamentazione (es. zone a basse emissioni - LEZ) – sull’intera rete di mobilità territoriale 
e sui comportamenti degli utenti, v. Y. DEMBSKI ET AL., Urban Digital Twins for Sustainable 
Development: Potentials, Challenges, and Recommendations, Springer, Cham, 2020. Sull’adozione di 
decisioni di policy e di investimento più informate, efficaci (nel raggiungere gli obiettivi prefissati) ed 
efficienti (in termini di rapporto costi-benefici) Cfr. M. BEN-AKIVA - S. R. LERMAN, Discrete Choice 
Analysis: Theory and Application to Travel Demand, MIT Press, Cambridge MA, 1985; G. P. G. VAN 
WEE, Transport and Ethics: Ethics and the Evaluation of Transport Policies and Projects, Edward Elgar, 
Cheltenham, 2011. 

295 Sul concetto di Mobility as a Service (MaaS), v. S. HIETANEN, ‘Mobility as a Service’ – the new 
transport model?, in Eurotransport, vol. 12, n. 2, 2014, pp. 2-4; J. JITTRAPIROM et al., Mobility as a 
Service (MaaS): A review of definitions, modeling, and policy implications, in Urban Planning, vol. 2, n. 
2, 2017, pp. 13-28. Amplius, cap. III, par. 4 
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servizi complementari (es. parcheggi) – all’interno di un’unica interfaccia digitale (solitamente 

un’app per smartphone) accessibile all’utente finale e con cui quest’ultimo possa pianificare il 

proprio itinerario multimodale ottimale in base a preferenze personali (tempo, costo, impatto 

ambientale), prenotare e pagare tutti i segmenti del tragitto in modo integrato (spesso tramite 

un abbonamento unico o un borsellino elettronico), ricevendo un’offerta di mobilità 

personalizzata, flessibile e priva di soluzioni di continuità (seamless).  

Le città e le aree metropolitane, in qualità di nodi principali delle reti di trasporto e 

ambiti territoriali dove la complessità dell’offerta di mobilità è maggiore, assumono anche in 

questo caso un ruolo centrale (spesso come promotori o regolatori) nello sviluppo e 

nell’implementazione di tali piattaforme e degli ecosistemi MaaS296.  

Il successo e la diffusione del modello MaaS dipendono in modo cruciale dalla capacità 

di aggregare un numero elevato e diversificato di operatori di mobilità (pubblici e privati) e di 

servizi che agiscono su un’area vasta, spesso coincidente con l’area funzionale metropolitana o 

il bacino di mobilità, rendendo così imprescindibile un forte coordinamento e la definizione 

di regole chiare (standard tecnici, condivisione dati, governance) a livello ultra-urbano297.  

La digitalizzazione non si limita perciò a potenziare l’efficienza nella gestione dei 

sistemi di mobilità esistenti su scala territoriale ampia, ma apre altresì la strada a un 

cambiamento paradigmatico nel modo stesso in cui la mobilità viene concepita, pianificata, 

offerta e fruita dall’utente finale: il passaggio verso modelli più integrati, personalizzati e 

sostenibili come il MaaS, orchestrati frequentemente a partire dai centri urbani, ma 

necessariamente estesi all’intera area funzionale per essere efficaci, rappresenta una concreta 

possibilità di superare la storica frammentazione tra diverse modalità di trasporto, distinti 

ambiti amministrativi e tra attori pubblici e privati. Concorre infatti a rafforzare il ruolo 

 
296 Cfr. MaaS Alliance, White Paper: Guidelines & Recommendations to create the foundations for 

a thriving MaaS ecosystem, 2017, disponibile su www.maas-alliance.eu. 
297 Cfr. M. FINGER, A. AUDOIN, Public Transport Regulation in the Era of Mobility as a Service 

(MaaS), FSR Transport, Florence School of Regulation, 2018. 
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strategico delle città e delle loro istituzioni di governo metropolitano come catalizzatori di 

innovazione e garanti di una mobilità più equa, efficiente e sostenibile per l’intero territorio.  

Deve tuttavia segnalarsi che, accanto alle città metropolitane, anche le province e 

soprattutto le regioni mantengono ruoli significativi nella pianificazione e gestione dei 

trasporti a differenti scale territoriali298, configurando un complesso sistema di competenze. 

Sicché, l’effettiva capacità delle città metropolitane e degli altri eventuali enti di governo 

d’ambito (es. Agenzie per il trasporto pubblico locale) di esercitare appieno il proprio mandato 

nel campo della mobilità si scontra, da un lato, con l’inadeguatezza delle risorse finanziarie 

specificamente assegnate per l’esercizio delle nuove funzioni strategiche, specie dopo il 

processo di riordino finanziario degli enti di area vasta299. Per altro verso, la complessità 

intrinseca del coordinamento politico e tecnico tra il comune capoluogo (spesso di grandi 

dimensioni e con proprie strutture) e i numerosi e talvolta eterogenei comuni dell’hinterland 

può significativamente rallentare o persino bloccare i processi decisionali sovra-comunali su 

temi strategici come il PUMS metropolitano o l’integrazione tariffaria.

 
298 Il riferimento alle province rileva per le aree non metropolitane, pur con competenze 

ridimensionate dalla L. 56/2014; la Regione definisce i bacini, ripartisce le risorse, approva i Piani 
Regionali dei Trasporti, come visto amplius cap. II, par. 2. Per un’analisi dell’intreccio di competenze, 
v. G. PIPERATA, La governance dei trasporti pubblici locali nel quadro della riforma Delrio, in Le 
Regioni, 2015, pp. 989-1012. 

299 Cfr. A. PAJNO, Le città metropolitane tra aspettative e realtà, in Rivista Trimestrale di Diritto 
Pubblico, 2017, pp. 345-370; IFEL (Istituto per la Finanza e l’Economia Locale), Le Città Metropolitane 
a cinque anni dalla riforma: bilancio e prospettive, Quaderno n. 35, 2019. 
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4. Il trasporto non di linea e suo «contingentamento» 

Si è detto (supra, cap. II, par. 1) che nel settore del trasporto di persone sono attivi 

operatori che rispondono a diversi modelli organizzativi, distinguendo tra servizi di trasporto 

pubblico locale di linea – caratterizzati da prestazioni continuative su itinerari, orari e 

frequenze prestabilite rivolti a un’utenza indifferenziata – e servizi di trasporto non di linea. 

Questi ultimi, pur non integrando la nozione di “servizio pubblico” in senso stretto300, sono 

qualificati come attività di “interesse pubblico”, fondando così la legittimità 

dell’assoggettamento a una specifica regolamentazione pubblicistica che incide sull’accesso al 

mercato e sulle modalità di esercizio301.  

Nel caso del mercato dei servizi di trasporto pubblico locale non di linea, l’iniziativa 

economica è coordinata attraverso limiti quantitativi e qualitativi: da un lato col controllo della 

qualità302 dei prestatori di tali servizi, che in ragione della pericolosità dell’attività  devono essere 

muniti di un titolo abilitativo, dall’altro con la programmazione numerica dei titoli rilasciabili. 

Si tratta perciò di un mercato contingentato, accessibile solo previo rilascio di licenza nel caso 

del servizio di taxi, o autorizzazione per il servizio di NCC, cioè provvedimenti amministrativi 

 
300 S. TORRICELLI, Uber in the Italian non-scheduled public transport market: an uninvited guest, 

in R. NOGUELLOU – D. RENDERS (a cura di), Uber & Taxis: Comparative Law Studies, Bruylant, 
Bruxelles, 2018, p. 251 ss.; L. MARTINI, L’autotrasporto pubblico non di linea: il servizio taxi, in 
BRANCASI A. (a cura di), Liberalizzazione del trasporto terrestre e servizi pubblici economici, il Mulino, 
Bologna, 2003, p. 251 e ss.; C. BENTIVOGLI, Il servizio di taxi e di noleggio con conducente dopo la riforma 
Bersani: un’indagine sulle principali città italiane, in Banca d’Italia, Questioni di Economia e Finanza, 
24, 2008.  

301 L. 15 gennaio 1992, n. 21, Legge quadro per il trasporto di persone mediante autoservizi pubblici 
non di linea, che definisce gli “autoservizi pubblici non di linea”, specificando all’art. 1 che essi 
provvedono al trasporto collettivo o individuale di persone con funzione “complementare e integrativa” 
rispetto ai trasporti pubblici di linea. 

302 Per quanto riguarda la forma giuridica, i titolari di licenza per l’esercizio del servizio taxi o di 
autorizzazione per l’esercizio del servizio di NCC possano esercitare la propria attività in veste di titolari 
di impresa artigiana di trasporto iscritti all’albo speciale delle imprese artigiane (l. n. 443/1985, art. 5), 
oppure associandosi in cooperative di produzione e lavoro o in un consorzio tra imprese artigiane, o 
ancora come imprenditori privati se svolgono esclusivamente il servizio di NCC (art. 7). 
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di natura diversa303 dal contenuto di titolo abilitativo e rilasciati dall’amministrazione 

comunale di riferimento in seguito a concorso pubblico.  

In questo contesto, lo Stato ha competenza legislativa esclusiva per quanto riguarda 

l’organizzazione del mercato, espressione della materia della concorrenza, e la tutela degli 

utenti, la cui disciplina unitaria è imposta dalla necessità di assicurare i livelli essenziali delle 

prestazioni che si ricollegano a diritti sociali dei cittadini (art. 117 Cost.), mentre fornisce la 

disciplina generale dei due modelli di esercizio dell’attività304 – il servizio di taxi e il servizio 

NCC – e demanda quella di dettaglio Regioni e agli enti locali305.  

 
303 Nel caso delle licenze, la discrezionalità dell’Amministrazione non investe semplicemente la 

valutazione dei requisiti, come invece avviene per le autorizzazioni, ma addirittura l’opportunità 
dell’esercizio dell’attività. Le licenze esprimerebbero quindi un più ampio esercizio discrezionale del 
potere da parte dell’Amministrazione, potendo la ponderazione degli interessi investire anche il merito 
«quando importa il c.d. esame del bisogno, cioè la verifica dell’opportunità di rilasciare il “permesso”, in 
cui consiste la legittimazione all’esercizio dell’attività vietata». Così B. CAVALLO, Provvedimenti e atti 
amministrativi, in G. SANTINIELLO (diretto da), Trattato di diritto amministrativo. Vol. III, Cedam, 
Padova, 1993, p. 95 e ss. V. anche A. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Jovene, Napoli, 
1989, p. 623 e ss.; M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, Vol. II, Giuffrè, Milano, 1993, p. 614 e ss.; 
E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 2007, p. 322 e ss. 

304 La disciplina generale è contenuta nella Legge quadro per il trasporto di persone mediante 
autoservizi pubblici non di linea (l. n. 21/1992). Entrambi i servizi assicurano il trasporto collettivo o 
individuale di persone con funzione complementare e integrativa rispetto ai trasporti pubblici di linea, 
sono effettuati a richiesta dei trasportati in modo non continuativo o periodico su itinerari e secondo 
orari stabiliti di volta in volta (art. 1, comma 1°). Tuttavia, mentre il servizio di NCC non è soggetto ad 
obblighi di servizio pubblico, il servizio di taxi rientra nei servizi di trasporto pubblico locale, sia pure 
non di linea. E. C. RAFFIOTTA, Trasporti pubblici locali non di linea e concorrenza: l’irreversibile processo 
di trasformazione, in F. ROVERSI MONACO, G. CAIa (a cura di), Il trasporto pubblico locale, vol. II, 
Napoli, 2018.; S. TORRICELLI, Uber in the Italian non-scheduled public transport market: an uninvited 
guest, in Noguellou R., Renders D. (a cura di), Uber & Taxis: Comparative Law Studies, Bruylant, 
Bruxelles, 2018, p. 251 ss. La natura pubblica ne determina la doverosità, la capillarità territoriale e sociale 
della fornitura e la sua accessibilità economica, perciò, il servizio di taxi è caratterizzato dall’obbligatorietà 
della prestazione, l’offerta indifferenziata a chiunque ne faccia richiesta, la determinazione pubblica delle 
tariffe e delle modalità di svolgimento del servizio. I due tipi di operatori sono sottoposti a vincoli 
differenziati di modalità di svolgimento del servizio: per i taxi turni e tariffe sono prefissati, vi è obbligo 
di stazionamento negli appositi parcheggi e le licenze non sono cumulabili, per i NCC orari e tariffe sono 
liberi, vi è l’obbligo di stazionamento all’interno di rimesse, eventualmente derogabile dal comune (art. 
11, comma 6°), e le licenze sono cumulabili. 

305 La prima disciplina del settore del trasporto pubblico locale non di linea risale al Codice della 
strada del 1933 che definiva il servizio, i requisiti dell’autista e le caratteristiche dei veicoli. Nonostante la 
presenza di una normativa nazionale, gran parte della disciplina era già in concreto rimessa al potere 
regolamentare dei Comuni (istituzione del servizio, numero e tipo di autoveicoli), i quali potevano altresì 
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Le Regioni306 garantiscono infatti l’integrazione delle varie forme di trasporto 

nell’ambito della programmazione economica territoriale definendo i criteri entro cui i 

Comuni, cui sono delegate le funzioni amministrative, redigono i regolamenti sull’esercizio 

degli autoservizi pubblici non di linea307.  

In questo quadro si innestano le funzioni l’Autorità di Regolazione dei Trasporti, che 

concorre alla realizzazione del diritto alla mobilità degli utenti attraverso il monitoraggio e la 

verifica della corrispondenza tra l’offerta del servizio taxi308 e la domanda che caratterizza i 

diversi contesti urbani, secondo criteri di ragionevolezza e proporzionalità309. In tal senso 

l’Autorità riveste un rilevante ruolo di supporto nei procedimenti di regolazione dei servizi di 

trasporto non di linea e di integrazione degli stessi nella programmazione della mobilità locale, 

 
adottare regolamenti speciali, purché non si intaccassero la disciplina statale. C. IAIONE., La regolazione 
del trasporto pubblico locale. Bus e taxi alla fermata delle liberalizzazioni, Jovene, Napoli, 2008.  

306 Fin dalla loro istituzione è stato disposto il trasferimento al livello regionale di funzioni 
amministrative in materia di trasporto non di linea «concernenti l’approvazione dei regolamenti 
comunali relativi ai noleggi ed ai servizi da piazza» (art. 85, D.P.R. 616/1977). E. C. RAFFIOTTA, 
Trasporti pubblici locali non di linea e concorrenza: l’irreversibile processo di trasformazione, cit.  

307 Indicando il numero ed il tipo dei veicoli e dei natanti da adibire ad ogni singolo servizio, le 
modalità per lo svolgimento e per la determinazione delle tariffe, i requisiti e le condizioni per il rilascio 
della licenza per l’esercizio del servizio di taxi e della autorizzazione per l’esercizio del servizio di noleggio 
con conducente (art. 5). 

308 Si veda in particolare art. 37, comma 2° lett. m), n. 1-4. La legge istituiva dell’Autorità non le 
attribuisce competenze sul settore dei servizi NCC, pertanto, per tali servizi si deve fare riferimento 
esclusivamente agli Enti territoriali competenti (Regioni e Comuni). Tuttavia, sin dalla sua costituzione 
l’Autorità ha condotto monitoraggi periodici sul servizio taxi nei comuni italiani e nel merito dell’attività 
svolta ha progressivamente integrato gli indicatori oggetto di analisi includendo di fatto informazioni e 
valutazioni relative alla consistenza e contenuto dei servizi di NCC e all’attività di intermediari e 
operatori non tradizionali. 

309 L’ART è stata istituita ai sensi dell’art. 37 del d. l. 6 dicembre 2011, n. 201, conv. con mod. da l. 
22 dicembre 2011, n. 214, nell’ambito delle attività di regolazione dei servizi di pubblica utilità di cui alla 
legge 14 novembre 1995, n. 481. Rispetto alla funzione di monitoraggio e verifica del contingente taxi, 
l’ART svolge attività consultiva con l’emanazione di segnalazioni e pareri sulle delibere delle 
amministrazioni competenti oltreché una importante attività istruttoria resa attraverso il parere che gli 
enti locali sono tenuti a richiedere preventivamente all’adozione, all’integrazione e/o aggiornamento, del 
regolamento taxi e del sistema tariffario. Inoltre, (d. l. n. 201/2011, art. 37, comma 2°, lett. n) l’Autorità 
è dotata di potere di impugnativa, che costituisce uno strumento di enforcement assicurando la cogenza 
dei pareri resi dall’ART.  
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sia attraverso il controllo sull’attività delle amministrazioni e degli operatori coinvolti, sia con 

l’emanazione di linee guida per la diffusione di best practices310.  

Come anticipato, il rilascio di titoli amministrativi per la prestazione dell’attività di 

trasporto pubblico locale non di linea è soggetto a un contingentamento, sia nel caso del 

servizio di taxi sia per il servizio di noleggio con conducente (NCC)311. L’accesso al mercato è 

infatti consentito solo ai destinatari di un provvedimento amministrativo a contenuto 

autorizzatorio e tale regime risente a monte di una programmazione numerica, che delimita la 

quantità di licenze e autorizzazioni che il Comune può rilasciare in seguito a bando pubblico312.  

Nonostante la frequente affermazione della necessaria apertura del mercato tramite 

processi di liberalizzazione, vi è stata una limitata incidenza della disciplina euro unitaria sul 

servizio di trasporto pubblico locale, sia in considerazione della dimensione tendenzialmente 

locale del servizio che non consente di attribuirgli rilievo ai fini della disciplina pro-

concorrenziale di matrice europea, ma anche per espressa scelta di regolazione europea, che 

quando è intervenuta in sede di armonizzazione introducendo norme volte a liberalizzare il 

mercato dei servizi, ha espressamente optato per l’esclusione del trasporto pubblico, incluso il 

 
310 Ad es. delibera n. 46/2022, con cui l’Autorità ha emanato specifiche linee guida in materia di 

adeguamento del servizio taxi per regioni ed enti locali, con l’obiettivo di rendere il servizio taxi più 
confacente alle condizioni di mercato.  

311 L. n. 21/1992, art. 1 e ss. C. BENTIVOGLI, Il servizio di taxi e di noleggio con conducente dopo la 
riforma Bersani: un’indagine sulle principali città italiane, in Banca d’Italia, Questioni di Economia e 
Finanza, 24, 2008; C. IAIONE., La regolazione del trasporto pubblico locale. Bus e taxi alla fermata delle 
liberalizzazioni, cit. 

312 Per partecipare al bando un requisito necessario è la proprietà o la disponibilità in leasing o ad 
uso noleggio a lungo termine del veicolo o del natante, mentre è ulteriormente richiesta la disponibilità, 
in base ad un valido titolo giuridico, di una sede, di una rimessa o di un pontile di attracco situati nel 
territorio comunale solo agli individui che richiedono l’autorizzazione all’esercizio di servizio di NCC 
(art. 8). Costituisce invece un requisito preferenziale in sede di assegnazione l’esperienza acquisita in 
qualità di sostituto alla guida del titolare di licenza taxi o l’essere stato dipendente di un’impresa di NCC 
per un periodo di almeno sei mesi. Un importante elemento che differenzia il sistema italiano, ad es., da 
quello inglese sta nell’obbligatorietà della disponibilità del veicolo. A Londra, il conducente che avesse 
ottenuto il permesso per operare come autista minicab potrebbe svolgere il servizio pur non avendo a 
disposizione un veicolo in leasing o di proprietà. Uber, a questo proposito, consente ai propri autisti 
anche di affittare il veicolo (per un tempo che va da un minimo di 1 h a un massimo di 12 settimane) S. 
TORRICELLI, Uber in the Italian non-scheduled public transport market: an uninvited guest, cit. 
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trasporto non di linea313. L’imposizione di barriere all’ingresso nel mercato dei servizi di 

trasporto non di linea è infatti ammissibile se giustificata da regioni di interesse pubblico quali 

la realizzazione di una buona gestione dello spazio pubblico, sia in ordine alla gestione dei 

servizi di trasporto o al traffico, sia rispetto alla vivibilità e alla protezione dell’ambiente, purché 

l’amministrazione dimostri in concreto la rispondenza degli strumenti adottati rispetto ai fini 

assunti314. Sono perciò da considerare illegittime quelle normative che giustificano misure di 

contingentamento del mercato per motivi puramente economici, come nel caso della 

previsione di un numero massimo di autorizzazioni rilasciabili per l’esercizio dell’attività di 

autonoleggio con conducente motivate dalla protezione della praticabilità economica del 

servizio di taxi o del valore delle licenze.315 

Lo strumento regolatorio più caratterizzante è il contingentamento316, ossia la 

fissazione ex ante di un numero massimo di titoli abilitativi (licenze taxi e autorizzazioni NCC) 

rilasciabili in un determinato ambito territoriale. Rispetto a tale quadro normativo, da tempo 

è discussa la legittimità dei sistemi di contingentamento del mercato dei servizi di trasporto non 

di linea adottati nella maggior parte degli Stati membri, l’opportunità di introdurre misure di 

flessibilizzazione utili a riequilibrare l’offerta alla domanda di mobilità urbana – soprattutto 

nelle città caratterizzate da grandi flussi turistici, e i rapporti intercorrenti tra le discipline degli 

servizio di taxi e del servizio di noleggio con conducente (NCC). 

 
313 Direttiva n. 123/2006, che ha riconosciuto che il trasporto pubblico non di linea potesse essere 

escluso dal complessivo piano di liberalizzazioni volto a consentire un accesso al mercato che fosse il più 
possibile libero e deregolamentato, C. ROSSANO, Prefazione in C. IAIONE, La regolazione del traspoto 
pubblico locale, bis e taxi alla fermata delle liberalizzazioni, cit.; VISCO COMANDINI V. - GORI S. - 

VIOLATI F., Le licenze dei taxi: abolizione, regolazione o libero scambio di diritti?, in Mercato, 
Concorrenza, Regole, 3, 2004, p. 515 ss. 

314 V. in Corte Giust. UE, 8 giugno 2023, C-50/21, Prestige and Limousine SL c. Área 
Metropolitana de Barcelona, in quanto in contrasto con la libertà di stabilimento (art. 49 T.F.U.E.). 

315 Così da Corte Giust. UE, 8 giugno 2023, C-50/21, Prestige and Limousine SL c. Área 
Metropolitana de Barcelona. Sia consentito il rimando a TARRES VIVES M., JACOD C., La prestación de 
servicios de transporte urbano bajo demanda en automóviles de turismo (taxi y VTC). Datos comparativos 
para una reflexión en el Área Metropolitana de Barcelona, in Cuadernos de Derecho Regulatorio, 2, 2024, 
p. 285 e ss. 

316 L. 15 gennaio 1992, n. 21, cit., art. 5, c. 1, lett. a) e art. 8, c. 2 
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Se da un lato le segnalazioni delle autorità amministrative indipendenti sottolineano 

una generale insufficienza dell’offerta rispetto alla domanda di servizi di mobilità, dall’altro i 

tentativi di riformare la disciplina dei servizi di trasporto non di linea sono oggetto di forte 

conflittualità e fenomeni di cattura del regolatore, che nel caso italiano sembrano esacerbati 

dalla complessità del processo decisionale in capo alle amministrazioni locali317.  

Il dibattito, acuito ulteriormente dall’ingresso nel mercato di nuovi operatori non 

tradizionali (su tutti Uber), riguarda soprattutto la sottoposizione delle due attività a regimi 

giuridici diversificati, la ratio di queste discipline e la conformità delle stesse all’ordinamento 

euro unitario e ai suoi principi e criteri, in particolare quello di concorrenza.  

Questa significativa barriera all’ingresso, diffusa in nell’U.E. per i taxi, ma più peculiare 

per gli NCC, è tradizionalmente giustificata da finalità riconducibili alla tutela dell’interesse 

pubblico318, come la gestione del traffico e l’uso sostenibile dello spazio pubblico urbano, la 

garanzia di una copertura territoriale e temporale del servizio, la tutela della qualità e della 

sicurezza delle prestazioni, nonché la necessità di preservare un equilibrio modale rispetto al 

trasporto pubblico locale di linea.  

Accanto a queste motivazioni, ha storicamente agito la finalità di tutela della stabilità 

economica degli operatori consolidati e del valore patrimoniale acquisito dalle licenze 

contingentate, specialmente quelle taxi319.  

 
317 L’istituzionalizzazione delle commissioni consultive (art. 5) anziché fornire un luogo di 

deflazione del conflitto tra le parti interessate avrebbe esposto Comuni e regioni al gioco dei portatori di 
interessi, producendo negli anni una regolazione inefficace che ha lasciato sostanzialmente invariato il 
numero di licenze e autorizzazioni emessi dai Comuni italiani negli ultimi dieci anni, indipendentemente 
dalla trasformazione del settore e della domanda di mobilità urbane. 

318 Cfr. IAIONE C., La regolazione del trasporto pubblico locale. Bus e taxi alla fermata delle 
liberalizzazioni, Jovene, Napoli, 2008; S.TORRICELLI, Uber in the Italian non-scheduled public 
transport market: an uninvited guest, cit.; ID., Il mercato dei servizi di pubblica utilità. Un’analisi a 
partire dal settore dei servizi ‘a rete’, Giuffrè, Milano, 2007 

319 Ex art. 9, è prevista la possibilità di trasferimento di tali titoli a persone iscritte nel ruolo dei 
conducenti e in possesso dei requisiti prescritti, nel caso in cui il titolare abbia la licenza da cinque anni, 
ovvero abbia raggiunto il sessantesimo anno di età o ancora, alla per causa di morte, purché uno degli 
eredi o un altro soggetto del nucleo familiare da essi designato sia in possesso dei requisiti. Questa 
disciplina ha prodotto una ricostruzione del rapporto tra il titolare e la licenze/autorizzazione in termini 



CAMILLA JACOD 

 94 

Tuttavia, la legittimità320 del contingentamento, trova un limite nella protezione della 

redditività economica dei taxi o del valore delle licenze, che costituisce un motivo “puramente 

economico”, inidoneo di per sé a configurare una “ragione imperiosa di interesse generale” che 

possa giustificare una restrizione alla libertà di stabilimento321. Ciò non esclude la possibilità di 

imporre limitazioni quantitative all’accesso al mercato, ma solo a condizione che tali misure 

siano giustificate da effettive ragioni imperative di interesse generale – come la corretta gestione 

del trasporto, del traffico, dello spazio pubblico o la protezione dell’ambiente322 – e risultino 

strettamente proporzionate rispetto agli obiettivi legittimamente perseguiti323.  

Incombe sull’autorità pubblica l’onere di motivare specificamente la necessità e 

l’adeguatezza della misura restrittiva, sulla base di analisi concrete e dati fattuali relativi al 

contesto di riferimento, dimostrando che non sussistono alternative meno invasive della libertà 

economica324. Tale approccio, che richiede una giustificazione basata su evidenze e un rigoroso 

 
di diritto di proprietà, trasformando dei titoli amministrativi in beni giuridici commerciabili e 
contribuendo a caratterizzare il settore attraverso il consolidamento di posizioni ben radicate e restie 
all’ingresso di nuovi operatori, nonché allo svolgimento di nuovi servizi che lambiscono il trasporto 
locale non di linea. Specialmente in relazione al servizio taxi, infatti, costituisce un dato ormai noto lo 
sviluppo di un vero e proprio mercato secondario delle licenze taxi (reso possibile dalla legislazione 
vigente e divenuto problematico in considerazione delle limitate assegnazioni di licenze e delle 
caratteristiche del mercato del lavoro), con prezzi di acquisto assai elevati. Sul punto, cfr. V. VISCO 
COMANDINI, S. GORI, F. VIOLATI, Le licenze dei taxi: abolizione, regolazione o libero scambio di diritti?, 
in Mercato, Concorrenza, Regole, 2004, fasc. 3, p. 515 e ss. 

320 La Direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 dicembre 2006, 
relativa ai servizi nel mercato interno, pur escludendo esplicitamente i servizi di trasporto dal suo campo 
di applicazione (art. 2, par. 2, lett. d), influenza l’interpretazione generale dei principi di liberalizzazione 
e proporzionalità. L’esclusione del trasporto dalla Direttiva Servizi comporta che le normative nazionali 
restrittive, come il contingentamento, debbano essere valutate direttamente alla luce degli articoli del 
Trattato (49 e 56 T.F.U.E.), potenzialmente imponendo agli Stati membri un onere giustificativo più 
stringente rispetto a quello previsto dalla Direttiva stessa per altri settori. Cfr., mutatis mutandis, Corte 
Giust. UE, Grande Sezione, 20 dicembre 2017, C-434/15, Asociación Profesional Elite Taxi c. Uber 
Systems Spain SL, , che qualifica il servizio Uber come servizio nel settore dei trasporti, soggetto alle 
norme del T.F.U.E. 

321 Corte Giust. UE, 8 giugno 2023, C-50/21, Prestige and Limousine SL c. Área Metropolitana de 
Barcelona. 

322 Corte Giust. UE, C-50/21, Prestige and Limousine SL, cit., § 67-70. 
323 Corte Giust. UE, C-50/21, Prestige and Limousine SL, cit., § 73 e ss. 
324 Corte Giust. UE, C-50/21, Prestige and Limousine SL, cit., § 74 
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test di proporzionalità325, contrasta con la prassi storica italiana, che manifesta considerevoli 

elementi di rigidità.  

Il contingentamento “storico”, in particolare per il settore taxi, ha determinato una 

marcata cristallizzazione dell’offerta326, a dispetto delle profonde trasformazioni subite dalla 

domanda di mobilità. La disciplina della trasferibilità delle licenze taxi, pur essendo 

normativamente condizionata, ha di fatto generato un fiorente mercato secondario, 

caratterizzato da valori di cessione elevati327, che costituiscono significative barriere all’ingresso 

per nuovi operatori e alimentano un forte interesse degli incumbent alla conservazione dello 

status quo. Tale contesto, aggravato dalla complessità dei processi decisionali locali e dalla 

potenziale influenza di fenomeni di “regulatory capture”, ha reso ardui i tentativi di riforma 

volti a incrementare l’elasticità dell’offerta.  

Questa staticità dell’offerta regolata328 contrasta con una domanda in costante crescita 

e mutamento qualitativo, influenzata dall’urbanizzazione, da nuove esigenze di flessibilità e 

 
325 Una regolazione “data-based” nei termini di cui al cap. II, par. 2 e in linea con il ruolo di 

monitoraggio e analisi affidato all’ART, ex d.l. 6 dicembre 2011, n. 201, cit., art. 37, c. 2, lett. b) e m). 
326 Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, Segnalazione relativa alla regolamentazione 

delle licenze taxi, AS1921, 31 ottobre 2023; Autorità di Regolazione dei Trasporti, Parere n. 33/2024 a 
Roma Capitale, cit., p. 5, ove si evidenzia che il numero di licenze attive in metropoli quali Roma e 
Milano è rimasto sostanzialmente invariato dagli ultimi concorsi pubblici espletati nei primi anni 
Duemila. 

327 Cfr. Autorità di Regolazione dei Trasporti, Parere n. 33/2024 a Roma Capitale, cit., p. 11 (costo 
licenza a Roma fissato a 73.000 €). 

328 A ciò si è aggiunto, tra il 2019 e il 2024, il blocco del rilascio di nuove autorizzazioni NCC 
imposto dall’art. 10-bis, comma 6, del D.L. 14 dicembre 2018, n. 135, in attesa dell’operatività di un 
registro informatico nazionale. Tale blocco è stato dichiarato incostituzionale, in quanto ritenuto 
irragionevole, sproporzionato e lesivo della libertà di iniziativa economica (art. 41 Cost.) e della libertà di 
stabilimento (art. 49 T.F.U.E.), avendo protratto per oltre cinque anni una barriera all’entrata non 
giustificata da motivi imperativi di interesse generale proporzionati, ma legata a ritardi amministrativi 
nell’implementazione del registro con Corte Cost., sentenza del 19 luglio 2024, n. 137, cit., § 6 e 7 del 
Considerato in diritto. Si è altresì evidenziato come l’inerzia amministrativa non possa legittimare una 
sospensione a tempo indeterminato delle libertà economiche fondamentali, specialmente in un mercato 
già segnalato dalle autorità di regolazione (AGCM, ART) come carente di offerta. Cfr. in tal senso Corte 
Cost., 19 luglio 2024, n. 137, cit., § 7 del Considerato in diritto, che richiama la segnalazione AGCM del 
31 ottobre 2023. Cfr. anche Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato e Autorità di 
Regolazione dei Trasporti, Atto di segnalazione congiunto relativo a criticità concorrenziali concernenti i 
servizi di trasporto pubblico non di linea tramite taxi e noleggio con conducente, 11 giugno 2024. 
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personalizzazione legate agli stili di vita contemporanei, dall’impatto strutturale del turismo e 

dall’emergere di nuove preferenze dell’utenza, attratta dalle funzionalità offerte dalle 

tecnologie digitali. Il divario tra offerta contingentata e domanda dinamica si manifesta in 

elevati tassi di domanda insoddisfatta329, con particolare criticità nelle fasce orarie di punta e 

nel servizio alle aree metropolitane periferiche.  

Il raffronto con altri contesti europei evidenzia la diversità degli approcci regolatori, 

accanto a sistemi contingentati come quello italiano, si osservano modelli liberalizzati per 

NCC o quasi totalmente deregolamentati anche per i taxi330.  

Nelle città metropolitane che non operano sistemi di contingentamento delle 

autorizzazioni NCC, questi rappresentano una quota rilevante dell’offerta totale e i dati 

disponibili sembrano indicare che tale crescita non abbia necessariamente eroso la redditività 

dei taxi esistenti331, suggerendo una potenziale complementarità nel soddisfare una domanda 

complessa e crescente.  

 
329 Come rilevato dall’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato (AGCM) e dall’ART nel 

2023 e 2024, Cfr., Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, Segnalazione AS1921, cit.; 
Autorità di Regolazione dei Trasporti, Parere n. 33/2024 a Roma Capitale, cit., p. 5 (stima domanda 
inevasa a Roma al 30,26%) 

330 R. NOGUELLOU – D. RENDERS. (a cura di), Uber & Taxis: Comparative Law Studies, Bruylant, 
Bruxelles, 2018. 

331 Sia consentito il rimando a M. TARRES VIVES; C. JACOD, La prestación de servicios de transporte 
urbano bajo demanda en automóviles de turismo (taxi y VTC). Datos comparativos para una reflexión en 
el Área Metropolitana de Barcelona, cit. 
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Nella consapevolezza di tali criticità, il legislatore italiano ha intrapreso diversi tentativi 

di riforma, pur con esiti spesso parziali332 o contrastati333. Si ricorda in particolare la previsione 

che indica a Comuni e Regioni di adeguare334 il servizio di taxi attraverso l’incremento del 

numero di licenze con concorsi straordinari ove necessari in base delle analisi dell’Autorità di 

Regolazione Trasporti, che valuta i dati e le programmazioni numeriche locali anche in 

comparazione con realtà simili dell’Unione europea335. 

Nella stessa direzione, la disciplina più recente336 permette ai Comuni di rilasciare in 

via sperimentale licenze aggiuntive337 a chi è già titolare di una licenza per fronteggiare 

l’incremento straordinario della domanda legato a grandi eventi o a eccezionali flussi di 

 
332 Il cosiddetto Decreto Bersani (D.L. 4 luglio 2006, n. 223, convertito in L. 4 agosto 2006, n. 248), 

che nell’art. 6 mirava originariamente ad aumentare il numero di licenze taxi, potenzialmente anche 
derogando al divieto di cumulo o introducendo licenze temporanee. Tuttavia, in sede di conversione la 
portata innovativa fu ridimensionata, facendo salvi la programmazione numerica vigente e il divieto di 
cumulo, e limitando di fatto le possibilità di espansione dell’offerta, come analizzato anche da studi 
successivi che ne hanno evidenziato lo scarso impatto pratico e l’associazione degli incrementi, ove 
avvenuti, ad aumenti tariffari. Cfr. C. BENTIVOGLI, Il servizio di taxi e di noleggio con conducente dopo 
la riforma Bersani: un’indagine sulle principali città italiane, in Banca d’Italia, Questioni di Economia e 
Finanza, n. 24, 2008.  

333 Con il D.L. 14 dicembre 2018, n. 135, cit., convertito in l. 12/2019, sono state introdotte norme 
più stringenti per gli NCC (modifiche agli artt. 3 e 11 della l. 21/1992) al fine di differenziarli nettamente 
dai taxi, imponendo vincoli come l’obbligo di rientro in rimessa (art. 10-bis, c. 1, lett. e). L’efficacia di 
alcune di queste disposizioni è stata però immediatamente sospesa o successivamente dichiarata 
incostituzionale, cfr. Corte cost., sentenza del 26 marzo 2020, n. 56, per l’obbligo di rientro generalizzato; 
Corte cost., sentenza del 19 luglio 2024, n. 137 per il blocco delle nuove autorizzazioni. 

334 Sempre l’Autorità ha definito le fasi metodologiche che devono caratterizzare l’attività 
istruttoria per la definizione del contingente e il monitoraggio della domanda e offerta di servizio degli 
enti preposti alla disciplina locale dei servizi di trasporto pubblico non di linea, ART, delibera n. 
46/2022, che riguarda anche la determinazione delle tariffe e degli indicatori di qualità. 

335 Art. 36, comma 1°, lett. m), n. 1) 
336 Cd. decreto Asset, d. l. n. 104/2023, conv. con mod. l. n. 136/2023. Già in precedenza un 

tentativo molto simile si trovava nel d. l. n. 223/2006 che prevedeva che i comuni potessero bandire 
concorsi aperti a tutti e concorsi riservati a chi fosse già titolare di licenza taxi per assegnare a titolo 
oneroso licenze eccedenti la programmazione numerica vigente. La misura, fortemente avversata dai 
tassisti, fu eliminata in sede di conversione, nella l. n. 248/2006. 

337 Queste licenze hanno carattere temporaneo o stagionale e una durata massima di dodici 
mesi, prorogabili per ulteriori dodici per esigenze di potenziamento del servizio emerse dalla ricognizione 
dei dati, che non esclude la possibilità che l’amministrazione comunale, per motivi di esigenze 
economiche e turistiche, ne preveda un utilizzo anche frazionato nel tempo, fermo restando il limite 
temporale previsto.  
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turismo. In aggiunta, i comuni capoluogo di regione, sede di città metropolitana e sede di 

aeroporto, possono incrementare il numero delle licenze taxi fino al 20 per cento di quelle già 

rilasciate, mediante apposito concorso straordinario338 con procedura semplificata e accelerata, 

e con incentivi raddoppiati per l’acquisto di auto sostenibili. 

Il quadro che emerge è quello di un sistema regolatorio che, pur riconoscendo 

formalmente la necessità di adeguamento, fatica a superare uno stallo normativo e operativo 

evidenzia una tensione irrisolta tra la tutela degli interessi degli operatori esistenti e la necessità 

di adeguare l’offerta alle esigenze di mobilità dei cittadini e alle dinamiche del mercato, nel 

rispetto dei principi di concorrenza e utilità sociale. 

 
338 In questo caso, a differenza della procedura ordinaria, non è prevista la possibilità di rilasciare le 

licenze a titolo gratuito e il 100% degli incassi dovrà essere ripartito tra i soggetti già titolari di licenza 
come risarcimento alla categoria (nella procedura ordinaria, il 20% degli incassi è invece destinato a 
investimenti in politiche di mobilità, d. lgs. n. 223/2006, art. 6, comma 1°, lett. b) 



IL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE NELL’ECOSISTEMA DIGITALE 

 99 

CAPITOLO III 

LE PIATTAFORME COME MEZZO ORGANIZZATO PER LA 

CIRCOLAZIONE DI PERSONE 

SOMMARIO: 1. Il mercato digitale dei servizi in piattaforma; 2. Le piattaforme come 

«servizi essenziali» e «infrastrutture critiche»; 3. Oltre l’intermediazione: i prestatori di servizi di 

trasporto in piattaforma; 4. Piattaforme tecnologiche e mobilità urbana: i servizi tecnologici per la 

mobilità e il modello MAAS. 

1. Il mercato digitale dei servizi in piattaforma 

 La questione della gestione integrata, data-oriented e sostenibile dei sistemi di mobilità 

ha trovato progressivo riscontro nella disciplina comunitaria339, che nel sottolineare che le 

tecnologie digitali disponibili – in particolare i sistemi di intelligenza artificiale – sono in grado 

di «aumentare la sicurezza, l’efficienza e l’inclusività dei trasporti, permettendo una mobilità 

fluida da porta a porta, una logistica integrata e servizi a valore aggiunto»340 invita le 

amministrazioni  territorialmente competenti a cogliere le opportunità offerte dai «nuovi 

 
339 Tra i molti in particolare, Piano d’azione per la diffusione di sistemi di trasporto intelligenti in 

Europa (COM (CE) n. 886/2008) e più recentemente Strategia europea per i sistemi di trasporto 
intelligenti cooperativi, prima tappa verso una mobilità cooperativa, connessa e automatizzata (COM 
(CE) n. 776/2016); Strategia per una mobilità sostenibile e intelligente: mettere i trasporti europei sulla 
buona strada per il futuro (COM (CE) n. 789/2020); Regolamento (UE) n. 454/2011 relativo alle 
specifiche tecniche di interoperabilità per il sottosistema applicazioni telematiche per i passeggeri del 
sistema ferroviario transeuropeo; la Direttiva 2010/40/UE del Parlamento europeo e del Consiglio sui 
sistemi di trasporto intelligenti (modificata recentemente dalla Direttiva (UE) 2023/2661 del 
Parlamento europeo e del Consiglio del 22 novembre 2023) e i successivi regolamenti delegati che 
l’hanno integrata in materia di servizi d’informazione sulle aree di parcheggio sicure destinate agli 
automezzi pesanti e ai veicoli commerciali (Reg. del.(UE) 885/2013); dati e procedure per la 
comunicazione gratuita agli utenti di informazioni minime universali sulla viabilità connesse alla 
sicurezza stradale (Reg. del. (UE) 886/2013); servizi di informazione sul traffico in tempo reale (Reg. del. 
(UE) 2015/962, recentemente sostituito da Reg. del. (UE) 2022/670); servizi di informazione sulla 
mobilità multimodale (Reg. del. (UE) 2017/1926).  

340 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo del 20 luglio 2016, Strategia europea 
per una mobilità a basse emissioni. 
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modelli economici che producono servizi innovativi di mobilità, fra cui piattaforme online per 

le operazioni di trasporto merci, carpooling, sistemi di condivisione di biciclette o auto, oppure 

applicazioni per smartphone che offrono analisi e dati in tempo reale sulle condizioni del 

traffico»341.  

Nel corso degli ultimi vent’anni si sono infatti consolidati modelli di impresa342 che 

forniscono servizi cd. digitali343. Si tratta in generale di operatori economici che, sfruttando 

sistemi informatici hardware e software e reti di telecomunicazione344, hanno introdotto 

 
341 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo del 31 maggio 2017, L’Europa in 

movimento. Un’agenda per una transizione socialmente equa verso una mobilità pulita, competitiva e 
interconnessa per tutti. 

342 S’intende in tal senso l’attività produttiva volta a soddisfare una domanda di beni o di servizi 
«cui è preliminare un’attività di individuazione e di organizzazione di una domanda di beni e servizi che 
si ipotizzi sufficiente a coprire almeno i costi di produzione ad essi relativi», R. CAVALLO PERIN, La 
struttura della concessione di servizio pubblico locale, 1998, cit. p. 100, nota 63. Sulla nozione d’impresa 
nel diritto della concorrenza, in generale D. CORAPI, Impresa (dir. comunit.), in Enc. dir., Annali I, 
Milano, Giuffrè, 2007, p. 734 e ss., spec. p. 739-743. V. altresì, CGUE, sentenza del 29 settembre 2011, 
C-521/09, Elf Aquitaine S A (in Raccolta 2011, I, 8947). 

343 Secondo la definizione influenzata dalla disciplina euro unitaria sui servizi di interesse generale 
(Libro Bianco sui servizi di interesse generale, COM/2004/374), con specifico riferimento ai servizi 
introdotti nell’ambito dell’attività amministrativa – qualificati come servizi elettronici, telematici, on 
line, da ultimo come servizi digitali della pubblica amministrazione o servizi pubblici digitali – 
s’intendono applicazioni e-Government che permettono la fruizione «a distanza con strumenti 
elettronici» (CAD, art. 1, comma 1, lett. n-quater) dei servizi della pubblica amministrazione o a essa 
riferibili, dovendosi intendere in tal senso i servizi erogati dalle pubbliche amministrazioni (art. 1, comma 
2, D.lgs. n. 165/2001) e dai gestori di servizi pubblici, ivi comprese le società quotate in relazione ai servizi 
di interesse generale (art. 2, comma 2, lett. a), b), CAD). In argomento, si v. G. CAMMAROTA, 
L’erogazione on line di servizi pubblici burocratici, in Informatica e diritto, 2002; A. MASUCCI, 
Digitalizzazione dell’amministrazione e servizi pubblici “online”. Lineamenti del disegno normativo, in 
Diritto pubblico, 1, 2019, p. 117; G. CARULLO, L’amministrazione quale piattaforma dei servizi 
digitali, Jovene, Napoli, 2022; A. MATTOSCIO, I servizi pubblici on line, in Munus, 3, 2022, p. 609  

344 In tema, con riguardo anche alla definizione del “significativo potere di mercato”, v. F. DONATI, 
Telecomunicazioni, in Enc. dir., Annali III, 2010, p. 1124 e ss., spec. p. 1145.  
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modelli innovativi di produzione e di consumo345, di lavoro346 e di finanziamento347 dell’attività 

economica. 

I mercati online (es. Amazon, eBay, Booking), le piattaforme dell’economia 

“collaborativa” (es. Blabla Car), i social media (es. Facebook, Twitter), i negozi di applicazioni 

(es. App Store, Google Play), i motori di ricerca (es. Google)348 facilitano gli scambi 

 
345 Sul “passaggio” da un sistema di acquisto e consumo proprietario a uno basato sull’accesso nel 

settore del trasporto urbano di persone, Cfr. il 3 Rapporto nazionale sulla Sharing mobility del 2018 
della Fondazione per lo sviluppo sostenibile; G. SMORTO, Verso una disciplina giuridica della sharing 
mobility nell’Unione europea, in Diritto e Questioni pubbliche, special issue, giugno 2020, p. 17 e ss.; ID., 
Verso la disciplina giuridica della sharing economy, in Merc. conc. reg., 2, 2015, p. 245-277; più in 
generale, cfr., R. BOTSMAN-R. ROGERS, What’s mine is yours. How collaborative consumption is 
changing the way we live, Londra, 2010. 

346 Direttiva (UE) 2024/2831 sul lavoro tramite piattaforme digitali; nell’ordinamento nazionale, 
art. 2, d. lgs. 15 giugno 2015, n. 81, come modificato da d.l. n. 101/2019, conv. con mod. nella l. n. 
128/2019, che estende la disciplina del lavoro subordinato anche ai casi in cui le modalità di esecuzione 
della prestazione siano organizzate mediante piattaforme e prevede norme di tutela specifiche (capo V-
bis), con particolare attenzione all’attività lavorativa dei riders (es. indennità integrativa per il lavoro 
notturno o in condizioni meteorologiche avverse); in tema v. F. COIN-A. DE NICOLA-S. GREPPI, 
Economia informale e lavoro digitale nella cashless society: una cartografia, in Sociologia del lavoro, 2019, 
p. 31–44; M. NOVELLA, P. TULLINI (a cura di), Lavoro digitale, Giappichelli, Torino, 2022; P. TULLINI, 
L’economia delle piattaforme e le sfide del diritto del lavoro, in Economia e società regionale, 1, 2018, p. 
36–51; A. BELLONI, Uberization. Il potere globale della disintermediazione: cosa fare perché uno 
strumento utile non diventi un’ideologia, Milano, Egea, 2017, p. 40. Sul punto, cfr., inoltre, F. 
LUNARDON, Le reti d’impresa e le piattaforme digitali della sharing economy, in ADL - Argomenti di 
diritto del lavoro, Cedam, 2018, fasc. 2. 

347 S. CARDILLO - A. ILARI - S. MAGRI - G. MEUCCI - M. MOSCATELLI - D. RUZZI, Le piattaforme 
Fintech di prestito e di raccolta di finanziamenti nel mondo e in Italia, in Occasional Papers, fasc. 702, 
Banca d’Italia, 2022. Sul piano tributario, si vedano gli obblighi fiscali imposti ai gestori delle 
piattaforme, ad es. art. 5 del d. l. 24 aprile 2017, n. 50, conv. con mod. da l. del 21 giugno 2017, n. 96, 
ove si prevede che i gestori di piattaforme digitali che operano come intermediari in affitti brevi (come 
Airbnb) agiscano come sostituti d’imposta, e la cd. “imposta sui servizi digitali” (l. 30 dicembre 2018, n. 
145, art. 1, comma 35; l. 30 dicembre 2024, n. 207, art. 1, comma 21) che si applica ai ricavi da servizi 
digitali che i soggetti passivi derivano da utenti italiani tramite interfacce digitali (veicolazione di 
pubblicità mirata; intermediazione di beni e servizi, es. marketplace; social network e trasmissione dati), 
da intendersi quindi come monetizzazione del contributo degli utenti alla creazione del valore del 
fornitore del servizio digitale (v. proposta di Direttiva COM(2018) 148, che ispira la disciplina; le 
disposizioni attuative e chiarimenti dell’Agenzia delle Entrate nel provvedimento del 15 gennaio 2021, 
n. 13185 e nella circolare del 23 marzo 2021, n. 3. 

348 Attualmente, un milione di imprese dell’UE vende beni e servizi tramite piattaforme online e 
oltre il 50% delle piccole e medie imprese che utilizzano i mercati online effettua vendite transfrontaliere. 
Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 



CAMILLA JACOD 

 102 

transfrontalieri, aprono nuove opportunità commerciali e permettono alle imprese di 

raggiungere potenziali consumatori ovunque sia disponibile una connessione internet349.  

Questi “tipi” di fornitori di servizi sono spesso interconnessi e possano sovrapporsi 

nella pratica, ma ciascuno fa riferimento a caratteristiche riconducibili a modelli di impresa che 

organizzano la propria attività sfruttando una “piattaforma digitale”350.  

In alcuni casi, può trattarsi della distribuzione, della condivisione e del riutilizzo delle 

capacità in eccesso di beni e servizi (sharing economy)351, rispetto a cui la piattaforma digitale 

 
sociale europeo e al Comitato delle regioni del 25 maggio 2016, relativo a Piattaforme online e mercato 
unico digitale. Opportunità e sfide per l’Europa, COM (2016) 288 final. 

349 Sulla questione della costituzionalizzazione del diritto di accesso a Internet e sulla sua natura, si 
rinvia a G. DE MINICO (a cura di), Dalla tecnologia ai diritti. Banda larga e servizi a rete, Napoli, 
Jovene, 2010; ID., Accesso a Internet tra mercato e diritto sociali nell’ordinamento europeo e nazionale, in 
federalismi.it, n. spec. 4, 2018, p. 126-146; E. DE MARCO (a cura di), Accesso alla rete e uguaglianza 
digitale, Milano, Giuffrè, 2008; P. TANZARELLA, Accesso a Internet: verso un nuovo diritto sociale?, in 
Gruppo di Pisa, 2012, fasc. 3, p. 1-26 ; M. PIETRANGELO (a cura di), Il diritto di accesso ad Internet, 
Napoli, ESI, 2011, p. 59-88; R. MICCÙ, G. ROMA, Sharing economy e diritto di accesso a internet: le sfide 
del digitale nel costituzionalismo multilivello, in Revista de direitos e garantias fundamentais, 2018, n. 
3, p. 47-64. Sulla relazione tra internet e diritto, cfr. T. E. FROSINI, Internet e democrazia, in Il diritto 
dell’informazione e dell’informatica, 2017, fasc. 4-5, p. 657-671; F. FAINI - S. PIETROPAOLI, Scienza 
giuridica e tecnologie informatiche, Torino, Giappichelli, 2017; nonché T. E. FROSINI - O. POLLICINO 
- E. APA - M. BASSINI (a cura di), Diritti e libertà in internet, Milano, Le Monnier, 2017. 

350 Su cui, per un inquadramento, A. Palmieri, Profili giuridici delle piattaforme digitali, Torino, 
Giappichelli, 2019; A. Contaldo (a cura di), Le piattaforme digitali. Profili giuridici e tecnologici del 
nuovo ecosistema, Pacini giuridica, 2021; E.R. Restelli, Le piattaforme digitali. Dall’intermediazione 
all’impresa, Milano, Giuffrè, 2023 

351 L’espressione sharing economy ha trovato ampio dibattito, inizialmente, in settori diversi da 
quello giuridico e, cioè, nella letteratura economica, sociologica, ecc.; sul punto, cfr. R. BOTSMAN, 
Defining the Sharing Economy: What Is Collaborative Consumption – And What Isn’t?, in 
fastcompany.com, 2015; C. CODAGNONE - B. MERTENS, Scoping the Sharing Economy: Origins, 
Definitions, Impact and Regulatory Issues, in JRC Technical Reports, Institute for Prospective 
Technological Studies, Digital Economy Working Paper, n. 1, 2016; I. PAIS, G. PROVASI, Sharing 
Economy: A Step towards the Re-Embeddedness of the Economy?, in Stato e mercato, 2015, n. 3, p. 347-78; 
J. SCHOR, Debating the Sharing Economy, in Great Transition Initiative, 2014, p. 1-15; J. SCHOR - K. 
FRENKEN, Putting the sharing economy into perspective, in Environmental Innovation and Societal 
Transitions, 2017, vol. 23, p. 3-10; J. SCHOR - C. FITZMAURICE, Collaborating and connecting: the 
emergence of the sharing economy, in L. REISCH - J. THØGERSEN, Handbook of Research on Sustainable 
Consumption, Edward Elgar Publishing, 2015; J. SCHOR - S. VALLAS, The Sharing Economy: Rhetoric 
and Reality, in Annual review of Sociology, 2021, vol. 47, p. 369-89; V. HATZOPOULOS - S. ROMA, 
Caring for sharing? Collaborative economy under EU law, in Common market law review, 2017, vol. 54, 
p. 81-128. Più di recente, nella dottrina giuridica italiana, si veda M. COLANGELO - V. ZENO-
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consente a chi la usa di attingere all’economia informale e catturarne il valore attraverso micro-

transazioni, sistemi di raccomandazione e di recensione. In altri casi, la piattaforma è sfruttata 

per l’aggregazione online di domanda in modo da renderne la soddisfazione, online o offline, 

immediata (on-demand economy). In ogni caso, l’integrazione di piattaforme 

nell’organizzazione di attività economiche, l’ampiezza e la diversità dei settori coinvolti, hanno 

prodotto un cambiamento strutturale di “piattaformizzazione” dell’economia globale (cd. 

platform economy)352.  

In questa sede, interessa inquadrare questi “nuovi operatori” entro i modelli 

organizzativi che regolano l’incontro di domanda e offerta di servizi di trasporto nel mercato 

locale. Nell’ambito del trasporto di passeggeri – soprattutto nel settore della mobilità urbana 

– sono attive delle piattaforme che usano le tecnologie dell’informazione e della 

comunicazione (ICT) per facilitare l’incontro tra la domanda degli utenti che necessitano di 

spostarsi e l’offerta espressa dai fornitori di servizi di trasporto353.  

 
ZENOVICH, La intermediazione on-line e la disciplina della concorrenza: i servizi di viaggio, soggiorno e 
svago, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2015, fasc. 1, p. 43-88; F. NOTARI - I. OREFICE, 
Gli ultimi sviluppi del dibattito sulla sharing economy, in Amministrazione In Cammino, 2016, p. 1-13; 
P. L. PETRILLO, C. HONORATI, Diritti e libertà alla prova dell’economia della condivisione. Prime note 
di confronto tra Europa e America Latina, in federalismi.it, 2018, n. 13, p. 1-34; G. SMORTO, Economia 
della condivisione e antropologia dello scambio, in Diritto pubblico comparato ed europeo, fasc. 1, 2017, p. 
119-138; ID., Verso la disciplina giuridica della sharing economy, in Mercato concorrenza regole, fasc. 2, 
2015, p. 245-277; D. SABATO - A. LEPORE, Sharing economy. Profili giuridici, Napoli, ESI, 2018; Y. 
BENKLER, Sharing Nicely: On Shareable Goods and the Emergence of Sharing as a Modality of Economic 
Production, in The Yale Law Journal, 2004, vol. 114, n. 2, p. 273-358. 

352 C. IAIONE, Sharing economy e diritto dell’innovazione. Il caso della mobilità urbana, in Munus, 
fasc. 1, 2019, p. 187-231. In senso più ampio v. M. MAINIERI - I. PAIS, Il fenomeno della sharing economy 
in Italia e nel mondo, in Equilibri, fasc. 1, 2015; I. PAIS, Nuove comunità tra economia e società, in G. 
ARENA - C. IAIONE (a cura di) L’età della condivisione. La collaborazione fra cittadini e 
amministrazione per i beni comuni, Roma, 2015, p. 83 

353 In tema COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, 
al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Strategia europea per 
una mobilità a basse emissioni, COM (2016) 501 final, Bruxelles, 20 luglio 2016; COMMISSIONE 
EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato 
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni. Un’Europa che protegge: aria pulita per tutti, 
COM (2018) 330 final, Bruxelles, 15 maggio 2018;  
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Le piattaforme di ride-hailing354 connettono utenti che cercano un passaggio con 

autisti privati disponibili a fornire corse su richiesta, come nel caso di Uber e Lyft (su cui v. 

spec. § 3). Le piattaforme di car-sharing355, permettono invece agli utenti di noleggiare veicoli 

per periodi brevi e sono spesso caratterizzate da sistemi di prelievo e riconsegna flessibili. Del 

pari, le piattaforme di bike-sharing e scooter-sharing356 offrono l’accesso a biciclette o 

monopattini elettrici a noleggio tramite l’utilizzo di applicazioni mobili. Le piattaforme di 

carpooling357 facilitano invece la condivisione di viaggi tra privati che percorrono itinerari 

simili358, come esemplificato da BlaBlaCar. Con l’evoluzione del settore hanno infine assunto 

 
354 L. OSTENGO, I servizi pubblici condivisi: il trasporto pubblico non di linea come “case study” del 

fenomeno, in Il Diritto amministrativo, 2019, 1-18 
355 U. GUIDONI - R. SEBASTIANI - P. VERDERIO, Nuove forme di mobilità sostenibile e condivisa, 

cit., p. 16, in cui gli Autori sostengono che il carsharing e lo scootersharing rappresentano «un vero e 
proprio sistema di mobilità sostenibile, alternativo all’auto privata e complementare al trasporto 
pubblico, all’interno del quale i servizi sempre più innovativi, personalizzati e la qualità dell’offerta sarà 
sempre più elemento di distinzione».  

356 Cfr. A. ADDANTE, Autonomia contrattuale e mobilità sostenibile, in I contratti, 2011, n. 6, p. 
610. 

357 V. altresì la distinzione tra carsharing e carpooling, evidenziata da G. SMORTO, Verso una 
disciplina giuridica della sharing mobility, cit., p. 250, in cui l’Autore fa un’ulteriore chiarimento, 
affermando che oltre ad essere acquistata e utilizzata in modo esclusivo secondo il tradizionale modello 
proprietario, oggi un’automobile può essere noleggiata a ore a fronte del pagamento di un prezzo di 
mercato o di una tariffa a copertura dei costi (carsharing) oppure condivisa tra i privati in cambio della 
divisione delle spese e senza scopo di lucro, alternandosi nell’uso (carpooling). 

358 Ne esistono di tre diverse tipologie: il carpooling urbano, il carpooling extraurbano o di media-
lunga distanza e il carpooling aziendale dedicato agli spostamenti casa-lavoro. Tra le iniziative volte a 
favorire la mobilità sostenibile in cui viene incentivato l’utilizzo del car pooling, si v. l. n. 340 del 24 
novembre 2000, Disposizioni per la delegificazione di norme e per la semplificazione di procedimenti 
amministrativi – Legge di semplificazione 1999 che, all’art. 22,comma 1, incentiva l’utilizzo del car 
pooling tra gli strumenti dei piani di mobilità urbana; il decreto del Ministero dell’Ambiente, della Tutela 
del Territorio e del Mare del 3 agosto 2007, Programma di finanziamenti per il miglioramento della 
qualità dell’aria nelle aree urbane per il potenziamento del trasporto pubblico, al cui art. 2, comma 7, 
richiama il car pooling tra gli strumenti complementari al trasporto pubblico locale e per il quale sono 
destinati diversi finanziamenti pubblici; il decreto Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti del 1 
febbraio 2013, Diffusione dei sistemi di trasporto intelligenti (ITS) in Italia, adottato in attuazione della 
direttiva 2010/40/UE per la diffusione dei sistemi di trasporto intelligente che, all’art. 6, comma 1, lett. 
l), sprona gli enti locali a promuovere la diffusione del car pooling quale strumento di smart mobility nei 
centri urbani. Sull’inclusione del car pooling tra le forme organizzate di c.d. mobility management, cfr. 
L. BERTUCCIO - C. GALLI - C. IACOVINI - F. PARMAGNANI, Mobility management. Stato dell’arte e 
prospettive, Roma, Enea, 2001, p. 7, nonché L. BERTUCCIO-D. PALAMARA-F. PARMAGNANI, Linee 
guida per la redazione, l’implementazione e la valutazione dei piani degli spostamenti casa-lavoro, Roma, 



IL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE NELL’ECOSISTEMA DIGITALE 

 105 

crescente rilevanza gli aggregatori MaaS (Mobility as a Service, v. § 4)359, che integrano diverse 

modalità di trasporto (pubblico, sharing, taxi, ecc.) in un’unica piattaforma digitale, 

facilitando la pianificazione, la prenotazione e il pagamento di viaggi multimodali. 

La narrazione collegata all’avvento di questi operatori economici360, per un verso 

enfatizza la possibilità offerta dalle piattaforme ai produttori di beni o fornitori di servizi di 

connettersi direttamente con i consumatori361, aggirando gli intermediari tradizionali per 

l’incontro tra domanda e offerta (cd. disintermediazione)362. In tal senso, le piattaforme 

forniscono un’infrastruttura tecnologica che permette a produttori e fornitori di servizi, anche 

di piccole dimensioni, di raggiungere basi di consumatori vaste, spesso globali, senza dover 

investire in reti distributive fisiche o complesse strategie di marketing tradizionali363. 

 
Enea, 1999, p. 7, in cui si sostiene che lo scopo del mobility management è quello di applicare al settore 
della mobilità le tecniche comunemente utilizzate per l’introduzione nel mercato di altri beni e servizi, 
quali elementi di valenza strategica. 

359INTERNATIONAL TRANSPORT FORUM, Integrating Public Transport into Mobility as a Service 
(fasc. 184), OECD, Parigi, 2021, 45 p.; P. JITTRAPIROM - V. CAIATI -A.-M. FENERI - S. 
EBRAHIMIGHAREHBAGHI - M.J.A. GONZÁLEZ - J. NARAYAN, Mobility as a Service: A Critical Review 
of Definitions, Assessments of Schemes, and Key Challenges, in Urban Planning, fasc. 2, 2, 2017, p. 13–
25; I. VINCI, Mobilità condivisa e processi di sviluppo sostenibile nelle città: le questioni aperte e gli spazi 
per le politiche pubbliche, in Diritto & Questioni pubbliche, XX, 2020, p. 173–186.  

360 Sul modello economico delle piattaforme, la tendenza all’estrazione di dati, alla centralizzazione 
e al controllo monopolistico, sfidando l’idea delle piattaforme come “facilitatori” neutrali, v. N. 
SRNICEK, Platform Capitalism, Cambridge, Polity Press, 2017. Per una analisi di come le piattaforme 
modellano le interazioni sociali e i settori pubblici/privati attraverso meccanismi di governance specifici 
(come i ToS) e la loro architettura, mettendo in discussione la neutralità e analizzando il potere 
normativo privato, J. VAN DIJCK - T. POELL - M. DE WAAL, The Platform Society: Public Values in a 
Connective World, Oxford, Oxford University Press, 2018. 

361 In tal senso, in particolare, J. VAN DIJCK - T. POELL - M. DE WAAL, The Platform Society: Public 
Values in a Connective World, cit. 

362 Sui limiti della disintermediazione, v. R. RICUCCI – G. BLANK, The limits of platforms: Why 
disintermediation has failed in the art market, in New media & society, 2025, p. 1-19, per cui tale 
possibilità dipende fortemente dalla natura del mercato e dalle funzioni specifiche svolte dagli 
intermediari. Se la funzione principale è l’informazione, il matching o la distribuzione di beni 
standardizzati, le piattaforme hanno successo; se invece l’intermediario co-crea valore o gestisce beni 
unici e ad alta incertezza, come nel caso del mercato dell’arte, la disintermediazione tende a non 
realizzarsi. 

363 Le piattaforme di e-commerce, ad esempio, abilitano modelli direct-to-consumer (D2C), 
consentendo ai produttori di vendere direttamente ai clienti finali. In tema, v. A. OLUKA, The impact of 
digital platforms on traditional market structures, in Technology audit and production reserves, vol. 2, n. 
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Parallelamente, si abbasserebbero le barriere all’ingresso per i produttori364 e aumenterebbe 

l’accesso, la scelta e la “partecipazione” dei consumatori (cd. democratizzazione) 365.  

In tale prospettiva, un antecedente significativo è rappresentato dal paradigma 

concettuale della “rete”366, che evoca una struttura intrinsecamente acentrica, priva di evidenti 

gerarchie formali e caratterizzata da una organizzazione diffusa367, idonea a favorire la 

convergenza tra attori in scenari precedentemente polarizzati. Il modello reticolare, così 

interpretato, ha operato non solo come metafora dei processi di delocalizzazione e 

 
4, 2024, p. 21-29. All’accesso “diretto” al mercato contribuirebbe la riduzione dei costi di transazione, 
ad es. le piattaforme abbassano i costi associati alla ricerca di controparti, alla negoziazione dei termini, 
al monitoraggio dell’esecuzione e al completamento delle transazioni. In tema, G. GU - F. ZHU, Trust 
and disintermediation: Evidence from an online freelance marketplace, in Management Science, vol. 67, 
n. 2, 2021, 794-807 

364 Con la riduzione di requisiti di capitale, favorita dalla messa a disposizione di software user-
friendly per la creazione (es. strumenti di pubblicazione, strumenti di progettazione), per il marketing 
(es. gestione campagne sui social media), per la gestione operativa (es. analisi, inventario) e per il 
finanziamento (es. piattaforme di crowdfunding). In tal senso, v. S. HOOVER - L. LEE, Democratization 
and Disintermediation. Disruptive Technologies and the Future of Making Things, in Research-
Technology management, novembre-dicembre 2015, p. 31; G.Y. GU, Technology and disintermediation 
in Online Marketplaces, in Management Science, vol. 70, n. 11, 2024. 

365 I consumatori beneficiano di un accesso a una gamma più ampia di prodotti, servizi e contenuti 
rispetto ai mercati tradizionali, includendo offerte di nicchia e personalizzate (la cosiddetta “coda 
lunga”). L’accesso è possibile da qualsiasi luogo e in qualsiasi momento (anytime, anywhere), spesso 
arricchito da sistemi di raccomandazione algoritmica che personalizzano l’esperienza e suggeriscono 
prodotti o contenuti in linea con i gusti individuali. Inoltre, modelli come lo streaming (musica, video), 
il car sharing o l’affitto di alloggi tramite piattaforme (sharing economy) facilitano l’accesso a beni e 
servizi senza la necessità di possederli, rendendoli potenzialmente più accessibili economicamente a un 
pubblico più ampio. In senso critico, v. G. PISANI, Piattaforme digitali e autodeterminazione. Relazioni 
sociali, lavoro e diritti al tempo della “governamentalità algoritmica”, Mucchi Editore, Modena, 2023. 

366 Sul concetto di rete, affermatosi negli anni ‘90 per interpretare le trasformazioni indotte dai 
processi di globalizzazione sin dagli anni ‘80, primariamente nel settore manifatturiero, v. A. 
ACCORNERO, Era il secolo del lavoro, Bologna, Il Mulino, 2000; E. RULLANI, Economia della 
conoscenza. Creatività e valore nel capitalismo delle reti, Roma, Carocci, 2004. Il riferimento 
fondamentale, ampiamente recepito in Italia, resta, M. CASTELLS, The Rise of the Network Society, (2ª 
ed.), Oxford, Blackwell, 2000. 

367 W.W. POWELL, Neither Market Nor Hierarchy: Network Forms of Organization, in Research in 
Organizational Behavior, 12, 1990, p. 295-336. In tema, F. BUTERA, Le condizioni organizzative e 
professionali dello smart working dopo l’emergenza: progettare il lavoro ubiquo fatto di ruoli aperti e di 
professioni a larga banda, in Studi organizzativi, fasc. 1, 2020 p. 141 descrive l’organizzazione a rete 
come «centrata sulla persona e la sua professione», suggerendo un allontanamento dalle strutture 
gerarchiche tradizionali.  
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interconnessione produttiva368, ma anche quale cornice utile a legittimare nell’ambito delle 

istituzioni pubbliche il parziale superamento di modelli organizzativi verticali369, in un 

contesto di crisi di tali modelli370. Tale quadro ha informato anche processi sociali estesi, 

incidendo sulla ridefinizione della soggettività e delle relazioni individuali, orientate verso un 

“ethos connessionista”371 e una fluidificazione dei legami, ridisegnando i confini tra autonomia 

individuale e forme di etero-direzione. 

In questa sede, l’impiego del paradigma reticolare (o ecosistemico), pur offrendo una 

cornice teorica utile per descrivere l’interazione tra attori digitali, risulta tuttavia 

concettualmente limitato nel rappresentare con precisione le trasformazioni attualmente in 

 
368 Sull’applicazione del modello reticolare all’interpretazione dei processi di interconnessione 

produttiva e al superamento del modello fordista in Italia, spec. con riferimento alle reti d’impresa e ai 
distretti industriali, v. E. RULLANI, Economia della conoscenza. Creatività e valore nel capitalismo delle 
reti, Roma, Carocci, 2004; ID., Il distretto industriale come sistema di imprese e come sistema sociale, in 
F. BELUSSI (a cura di), Modelli locali di sviluppo industriale, Milano, Franco Angeli, 1992; P. BASTIA, 
Gli accordi tra imprese: fondamenti economici e strumenti informativi, Bologna, Clueb, 1997. Per un 
inquadramento delle trasformazioni del lavoro nel post-fordismo, cfr. A. ACCORNERO, Era il secolo del 
lavoro, Bologna, Il Mulino, 2000.  

369 S. CASSESE, L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Rivista trimestrale di diritto 
pubblico, 2001, pp. 601 ss.; G. ARENA, L’autonomia relazionale come nuovo modello di autonomia, 
Relazione al Convegno Cittadini attivi per una nuova amministrazione, Roma, 7-8 febbraio 2003, spec. 
p. 11, ove descrive uno «schema di rapporti immaginato come una rete» in cui «non ci sono più né 
centri né periferie». Più recentemente, v. anche C. FRANCHINI, Le fasi e i caratteri del processo evolutivo 
dell’organizzazione amministrativa europea, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, fasc. 2, 
2017, p. 375 e ss. 

370 Sulla crisi dei modelli precedenti e sulle trasformazioni sociali ed economiche in Italia che fanno 
da sfondo all’emergere di nuove logiche organizzative, v. A. BAGNASCO, Tre Italie. La problematica 
territoriale dello sviluppo italiano, Bologna, Il Mulino, 1977; ID., Taccuino sociologico. Temi e autori del 
cambiamento sociale, Roma-Bari, Laterza, 2012. Per una critica alle conseguenze sociali della 
flessibilizzazione del lavoro associata ai modelli post-fordisti, cfr. L. GALLINO, Il lavoro non è una merce. 
Contro la flessibilità, Roma-Bari, Laterza, 2007. Si veda anche, M. REVELLI, La sinistra sociale: Oltre la 
società del lavoro, Torino, Bollati Boringhieri, 1997. Per la critica all’immaginario della “rete piatta”, v. 
L. BOLTANSKI - È. CHIAPELLO, The New Spirit of Capitalism, Londra, Verso, 2005; T. TERRANOVA, 
Network Culture: Politics for the Information Age, London, Pluto Press, 2004 

371 Sugli impatti sociali più ampi della logica di rete e sulla ridefinizione della soggettività, v. la critica 
ai meccanismi di esclusione nella società globale in A. DAL LAGO, Non-persone. L’esclusione dei migranti 
in una società globale, Milano, Feltrinelli, 1999. Per analisi sulle trasformazioni culturali e comunicative 
indotte dalla società in rete e sull’ethos connessionista, cfr. M. CANEVACCI, Culture e comunicazione. 
Manuale di sociologia della cultura, Roma, Newton Compton, 1995; O. CALABRESE, L’età neobarocca, 
Roma-Bari, Laterza, 1987. 
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corso. Più che cogliere le dinamiche effettive, tale paradigma tende infatti a sottovalutare – se 

non a occultare – l’emergere e il consolidarsi di asimmetrie informative e di potere, nonché la 

progressiva centralizzazione dei meccanismi di coordinamento e controllo372. 

È proprio in relazione a questo scarto che si rende manifesta una divergenza strutturale: 

mentre i modelli ecosistemici teorici, postulano forme di governance distribuita, apertura e 

collaborazione orizzontale tra attori373, l’ecosistema della piattaforma è contraddistinto da una 

struttura organizzativa intrinsecamente gerarchica374, riconducibile a un modello hub-and-

spoke (centro-periferia)375.  

La relazione tra la piattaforma (centro) e le diverse categorie di utenti376 (periferia) è 

disciplinata da rapporti contrattuali, tipicamente per adesione377, che conferiscono alla 

 
372 L’inevitabile rinvio è a S. ZUBOFF, The Age of Surveillance Capitalism: The Fight for a Human 

Future at the New Frontier of Power, New York, PublicAffairs, 2019. In tal senso anche L. BOLTANSKI - 
È. CHIAPELLO, The New Spirit of Capitalism, cit.; T. TERRANOVA, Network Culture: Politics for the 
Information Age, cit. 

373 Y. BENKLER, Sharing Nicely: On Shareable Goods and the Emergence of Sharing as a Modality 
of Economic Production, cit. 

374 N. SRNICEK, Platform Capitalism, cit.; S. ZUBOFF, The Age of Surveillance Capitalism: The 
Fight for a Human Future at the New Frontier of Power, cit. 

375 Sperimentata nell’organizzazione dei servizi pubblici soprattutto in sanità, su cui si v. B 
GAGLIARDI, Il modello a rete come principio d’organizzazione per l’adeguatezza in sanità, in Dir. amm., 
fasc. 3, 2024, p. 761. Altresì, sulla distinzione tra «organizzazione a rete» e «organizzazione in rete» A. 
PRENESTINI - C. CARBONE - I GISEPI - F. LEGA - L. FLOR - C. GARBELLI, Logiche e modelli organizzativi 
per le reti ospedaliere: analisi di due casi aziendali, in L’aziendalizzazione della sanità in Italia. 
Rapporto OASI 2011. Osservatorio sulle aziende e sul sistema italiano, a cura di CERGAS – Boccani, 
Egea, Milano 2011, p. 438. 

376 Inclusi i lavoratori, A. ALOISI, Commoditized Workers: Case Study Research on Labour Law 
Issues Arising from a Set of ‘On-Demand’ Online Platforms, in Comparative Labor Law & Policy 
Journal, fasc. 3, 37, 2016, p. 653-690 

377 Sui contratti standard o per condizioni generali (artt. 1341, 1342 c.c.) il rinvio generale è a R. 
CALVO, I contratti del consumatore, in F. Galgano (diretto da) Trattato di diritto commerciale e di diritto 
pubblico dell’economia, Vol. XXXIV, Cedam, 2005; In particolare, nel contesto delle piattaforme digitali 
si v. F. RUGGERI, Poteri privati e mercati digitali. Regole europee e modelli nazionali per le piattaforme 
online. Roma TrE-Press, 2023 
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piattaforma un potere di regolamentazione e controllo pressoché unilaterale sulle interazioni 

che avvengono al suo interno378. 

La piattaforma definisce i termini e le condizioni di servizio, stabilendo ex ante le 

modalità operative, i diritti, gli obblighi e i costi (diretti o indiretti) per ciascuna categoria di 

utenti379. Ciò instaura una relazione di potere asimmetrica, in cui la piattaforma determina le 

condizioni di accesso e permanenza nell’ecosistema, esercitando un controllo sull’accesso al 

mercato, sull’attività degli utenti e sul volume delle transazioni economiche da essi generate380. 

La piattaforma, quindi, non agisce come un intermediario neutrale, ma come un soggetto 

ordinatore dell’ecosistema, dotato di poteri di gatekeeping (v. oltre § 2) e di definizione 

dell’architettura stessa del mercato che governa381. 

Si configurano così i cd. mercati digitali382, la cui tendenza a essere fortemente 

centralizzati è determinata da caratteristiche strutturali e dinamiche concorrenziali uniche 

rispetto ai mercati tradizionali383.  

 
378 J. E. COHEN, Between Truth and Power: The Legal Constructions of Informational Capitalism, 

Oxford, Oxford University Press, 2019; G. FINOCCHIARO, Diritto di Internet, Bologna, Il Mulino, 
2020. 

379 O. POLLICINO - G. DE GREGORIO (a cura di), Platform Power and Algorithmic Governance, 
Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2023. In tal senso anche, J.E. COHEN, Between Truth and Power: 
The Legal Constructions of Informational Capitalism, cit.; VAN DIJCK - T. POELL - M. DE WAAL, The 
Platform Society: Public Values in a Connective World, cit. 

380 L. M. KHAN, Amazon’s Antitrust Paradox, in The Yale Law Journal, fasc. 3, 126, 2017, p. 710-
805; N. SRNICEK, Platform Capitalism, cit.; S. ZUBOFF, The Age of Surveillance Capitalism: The Fight 
for a Human Future at the New Frontier of Power, cit. 

381 O. POLLICINO - G. DE GREGORIO (a cura di), Platform Power and Algorithmic Governance, 
cit.; VAN DIJCK - T. POELL - M. DE WAAL, The Platform Society: Public Values in a Connective World, 
cit.; L. M. KHAN, Amazon’s Antitrust Paradox, cit., ma altresì par. 3 in questo capitolo. 

382 In tal senso e per una casistica della durata delle istruttorie avviate dalla Commissione in forza 
dell’art. 102 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione europea, si veda F. BOSTOEN, Understanding 
the Digital Markets Act, in Antitrust Bulletin, 2023 

383 G. CONTALDI, Il DMA (Digital Markets Act) tra tutela della concorrenza e protezione dei dati 
personali, in Ordine internazionale e diritti umani, 2021, p. 292 -308. 
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La prima riguarda la creazione di effetti di rete diretti e indiretti384, per cui l’uso della 

piattaforma produce per il singolo utente un valore che dipende dalla consistenza dell’utenza 

stessa e cresce all’aumentare del numero di utenti del gruppo (domanda o offerta) con cui esso 

ricerca l’intermediazione385. Questi effetti, favoriti attraverso meccanismi di fidelizzazione386, 

creano un circolo virtuoso per cui più utenti attirano più utenti, rendendo la piattaforma più 

attraente e aumentando esponenzialmente il suo valore387. Se da un lato ciò può generare 

benefici per gli utenti (ad es. in temini di prezzi o articolazione dell’offerta), dall’altro crea 

formidabili barriere all’ingresso per nuove piattaforme concorrenti, che faticano a raggiungere 

la massa critica necessaria per innescare effetti di rete positivi e competere efficacemente con 

gli operatori storici (incumbent)388.  

Una seconda caratteristica dei mercati digitali è la presenza di costi fissi iniziali elevati 

(es. sviluppo della piattaforma, infrastruttura), ma da costi marginali molto bassi, talvolta 

prossimi allo zero, per servire un utente aggiuntivo389. Questo fenomeno, amplificato dalla 

 
384 Per cui il valore aumenta per un utente all’aumentare degli altri utenti dello stesso tipo, es. social 

network (effetti diretti); il valore per un gruppo di utenti aumenta all’aumentare degli utenti di un altro 
gruppo, es. marketplace con venditori e acquirenti (effetti indiretti). V. in tema, M. L. KATZ - C. 
SHAPIRO, Network Externalities, Competition, and Compatibility, in The American Economic Review, 
fasc. 3, 75, 1985, p. 424-440; N. ECONOMIDES, The Economics of Networks, in International Journal of 
Industrial Organization, fasc. 4, 14, 1996, p. 673-699; J. C. ROCHET - J. TIROLE, Platform Competition 
in Two-Sided Markets, in Journal of the European Economic Association, fasc. 1, 1, 2003, p. 990-1029. 

385 M. ARMSTRONG, Competition in two‐sided markets, in The RAND Journal of Economics, fasc. 
3, 37, 2006, p. 668-691; A. HAGIU - J. WRIGHT, Multi-Sided Platforms, in International Journal of 
Industrial Organization, fasc. 43, 2015, p. 162-174. 

386 N. SRNICEK, Platform Capitalism, Cambridge, Polity Press, 2017 
387 C. SHAPIRO - H. R. VARIAN, Information Rules: A Strategic Guide to the Network Economy, 

Boston, Harvard Business Review Press, 1999. 
388 AGCM, BUNDESKARTELLAMT, COMMISSION NATIONALE DE L’INFORMATIQUE ET DES 

LIBERTÉS (CNIL), Joint Memorandum on Competition and data, 10 giugno 2016; J. CRÉMER - Y. A. DE 

MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the digital era, Luxembourg, Publications Office 
of the European Union, 2019; G. CONTALDI, Il DMA (Digital Markets Act) tra tutela della 
concorrenza e protezione dei dati personali, cit. 

389 J. CRÉMER - Y. A. DE MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the digital era, 
Luxembourg, Publications Office of the European Union, 2019; P. BOUGETTE - O. BUDZINSKI - F. 
MARTY, Self-Preferencing and Competitive Damages: A Focus on Exploitative Abuses, in The Antitrust 
Bulletin, fasc. 1, 67, 2022, p. 190-207. 
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scalabilità intrinseca delle tecnologie digitali390, genera significative economie di scala: 

all’aumentare del numero di utenti, i costi medi diminuiscono drasticamente, conferendo un 

vantaggio competitivo alle piattaforme più grandi391. Inoltre, secondo una dinamica che 

favorisce ulteriormente la concentrazione del mercato nelle mani di pochi grandi operatori, le 

piattaforme beneficiano di economie di scopo, potendo utilizzare infrastrutture, tecnologie e, 

soprattutto, dati già disponibili per produrre nuovi servizi a costi ridotti, espandendosi 

rapidamente in mercati adiacenti392.  

In questo contesto, i dati sugli utenti e sulle loro interazioni rappresentano una risorsa 

strategica fondamentale («nuovo petrolio»393), che le piattaforme raccolgono in enormi 

quantità394. I big data non sono solo un input per migliorare i servizi esistenti e personalizzare 

le offerte395, ma sono anche la base per addestrare algoritmi di intelligenza artificiale396, 

sviluppare nuovi prodotti e servizi e ottimizzare le strategie di fidelizzazione, per esempio con 

sistemi di profilazione397. L’accesso privilegiato e il controllo su vasti dataset – anche combinati 

 
390 U.K. COMPETITION & MARKETS AUTHORITY, Online platforms and digital advertising 

market study, Final Report, 1 luglio 2020. 
391 C. SHAPIRO - H. R. VARIAN, Information Rules: A Strategic Guide to the Network Economy, cit. 
392 J. CRÉMER - Y. A. DE MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the digital era, 

Luxembourg, Publications Office of the European Union, 2019; T. EISENMANN - G. PARKER - M. W. 
VAN ALSTYNE, Strategies for Two-Sided Markets, in Harvard Business Review, Ottobre 2006. Altresì si 
v. Commissione Europea, Decisione del 18 luglio 2018, Caso AT.40099, Google Android. 

393 M. TADDEI, Petrolio digitale: Economia e politica dei dati, Milano, LUISS University Press, 
2021. 

394 AGCM, Indagine conoscitiva sui Big Data, Provvedimento n. 28012 del 11 dicembre 2019; V. 
MAYER-SCHÖNBERGER - K. CUKIER, Big Data: A Revolution That Will Transform How We Live, 
Work, and Think, Boston, Houghton Mifflin Harcourt, 2013 

395 A. LAMBRECHT - C. TUCKER, Can Big Data Protect Consumers?, Stanford GSB Research Paper 
No. 18-21, 2018 

396 A. AGRAWAL - J. GANS - A. GOLDFARB, Prediction Machines: The Simple Economics of 
Artificial Intelligence, Boston, Harvard Business Review Press, 2018; S. ZUBOFF, The Age of Surveillance 
Capitalism: The Fight for a Human Future at the New Frontier of Power, New York, PublicAffairs, 2019. 

397 Garante per la protezione dei dati personali, Linee guida in materia di trattamento di dati 
personali per profilazione on line (Deliberazione n. 229 del 4 luglio 2013); P. M. STUCKE - A. P. GRUNES, 
Big Data and Competition Policy, Oxford, Oxford University Press, 2016. 



CAMILLA JACOD 

 112 

con dati provenienti da diverse fonti e servizi (data leveraging)398 – conferiscono alle 

piattaforme incumbent un vantaggio competitivo difficilmente colmabile per i nuovi entranti, 

creando significative barriere informative all’ingresso399.  

Si evidenzia una frammentazione del ciclo produttivo, rispetto a quello verticalmente 

integrato (dalla produzione alla distribuzione) affermatosi in epoca industriale400. Dalla 

gestione autonoma dell’intero ciclo produttivo si passa a un parziale affidamento dell’attività 

di individuazione della domanda a soggetti che dispongono dei dati e della capacità di 

interpretarli per l’analisi del mercato, indirizzando l’attività di produzione ed erogazione di 

servizi401. Oggetto dell’attività di questi soggetti è principalmente la profilazione dell’utenza, 

cioè la raccolta, conservazione e aggregazione dei dati che consentono la definizione delle 

preferenze attuali degli utenti e la previsione di quelle future402. La profilazione dei bisogni 

degli utenti condiziona la definizione delle prestazioni (cap. IV, § 4) e in questo modo mette 

ridefinisce rapporto tra domanda e offerta (cap. IV, § 5), perché l’utente non è solo il 

 
398 J. CRÉMER - Y. A. DE MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the digital era, cit.; 

C. CAFFARRA - F. SCOTT MORTON, Competition policy and innovation: The role of data, in Competition 
Policy International, October 2020 

399 AGCM, Indagine conoscitiva sui Big Data, IC/BD, Provvedimento n. 28012 del 11 dicembre 
2019; Bundeskartellamt, Decision B6-22/16 – Facebook, 6 Febbraio 2019; G. CONTALDI, Il DMA 
(Digital Markets Act) tra tutela della concorrenza e protezione dei dati personali, in Concorrenza e 
Mercato, 2021, p. 83-104. 

400 Sul punto si rimanda alle riflessioni di M. SEPE, Prestazione frazionata e regole del rapporto fra 
imprese, in Mercati regolamentati e nuove filiere di valore, Atti del V convegno Adde, Torino, 
Giappichelli, 2020. 

401 Commissione Europea, Comunicazione Un’agenda europea per l’economia collaborativa, 
COM(2016) 356 final del 2 giugno 2016; Precedentemente, Id., Comunicazione Commercio per tutti: 
Verso una politica commerciale e di investimento più responsabile, COM(2015)497 del 14 ottobre 2015. 

402 Garante per la protezione dei dati personali, Linee guida in materia di trattamento di dati 
personali per profilazione on line (Deliberazione n. 229 del 4 luglio 2013); L. AMMANNATI, La 
circolazione dei dati: dal consumo alla produzione, in Astrid Rassegna, 2020; G. DE GREGORIO, Digital 
Constitutionalism in Europe: Reframing Rights and Powers in the Algorithmic Society, Cambridge, 
Cambridge University Press, 2022; O. POLLICINO - G. DE GREGORIO (a cura di), Platform Power and 
Algorithmic Governance, Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2023. 
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destinatario finale del processo produttivo, ma un attore che vi interviene fin dall’inizio (cd. 

prosumer)403. 

Al tempo stesso il valore prodotto dall’attività di profilazione dipende dai dati e della 

loro quantità e qualità, in particolare si richiede che siano granulari e real-time404. Ne consegue 

che nell’ambito dell’organizzazione per la produzione di beni e servizi assume crescente 

rilevanza tutta l’attività utile all’acquisizione dei dati, cioè quella finalizzata alla fidelizzazione, 

all’allargamento della rete e all’accountability405. Questo aspetto rileva altresì rispetto alla 

struttura dalla catena del valore nei mercati digitali, in cui i dati aggregati sono una unità di 

valore che determina un potere concorrenziale ulteriore rispetto a quanto è stato 

tradizionalmente per le “informazioni”406.  

Tradizionalmente le informazioni e la loro analisi rappresentano un costo di 

produzione che l’operatore assume per ottenere un vantaggio competitivo, cioè il superamento 

di asimmetrie informative407. Anche nei mercati digitali l’organizzazione economica delle 

informazioni (sottoforma di dati) realizza un potere concorrenziale, ma i dati in sé (grezzi) non 

sono un costo di produzione. Gli operatori riconducibili alla platform economy, infatti, creato 

il sistema tecnologico di piattaforma (investimento inziale) ottengono i dati come 

controprestazione del servizio offerto agli utenti408. Il modello organizzativo differisce così da 

 
403 In questo senso, J. E. COHEN, Between Truth and Power: The Legal Constructions of 

Informational Capitalism, Oxford, Oxford University Press, 2019. 
404 J. CRÉMER - Y. A. DE MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the digital era, cit.; 

AGCM, Indagine conoscitiva sui Big Data, IC/BD, Provvedimento n. 28012 del 11 dicembre 2019. 
405 C. SHAPIRO - H. R. VARIAN, Information Rules: A Strategic Guide to the Network Economy, 

Boston, Harvard Business Review Press, 1999. 
406 G. J. STIGLER, The Economics of Information, in Journal of Political Economy, fasc. 3, 69, 1961, 

p. 213-225. 
407 T. E. FROSINI - O. POLLICINO - E. APA - M. BASSINi (a cura di), Diritti e libertà in internet, 

Milano, Le Monnier, 2017. G. GHIDINI - A. NICITA - M. A. ROSSI (a cura di), Potere di mercato ed 
ecosistemi digitali, Bologna, Il Mulino, 2021. 

408 Sul costo delle prestazioni digitali, si rinvia a J. C. ROCHET - J. TIROLE, Platform Competition 
in Two-Sided Markets, cit.; M. ARMSTRONG, Competition in two‐sided markets, cit.; D. S. EVANS, Some 
Empirical Aspects of Multi-Sided Platform Industries, in Review of Network Economics, fasc. 2, 2, 2003, 
p. 191-209, in particolare per quanto riguarda la struttura delle piattaforme multi-sided (cioè che 
fungono da intermediari tra due o più gruppi distinti di utenti, es. utenti finali e inserzionisti 
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quello tradizionale, per cui non c’è un incremento dei costi di produzione proporzionale 

all’utenza, al contrario il vantaggio competitivo dipende dagli effetti di rete, cioè dalla capacità 

di attrarre utenti (commerciali e non) assicurandosi così un flusso in entrata di dati utili alla 

profilazione dei loro comportamenti409.  

Le grandi piattaforme tendono così a sviluppare veri e propri ecosistemi integrati410, 

offrendo una gamma di prodotti e servizi interconnessi (es. sistema operativo, app store, 

browser, cloud, servizi di comunicazione)411. Questa integrazione, se da un lato può offrire 

convenienza agli utenti, dall’altro aumenta la loro dipendenza dalla piattaforma e crea forti 

 
pubblicitari; acquirenti e venditori; sviluppatori di app e utenti di smartphone), che tendono ad adottare 
strategie di prezzo spesso “sbilanciate”, cd. skewed pricing, per cui un lato può essere sovvenzionato 
(spesso offerto gratuitamente, a “prezzo zero”) per attrarre una base utenti ampia, mentre i ricavi 
vengono generati sull’altro lato. Sul punto, si v. anche M. ARMSTRONG, Competition in two‐sided 
markets, cit.; D. S. EVANS - R. SCHMALENSEE, The Antitrust Analysis of Multi-Sided Platform 
Businesses, in R. D. BLAIR - D. D. SOKOL (a cura di), The Oxford Handbook of International Antitrust 
Economics, Vol. 1, Oxford, Oxford University Press, 2014, p. 404-449; J. TIROLE, Economics for the 
Common Good, nella trad. it., Economia del bene comune, Milano, Mondadori, 2017. Questa struttura 
rende l’analisi concorrenziale tradizionale, spesso basata sulla relazione prezzo-costo per un singolo 
prodotto, molto più complessa e potenzialmente fuorviante. In termini, v. C. R. TAYLOR, Consumer 
Privacy and the Market for Customer Information, in The RAND Journal of Economics, fasc. 3, 35, 2004, 
p. 631-650; A. PRAT - T. VALLETTI, Attention oligopoly, Centre for Economic Policy Research, 
Discussion Paper, 2018; J. CRÉMER - Y. A. DE MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the 
digital era, Luxembourg, Publications Office of the European Union, 2019 

409 Garante per la protezione dei dati personali, Linee guida in materia di trattamento di dati 
personali per profilazione on line (Deliberazione n. 229 del 4 luglio 2013). 

410 Si fa rifermento in tal senso a componenti caratterizzate da interoperabilità, cioè la capacità di 
interconnettersi e comunicare permettendo la piena diffusione delle funzionalità di un dispositivo o 
servizio intelligente nell’ambito di una rete. Per permettere l’integrazione tecnologica, la comunicazione 
tra componenti hardware e software e per aumentare la complementarità tra dispositivi e servizi sono 
fondamentali due piattaforme tecnologiche: il sistema operativo eseguito sul dispositivo intelligente o 
sull’interfaccia utente e il software, attraverso cui l’utente accede ai diversi servizi o dispositivi IoT. I due 
sistemi, per poter comunicare senza esclusione e discriminazione di utenti devono essere parimenti 
soggetti al rispetto degli obblighi di interoperabilità e interconnessione. Sia consentito in tal senso il 
rinvio a R. CAVALLO PERIN - C. JACOD, I servizi pubblici con intelligenza artificiale, cit. 

411 J. CRÉMER - Y. A. DE MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the digital era, cit.; 
Commissione Europea, Decisione del 18 luglio 2018, Caso AT.40099, Google Android; J. FARRELL - P. 
KLEMPERER, Coordination and Lock-In: Competition with Switching Costs and Network Effects, in M. 
ARMSTRONG - R. H. PORTER (a cura di), Handbook of Industrial Organization, Vol. 3, Amsterdam, 
Elsevier, 2007, p. 1967-2072. 
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effetti di “lock-in”412. Gli utenti possono cioè essere disincentivati a passare a piattaforme 

concorrenti a causa degli elevati costi di transizione (switching costs), che possono essere 

monetari, tecnici (incompatibilità) o legati alla perdita di dati, contatti sociali o familiarità con 

l’interfaccia413.  

La combinazione di forti effetti di rete e significative economie di scala può realizzare 

il cd. “ribaltamento del mercato” (cd. tipping)414. In questi scenari, il mercato, inizialmente 

contendibile, può rapidamente convergere verso una situazione di monopolio o di oligopolio 

stabile dominato da una o poche piattaforme (“winner-takes-all” o “winner-takes-most”)415, 

che limita la possibilità per nuovi concorrenti di entrare o per quelli esistenti sfidare l’operatore 

dominante, anche in presenza di innovazioni significative416.  

L’insieme di queste caratteristiche – effetti di rete, economie di scala e scopo, controllo 

dei dati, ecosistemi chiusi, effetti di lock-in e potenziale di tipping – concorre a creare barriere 

all’entrata e all’espansione molto elevate nei mercati digitali. Peraltro, spesso non agiscono 

isolatamente: un maggior numero di utenti (effetto di rete) genera più dati; questi dati 

permettono di migliorare i servizi e gli algoritmi (economie di scala e di apprendimento)417, 

rendendo la piattaforma più attraente e attirando ulteriori utenti, che a loro volta generano più 

dati, in un ciclo di feedback positivo che consolida la posizione dell’incumbent e innalza le 

barriere per i concorrenti. Questa dinamica auto-rinforzante esacerba gli effetti 

 
412 Oltre a nt. Precedente, si veda AGCM, Provvedimento n. 28346 del 16 giugno 2020, A528 - 

Apple e Amazon/Vendita prodotti Apple e Beats. 
413 Sul punto v. B. A. FRÈRES - B. JULLIEN, « Chicken & Egg »: Competition among Intermediation 

Service Providers, in The RAND Journal of Economics, fasc. 2, 34, 2003, p. 309-328. 
414 M. L. KATZ - C. SHAPIRO, Network Externalities, Competition, and Compatibility, cit.; J. 

CRÉMER - Y. A. DE MONTJOYE - H. SCHWEITZER, Competition policy for the digital era, cit.; J. M. 
FURMAN et al., Unlocking digital competition: Report of the Digital Competition Expert Panel, HM 
Treasury, UK, 2019. 

415 Idem. 
416 La concorrenza nel mercato viene sostituita da una concorrenza per il mercato, che avviene nelle 

fasi iniziali o attraverso innovazioni disruptive. In tal senso, v. P. L. PARCU - M. MONTI - G. M. ROBERTI 
(a cura di), Regulating Digital Markets, Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2021. 

417 P. BOUGETTE - O. BUDZINSKI - F. MARTY, Self-Preferencing and Competitive Damages: A Focus 
on Exploitative Abuses, in The Antitrust Bulletin, fasc. 1, 67, 2022, p. 190–207. 
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anticoncorrenziali, che non derivano necessariamente da comportamenti attivamente abusivi 

dell’incumbent, ma sono spesso intrinsechi alla struttura stessa di questi mercati che tendono 

perciò a essere poco contendibili, limitando l’innovazione e la scelta per i consumatori nel 

lungo periodo418.  

 

 
418 Commissione Europea, Decisione del 27 giugno 2017, Caso AT.39740, Google Search 

(Shopping); in tal senso v anche Cons. di Stato, sez. VI, sentenza n. 4230 del 9 maggio 2023.  



IL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE NELL’ECOSISTEMA DIGITALE 

 117 

2. Le piattaforme come «servizi essenziali» e «infrastrutture 

critiche».  

La piattaforma è lo strumento abilitante per l’attività che si svolge nel mercato digitale, 

sia nei rapporti tra la piattaforma e gli utenti, sia tra gruppi distinti di utenti419. Questi rapporti 

si riconducono, in senso ampio, ad attività di scambio di beni o servizi, in cui il contenuto e il 

grado di intermediazione sono definiti dall’organizzazione stessa della piattaforma420, la quale 

consente di soddisfare una domanda di mercato anche senza possedere i beni o fornire 

direttamente il servizio421.  

 
419 Si veda sul punto, in particolare, G. PAVANI, From smart to sharing? Presente e futuro delle città 

(al di là delle etichette), in Istituzioni del federalismo, 2019, fasc. 4, p. 852, ove l’Autore sostiene che le 
piattaforme hanno determinato la comparsa di nuovi paradigmi relazionali, che si traducono in relazioni 
consumer-to-business (scambi tra consumatori e imprese attraverso siti intermediari, quali piattaforme, in 
cui i consumatori offrono beni e servizi determinando i loro prezzi, business-to-consumer (scambi che 
intercorrono tra attori economici organizzati in forma di impresa e consumatori senza intermediazione 
e tramite piattaforme. 

420 I diversi gruppi di utenti possono operare sia su base peer to peer, sia con l’intermediazione di un 
terzo (la piattaforma stessa) che regola l’incontro tra domanda e offerta (sul punto v. par 2). Si parla di 
peer-to-peer economy per mettere in evidenza la tendenza all’interazione diretta tra individui che si realizza 
in alcuni servizi resi in piattaforma. Vi fa riferimento G. SMORTO, Verso la disciplina giuridica della 
sharing economy, cit., p. 249, con il concetto di «disintermediazione». 

421 In questo, una distinzione fondamentale rispetto ai modelli di business tradizionali lineari (cd. 
pipeline) riguarda il fatto che mentre le pipeline controllano una catena del valore lineare (progettazione, 
produzione, distribuzione), le piattaforme orchestrano risorse che non possiedono né controllano 
direttamente, creando valore principalmente attraverso le interazioni facilitate nell’ecosistema. In tal 
senso, v. A.J. STEUR, When a New Platform Enters a Market, What Is the Impact on Incumbents?, in 
Technology Innovation Management Review, vol. 8, issue 10, ottobre 2018, p. 44 e ss. 
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Le definizioni422 si focalizzino sulle caratteristiche tecnologiche intrinseche423 o 

viceversa sui ruoli funzionali svolti dalle piattaforme424, ma convergono nel considerare la 

piattaforma come «infrastruttura di interoperabilità»425 capace di abilitare l’interazione tra 

categorie di utenti distinti ma interdipendenti, attraverso un’organizzazione imprenditoriale426 

operante in mercati multi-sided427 e basata sull’infrastruttura della rete internet428. 

 
422 Sulla difficoltà di definire (e conseguentemente disciplinare) le piattaforme, v. L. AMMANNATI, 

Regolare o non regolare, ovvero l’economia digitale tra Scilla e Cariddi, in L. AMMANNATI-R. CAFARI 

PANICO, I servizi pubblici. Vecchi problemi e nuove regole, Giappichelli, Torino, 2018, p. 101 e ss.; ID., 
Verso un diritto delle piattaforme digitali?, in federalismi.it, fasc. 7, 2019.  

423 D. lgs. 7 marzo 2005, n. 81, art. 50-ter, rubricato Piattaforma Digitale Nazionale Dati, su cui 
altresì Agenzia per l’Italia Digitale, Determinazione del 10 dicembre, n. 627, in materia di Linee Guida 
sull’infrastruttura tecnologica della Piattaforma Digitale Nazionale Dati per l’interoperabilità dei 
sistemi informativi e delle basi di dati. In tema, I. ALBERTI, La creazione di un sistema informativo 
unitario pubblico con la Piattaforma digitale nazionale dati, in Le istituzioni del federalismo, 2, 2022, 
p. 473-494. Si v. anche UK COMPETITION AND MARKETS AUTHORITY, Digital Markets Strategy 
Policy Paper, June 2019 

424 OECD, An introduction to online platforms and their role in the digital transformation, 13 
maggio 2019; COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT, Online platforms, in Communication on 
online platforms and digital market, 25 maggio 2016, SWD (2016) 172 final. 

425 Art. 50-ter, d. lgs. 7 marzo 2005, n. 81. Si consenta in tal senso il rinvio alla definizione di 
ecosistema digitale per cui «Le diverse componenti sono […] collegate attraverso la condivisione di dati 
tra loro (interconnessione), sia in ingresso sia in uscita, per cui il funzionamento di ogni parte dipende 
da quello delle altre (interdipendenza) e ciò definisce la rete di relazioni più o meno complesse che fonda 
l’ecosistema», R. CAVALLO PERIN - C. JACOD, I servizi pubblici con intelligenza artificiale, in R. 
CAVALLO PERIN-D.-U. GALETTA (a cura di), Il Diritto dell’Amministrazione Pubblica digitale, 2025, 
p. 190-230, spec. p. 201. 

426 Vale in tal senso il rimando a R. CAVALLO PERIN, La struttura della concessione di servizio 
pubblico locale, 1998, cit. p. 100, nota 63, per cui s’intende in tal senso l’attività produttiva volta a 
soddisfare una domanda di beni o di servizi «cui è preliminare un’attività di individuazione e di 
organizzazione di una domanda di beni e servizi che si ipotizzi sufficiente a coprire almeno i costi di 
produzione ad essi relativi». Sulla nozione d’impresa nel diritto della concorrenza, in generale D. 
CORAPI, Impresa (dir. comunit.), in Enc. dir., Annali I, Milano, Giuffrè, 2007, p. 734 e ss., spec. p. 739-
743. V. altresì, CGUE, sentenza del 29 settembre 2011, C-521/09, Elf Aquitaine S A (in Raccolta 2011, 
I, 8947) 

427 A.J. STEUR, When a New Platform Enters a Market, What Is the Impact on Incumbents?, in 
Technology Innovation Management Review, vol. 8, issue 10, ottobre 2018, p. 44 e ss. 

428 COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT, Online platforms, in Communication on online 
platforms and digital market, cit., p. 2. 1.; OECD, An introduction to online platforms and their role in 
the digital transformation, cit. 
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La natura “intermediaria” dell’attività svolta delle piattaforme, ne ha giustificato la 

prevalente assimilazione429 all’ambito dei servizi online che comportano il trattamento e 

l’archiviazione di dati su richiesta di singoli utenti e perciò la qualificazione dei fornitori di 

servizi in piattaforma come fornitori di «servizi della società dell’informazione»430. In tal senso, 

la disciplina euro unitaria ha dato particolare rilievo alle funzionalità tecniche caratterizzanti 

l’attività d’intermediazione di informazioni e dati online da questi esercitata – distinta in mere 

conduit431, caching432 e hosting433 – e i conseguenti regimi di responsabilità. 

 
429 Come «servizi di intermediazione online», cioè servizi della società dell’informazione, forniti 

sulla base di rapporti contrattuali dalla piattaforma a utenti commerciali e che favoriscono l’interazione 
di questi ultimi con utenti consumatori, v. Regolamento (UE) del 20 giugno 2019, n. 1150, art. 2. 

430 Qualunque servizio la cui prestazione è cumulativamente a) a distanza, cioè erogato senza che 
le parti (fornitore e destinatario) siano fisicamente presenti nello stesso luogo nello stesso momento; b) 
in via elettronica; cioè inviata all’origine e ricevuta a destinazione tramite reti e dispositivi di 
comunicazione elettronica; c) a richiesta individuale, cioè su richiesta specifica e individuale del 
destinatario; d) economica, cioè fornita “normalmente” in cambio di un compenso economico, anche se 
la gratuità per l’utente finale non esclude necessariamente la qualifica, se il servizio ha comunque una 
finalità economica (es. pubblicità). Si v. originariamente direttiva 98/34/CE, poi trasfusa nell’art. 1, § 1, 
della direttiva 2015/1535/UE, che rinvia all’art. 2 lett. a) della direttiva 2000/31/CE sul commercio 
elettronico. In termini, in tema di hosting provider, v. Cons. di Stato, sez. VI, sent. del 17 febbraio 2020, 
n. 1217, Cons. di Stato, sez. VI, sent. del 25 giugno 2019, n. 4359, più recentemente, con distinzione 
sull’attività attiva o passiva dell’hosting provider, Cons. di Stato, sent. n. 4277/2024. In tema, A. 
CANEPA, I mercanti dell’era digitale. Un contributo allo studio delle piattaforme, Giappichelli, Torino, 
2020. 

431 Attività di mera trasmissione di informazioni fornite da un destinatario su una rete di 
comunicazione, o nel fornire l’accesso a tale rete. L’intermediario (tipicamente un Internet Service 
Provider, ad es. Telecom) agisce come un “tubo”: non inizia la trasmissione, non seleziona il destinatario 
e non modifica le informazioni trasmesse. Per l’attività di mere conduit, i fornitori di servizi non sono 
responsabili per le informazioni trasmesse (art. 12, Direttiva 2000/31/CE, recepita da d.lgs. n. 9 aprile 
2003, n. 70, art. 14, confermato nel più recente Regolamento 2022/2065/UE). 

432 Attività di memorizzazione automatica, intermedia e temporanea di informazioni al solo scopo 
di rendere più efficace la successiva trasmissione ad altri destinatari che ne facciano richiesta. Un esempio 
sono le Content Delivery Networks (es. indirizzi IP) che conservano copie temporanee di contenuti vicino 
agli utenti finali per velocizzarne l’accesso. Si prevede anche in questo caso un’esenzione di 
responsabilità, a patto che il fornitore non modifichi le informazioni, rispetti le condizioni di accesso e 
le norme di aggiornamento, e agisca prontamente per rimuovere o disabilitare l’accesso alle informazioni 
memorizzate non appena venga a conoscenza che sono state rimosse dalla rete o che un’autorità ne ha 
ordinato la rimozione (art. 13, Direttiva 2000/31/CE, recepita da d.lgs. n. 9 aprile 2003, n. 70, art. 15). 

433 Attività di memorizzazione di informazioni fornite da un destinatario del servizio su richiesta di 
quest’ultimo. Include servizi come il cloud storage, i social media (per i post degli utenti), le piattaforme 
di condivisione video e i fornitori di hosting per siti web. L’hosting provider non è responsabile per le 
informazioni memorizzate a condizione che non sia effettivamente a conoscenza dell’attività o 
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Tuttavia, l’evoluzione del ruolo delle piattaforme ha condotto all’introduzione di 

obblighi434 ulteriori rispetto a quelli normalmente applicati ai fornitori di servizi di hosting435. 

La crescente rilevanza economica e sociale delle piattaforme436, specie quelle 

appartenenti alle cosiddette Big Tech437, ha determinato una riflessione sull’inadeguatezza dei 

soli strumenti tradizionali di concorrenza438. In particolare, il potere di mercato esercitato da 

 
dell’informazione illecita («conoscenza effettiva») o, non appena ne venga a conoscenza (ad es. tramite 
una segnalazione valida «notice»), agisca prontamente («expeditiously») per rimuovere le informazioni 
o disabilitarne l’accesso (cd. principio del «safe harbor», cioè porto sicuro); art. 14, direttiva 
2000/31/CE, recepito dall’art. 16 del d.lgs. n. 70/2003).  

434 Il riferimento è al Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio UE 2022/2065, del 19 
ottobre 2022 relativo a un mercato unico dei servizi digitali e che modifica la direttiva 2000/31/CE 
(Digital Services Act) e al Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio (UE) 2022/1925, del 14 
settembre 2022, relativo a mercati contendibili ed equi nel settore digitale che modifica le direttive (UE) 
2019/1937 e (UE) 2020/1828 (Digital Markets Act). Sono regolate questioni specifiche relative alla 
moderazione dei contenuti, alla concorrenza sleale e alle responsabilità delle grandi piattaforme con una 
significativa influenza sul mercato. 

435 Il Digital Services Act (DSA) rafforza il quadro precedentemente individuato dall’art. 14, 
direttiva 2000/31/CE, mantenendo l’esenzione condizionata ma imponendo obblighi più stringenti, 
soprattutto per le piattaforme e i motori di ricerca molto grandi (very large online platform –VLOP; very 
large online search engine –VLOSE) riguardo alla moderazione dei contenuti, alla trasparenza e alle 
procedure di «notice and action». 

436 Sulle grandi piattaforme tecnologiche come “poteri privati”, la loro capacità di esercitare 
un’influenza significativa, oltreché sui mercati, sulla sfera pubblica e sui diritti fondamentali dei cittadini 
come l’accesso all’informazione e la visibilità delle opinioni, attraverso meccanismi di moderazione dei 
contenuti, la definizione degli algoritmi di raccomandazione e il controllo della pubblicità online, v. M. 
BETZU, Poteri pubblici e poteri privati nel mondo digitale, in La Rivista Gruppo di Pisa, fasc. 2, 2021, p. 
187; R. NIRO, Piattaforme digitali e libertà di espressione fra autoregolamentazione e 
coregolamentazione: note ricostruttive, in Osservatorio sulle fonti, fasc. 3, 2021; G. DE MINICO, 
Fundamental Rights, European digital regulation and algorithmic challenge, in MediaLaws, fasc. 1, 
2021; O. GRADINETTI, Le piattaforme digitali come “poteri privati” e la censura online, in Rivista 
italiana di informatica e diritto, fasc. 1, 2022, p. 175-188. 

437 In particolare, sull’uso di dati dell’utenza per fini anticoncorrenziali, in dottrina P. R. CAFARI, 
Concorrenza, benessere del consumatore e programmi di compliance. Nuove tendenze, in Scritti in onore di 
Giuseppe Tesauro, Vol. 2, Napoli, 2014, p. 1473 ss. il quale ripercorre uno dei primi casi di intreccio tra 
problematiche di privacy e concorrenza: la fusione Google-DoubleClick del 2007; A. BUTTÀ, Google 
Search (Shopping): An Overview of the European Commission’s Antitrust Case, in Ital. Antitrust Rev., 
2018, p. 45 ss.; A. MASSOLO, Bundeskartellamt vs Facebook: Time to Refresh «CDPR’s WALL»?, in 
Ital. Antitrust Rev., p. 77 ss. G. PITRUZZELLA, Diritto Costituzionale e Diritto della Concorrenza: c’è 
dell’altro oltre l’efficienza economica?, in Quad. Cost., 2019, p. 608 ss.; C. BRUNETTI, I mercati digitali 
tra regolazione e concorrenza, in Orizzonti del diritto commerciale, fasc. 3, 2024, p. 1081 e ss. 

438 Sulla distinzione tra fornitori di hosting passivi e attivi, in particolare v. Cons. di Stato, sent. n. 
4277/2024, in cui è stato chiarito che è da ritenersi propria dell’hosting attivo l’«attività di filtro, 
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molte piattaforme risulta riconducibile a una posizione dominante, spesso consolidata nel 

tempo grazie a network effects, elevata capitalizzazione e controllo strategico dei dati439. Ne 

consegue l’astratta capacità di questi operatori economici di sfruttare tale posizione e 

pregiudicare un regime di «concorrenza effettiva»440, mediante l’impiego di risorse diverse da 

quelle su cui si basa una concorrenza normale fondata sui meriti441.  

La disciplina antitrust dell’Unione (art. 102 T.F.U.E.), vieta pratiche abusive, a meno 

che non producano effetti benefici per i consumatori (in termini di prezzi, qualità, 

innovazione, scelta) 442 .Tuttavia, tale approccio reattivo443 mostra forti limiti nei mercati 

 
selezione, indicizzazione, organizzazione, catalogazione, aggregazione, valutazione, uso, modifica, 
estrazione o promozione dei contenuti, operate mediante una gestione imprenditoriale del servizio», da 
cui la conferma della sanzione irrogata da AGCOM nei confronti di Google Ireland Limited (hosting 
attivo di servizi di pubblicità online), responsabile della pubblicazione di contenuti pubblicitari, in 
violazione del divieto sulla pubblicità del gioco d’azzardo (art. 9, d.l. 87/2018). 

439 Secondo costante giurisprudenza della Corte di giustizia, «una situazione di potenza economica 
grazie alla quale l’impresa che la detiene è in grado di ostacolare la persistenza di una concorrenza effettiva 
sul mercato in questione e ha la possibilità di tenere comportamenti alquanto indipendenti nei confronti 
dei concorrenti, dei clienti e, in ultima analisi, dei consumatori»; v. sentenza del 14 febbraio 1978, United 
Brands Company e United Brands Continentaal BV contro Commissione delle Comunità europee. 

440 Si veda in tal senso la richiesta di pronuncia pregiudiziale Cons. di Stato, Sez. VI, del 20 luglio 
2020, n. 4646 e la seguente pronuncia Corte giust., sez. V, sentenza del 12 maggio 2022, C-719/22, per 
cui «una pratica lecita al di fuori del diritto della concorrenza può, qualora sia attuata da un’impresa in 
posizione dominante, essere qualificata come abusiva, ai sensi di tale disposizione, se può produrre un 
effetto escludente e se si basa sull’utilizzo di mezzi diversi da quelli propri di una concorrenza basata sui 
meriti».  

441 Sulla definizione di pratica abusiva, Corte giust., sentenza del 13 febbraio 1979, causa 85/76, 
Hoffman-La Roche c. Commissione, § 91; Corte giust., sentenza del 27 marzo 2012, causa C-209/10, Post 
Denmark, § 24 ss.; Corte giust., sentenza del 30 gennaio 2020, causa C- 307/18, Generics (UK) et al., § 
154. In dottrina v. P. MANZINI, Le mobili frontiere dell’abuso di posizione dominante, in C. FRATEA (a 
cura di), Stato dell’arte e nuove sfide nel diritto europeo della concorrenza, Bari, 2019, p. 50 ss. Per 
l’individuazione di pratiche a carattere abusivo nuove o atipiche, v. Corte giust., sentenza del 10 luglio 
1980, causa C-99/79, Lančome e Cosparfrance Nederland, ECLI:EU:C:1980:193, § 23; Corte giust., 
sentenza del 15 dicembre 1999, causa T-22/97, Kesko c. Commissione, ECLI:EU:T:1999:327, § 102; 
Corte giust., sentenza del 15 marzo 2007, causa C-95/04 P, British Airways c. Commissione, § 106; Corte 
giust., sentenza del 17 febbraio 2011, causa C-52/09, TeliaSonera Sverige, § 24. 

442 Corte giust., sez. V, sentenza del 12 maggio 2022, C-719/22, prec. citata. 
443 L’intervento delle autorità garanti della concorrenza (la Commissione Europea o le autorità 

nazionali) avviene tipicamente dopo che la condotta potenzialmente abusiva è stata realizzata dall’impresa 
dominante. L’approccio basato sugli effetti (effects-based approach), promosso dalla Commissione nei 
suoi orientamenti del 2008 e generalmente seguito dalla giurisprudenza, si basa sull’accertamento di tre 
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digitali multi-lato, dove i concetti di “mercato rilevante” e “dominanza” sono più sfumati e 

complessi444. In tali contesti, infatti, la concorrenza si gioca tra ecosistemi digitali integrati più 

che tra singoli prodotti sostituibili e il potere delle piattaforme può derivare dalla loro funzione 

di “gateway” verso risorse digitali essenziali (dati, utenti, algoritmi, infrastruttura tecnica)445. 

Proprio la natura pervasiva e imprescindibile di alcune piattaforme digitali ha 

alimentato il dibattito circa la loro possibile qualificazione come servizi essenziali o 

infrastrutture critiche446.  

 
elementi costitutivi fondamentali (la definizione del mercato rilevante, l’esistenza di una posizione 
dominante in capo all’impresa indagata e la dimostrazione che tale posizione sia stata sfruttata 
abusivamente) e richiede un’analisi economica approfondita per valutare l’impatto concreto o potenziale 
della condotta sulla struttura del mercato e sul benessere dei consumatori. La logica sottostante a questo 
approccio si basa sulla necessità di valutare concretamente il comportamento dell’impresa nel suo 
specifico contesto di mercato, analizzarne gli effetti (reali o potenziali) sulla concorrenza e sui 
consumatori e, in caso di accertamento di un illecito, imporre rimedi adeguati. 

444 L’analisi della giurisprudenza, in particolare della CGUE, rivela una tendenza chiara: 
l’adattamento delle categorie giuridiche esistenti, specialmente nel diritto della concorrenza, per 
affrontare le specificità del potere di mercato delle grandi piattaforme digitali. Sentenze come Google 
Search Shopping (Caso AT.39740), e, ancor più nettamente, Android Auto (Caso C-233/23, pronuncia 
pregiudiziale) mostrano una Corte disposta a superare interpretazioni restrittive di dottrine come l’EFD 
quando la struttura del mercato e la natura della piattaforma lo giustificano. La distinzione operata in 
Android Auto tra infrastrutture sviluppate per uso proprio e quelle aperte a terzi abbassa 
significativamente la soglia per imporre obblighi di accesso e interoperabilità alle piattaforme dominanti 
che fungono da ecosistemi, rafforzando così la base giuridica per interventi regolatori volti a garantire 
l’accesso equo e la neutralità. 

445 Gli utenti scelgono e rimangono all’interno di un ecosistema per la combinazione di servizi 
offerti, rendendo difficile isolare un singolo mercato del prodotto per l’analisi antitrust tradizionale. È 
stato chiarito che la mera quota di mercato dominante non equivale automaticamente alla dipendenza 
economica di un fornitore di contenuti, nella valutazione della dipendenza economica devono essere 
considerate l’indispensabilità della piattaforma e la disponibilità di alternative, in tal senso v. Cons. di 
Stato, sentenza del 16 maggio 2024, n. 5827, che ha riformato una sentenza del TAR Lazio, escludendo 
la sussistenza di una dipendenza economica tra la SIAE (Società Italiana degli Autori ed Editori) e Meta 
(Facebook) in una controversia relativa ai diritti musicali. Cfr. M. FILICE, Le nuove frontiere in tema di 
abuso di posizione dominante, in Giornale di dir. amm., 2015, fasc. 1, p. 88 e ss; A. PISANI TEDESCO, 
L’abuso di dipendenza economica, tra avanzamenti del Legislatore e incertezze giurisprudenziali, in La 
Nuova giur. civ. comm., 2023, fasc. 1, p. 193 e ss. 

446 L’originaria Direttiva NIS, Network and Information Security, (UE) 2016/1148 mirava a 
sviluppare le capacità di cibersicurezza nell’Unione e a mitigare le minacce ai sistemi informatici utilizzati 
per fornire servizi essenziali. Tuttavia, lasciava ampia discrezionalità agli Stati membri nell’identificare 
quali soggetti dovessero essere considerati “operatori di servizi essenziali” (OSE). Con l’adozione (a 
partire dal 18 ottobre 2024) dell’attuale Direttiva (UE) 2022/2555 (NIS 2) e, parallelamente, della 
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In analogia con le reti tradizionali (es. energia, trasporti, telecomunicazioni), queste 

piattaforme possono essere considerate come strutture che abilitano l’accesso a beni digitali, 

servizi fondamentali, diritti e persino spazi di partecipazione democratica447. In tal senso, si è 

sostenuto che il riconoscimento della loro “essenzialità”448 giustificherebbe l’imposizione di 

obblighi di accesso non discriminatorio, trasparenza e interoperabilità449. 

 
Direttiva (UE) 2022/2557 sulla resilienza dei soggetti critici (CER), si includono esplicitamente le 
“infrastrutture digitali” tra i settori ad “alta criticità” elencati nell’Allegato I, punto 8. Il Considerando 
(31) della NIS 2 sottolinea che questi soggetti si basano essenzialmente su sistemi informatici e di rete e 
pertanto gli obblighi imposti devono coprire in modo globale anche la sicurezza fisica di tali sistemi. La 
direttiva introduce una regola basata sulle dimensioni (“size-cap rule”), includendo generalmente le 
entità medie e grandi che operano nei settori coperti. Tuttavia, riconosce la criticità intrinseca di alcuni 
attori digitali, prevedendo che fornitori di servizi DNS, registri TLD, fornitori di servizi cloud, data 
center, CDN, fornitori di servizi gestiti e di sicurezza gestiti, nonché prestatori di servizi fiduciari 
qualificati, rientrino nell’ambito di applicazione indipendentemente dalle loro dimensioni, così come i 
fornitori di reti/servizi di comunicazione elettronica pubblica se sono almeno medie imprese. 

Parallelamente, la Direttiva CER (all. I, punto 8) identifica questi soggetti come “soggetti critici”, 
imponendo agli Stati membri l’obbligo di includerli nelle strategie nazionali di resilienza e nelle 
valutazioni del rischio a livello statale. 

447 In particolare, per le grandi piattaforme, il DMA al Considerando 75 sottolinea la loro 
importanza nel facilitare il dibattito pubblico, le transazioni economiche e la diffusione di informazioni, 
idee e opinioni, influenzando significativamente il modo in cui i cittadini si informano e comunicano 
online. Il Considerando 76 riconosce che le VLOP/VLOSE possono comportare rischi sociali di portata 
ed effetti diversi rispetto alle piattaforme più piccole, giustificando l’imposizione di obblighi di diligenza 
più rigorosi. Il Considerando 79 mette in luce come la progettazione stessa dei loro servizi, spesso legata 
a modelli di business pubblicitari, possa generare preoccupazioni sociali ed economiche, rendendo 
necessaria una regolamentazione efficace per individuare e mitigare i rischi sistemici. 

448 Sebbene il DSA non utilizzi esplicitamente la terminologia di “servizi essenziali” o “infrastrutture 
critiche” come fanno le direttive NIS 2 e CER, l’imposizione di un regime dettagliato e oneroso di 
obblighi di diligenza (artt. 14, 16, 17, 20-22, 30, 42), gestione dei rischi sistemici (artt. 34-37, 41), 
trasparenza algoritmica (artt. 27, 38) e pubblicitaria (artt. 24, 26, 39) e accesso ai dati (art.40) per le 
VLOP/VLOSE (su cui supra) costituisce un riconoscimento implicito della loro funzione 
infrastrutturale e della loro importanza sistemica nella società digitale. 

449 Sinteticamente, sulla gestione dei rischi di cibersicurezza (Art. 21 NIS 2), i soggetti devono 
adottare misure tecniche, operative e organizzative “adeguate e proporzionate” per gestire i rischi per la 
sicurezza dei sistemi informatici e di rete; viene introdotto un processo di notifica degli “incidenti 
significativi” (obblighi di segnalazione ex art. 23 NIS 2). Infine, gli Stati membri devono stilare elenchi 
dei soggetti essenziali e importanti. Per alcuni fornitori digitali (DNS, TLD, cloud, data center, CDN, 
ecc.) è previsto un registro gestito dall’ENISA (Agenzia dell’Unione Europea per la Cibersicurezza) sulla 
base delle informazioni fornite dagli Stati membri (art. 27 NIS 2). La cooperazione è rafforzata attraverso 
meccanismi come la Rete dei CSIRT (Computer Security Incident Response Team) nazionali (art. 15, 
NIS 2), il Gruppo di Cooperazione NIS (art. 14 NIS 2), la rete EU-CyCLONe per la gestione delle crisi 
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Tale concettualizzazione trova un parallelo nel settore dei sistemi ITS (Intelligent 

Transport Systems)450, in cui l’infrastruttura tecnologica (hardware, software, protocolli) è 

ormai considerata parte integrante e necessaria della rete fisica (stradale)451 che realizza 

l’esercizio del diritto alla libera circolazione delle persone (v. cap. I).  

La gestione di tale infrastruttura ITS, distinta dalla fornitura dei servizi di mobilità, 

comporta obblighi di accesso equo, interoperabilità e parità di trattamento per gli operatori 

 
cyber su vasta scala (art. 16 NIS 2) e il Gruppo per la Resilienza dei Soggetti Critici (art. 19 CER). È 
prevista anche l’assistenza reciproca tra autorità competenti nazionali (art. 37 NIS 2). 

450 La Direttiva 2010/40/UE ha istituito il quadro generale per la diffusione coordinata e coerente 
degli ITS nel settore del trasporto stradale e nelle interfacce con altri modi di trasporto all’interno 
dell’UE. L’obiettivo primario è promuovere lo sviluppo e l’uso di servizi e applicazioni ITS interoperabili 
ed efficienti, introducendo standard e specifiche comuni a livello europeo, pur lasciando agli Stati 
membri la decisione su quali sistemi specifici investire. La direttiva riconosceva già l’importanza degli 
ITS per affrontare problemi come la congestione stradale, il consumo energetico e la sicurezza. Questo 
quadro è stato recentemente aggiornato e rafforzato dalla Direttiva (UE) 2023/2661, che ha esteso il 
campo di applicazione per includere esplicitamente servizi emergenti come la mobilità cooperativa, 
connessa e automatizzata (CCAM), le applicazioni di mobilità su richiesta (come MaaS - Mobility as a 
Service) e il trasporto multimodale. Soprattutto, la nuova direttiva ha rafforzato gli obblighi relativi alla 
disponibilità e alla condivisione dei dati, riconoscendo che la persistente riluttanza a condividere i dati 
aveva limitato la diffusione e l’efficacia degli ITS. Si veda la definizione di cui al Considerando n. 4 della 
Direttiva 2010/40/UE del 7 luglio 2010 sul quadro generale per la diffusione dei sistemi di trasporto 
intelligenti nel settore del trasporto stradale e nelle interfacce con altri modi di trasporto. In dottrina, M. 
ALAM, J. FERREIRA, J. FONSECA, Introduction to Intelligent Transportation Systems, in M. ALAM, J. 
FERREIRA, J. FONSECA (a cura di), Intelligent Transportation Systems: Dependable Vehicular 
Communications for Improved Road Safety, Springer International Publishing, Cham, 2016, p. 1–17; S. 
SHAHEEN, R. FINSON, Intelligent Transportation Systems, in California Digital Library, 2013; M. Á. 
SOTELO, J. W. C. VAN LINT, U. NUNES, L. B. VLACIC, M. CHOWDHURY, Introduction to the Special 
Issue on Emergent Cooperative Technologies in Intelligent Transportation Systems, in IEEE Transactions 
on Intelligent Transportation Systems, fasc. 13, 1, 2012, p. 1–5; Z. XIONG, H. SHENG, W. RONG, D. E. 
COOPER, Intelligent transportation systems for smart cities: a progress review, in Science China 
Information Sciences, fasc. 55, 12, 2012, p. 2908–2914. 

451 Si fa in questo caso riferimento alle reti IoT di raccolta dei dati, normalmente composte da 
telecamere, sensori acustici o a infrarossi, rilevatori GPS, radar, ecc., J. ZHANG et al., Data-Driven 
Intelligent Transportation Systems: A Survey, in IEEE Transactions on Intelligent Transportation 
Systems, fasc. 12, 4, 2011, p. 1624; Sono sempre più rilevanti anche i dati di fonte individuale, in 
particolare prodotti dal collegamento di smart objects all’infrastruttura stradale (ad esempio i dispositivi 
installati su veicoli connessi o i titoli di viaggio digitali acquistati tramite smartphone) e i dati eterei, cioè 
rilevati tramite la rete cellulare delle celle telefoniche. Si v. altresì G. PIPERATA, Infrastrutture, cit. 
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del settore452. Infatti, agli enti proprietari o gestori di infrastrutture, aree di sosta, nodi 

intermodali e reti stradali è stato imposto l’obbligo di dotarsi di banche dati contenenti 

informazioni aggiornate sulle infrastrutture e sui servizi di rispettiva competenza453. Tali 

soggetti sono responsabili della veridicità e correttezza delle informazioni, mentre la qualità dei 

dati è garantita dai produttori, nel rispetto delle norme tecniche e procedurali previste in 

materia di trasparenza informativa e manutenzione della rete di rilevamento454. 

Accanto a tali obblighi documentali, si è introdotto un dovere di condivisione 

strutturata dei dati, in particolare quelli relativi alla viabilità, al traffico in tempo reale e alla 

mobilità multimodale455. Tali interventi si inscrivono nelle politiche dell’U.E. che incentivano 

l’infrastrutturazione digitale delle reti di trasporto, in coerenza con gli obiettivi delle reti 

 
452 La definizione stessa di interoperabilità nella direttiva modificata enfatizza la capacità dei sistemi 

di scambiare dati e condividere informazioni per consentire la “continuità dei servizi ITS”. li atti delegati, 
come il Reg. (UE) 2022/670 per i dati RTTI e il Reg. (UE) 2017/1926 per i dati MMTIS, specificano 
che l’accesso ai dati (specialmente quelli detenuti da autorità pubbliche) tramite i NAP deve avvenire su 
base non discriminatoria. Anche le condizioni di licenza per il riutilizzo non devono “limitare 
indebitamente la concorrenza”. Si ribadisce poi il principio di neutralità tecnologica, specificando che i 
requisiti non devono imporre né discriminare a favore di una particolare tecnologia. Per i Sistemi ITS 
Cooperativi (C-ITS), che permettono la comunicazione diretta tra veicoli e tra veicoli e infrastruttura, la 
direttiva specifica che devono consentire agli utenti di interagire scambiando messaggi sicuri e affidabili 
“senza alcuna conoscenza reciproca preliminare e in modo non discriminatorio”. Infine, Il Reg. (UE) 
2022/670 prevede che le autorità stradali possano richiedere l’accesso a dati generati da veicoli e detenuti 
da soggetti privati (es. dati sonda) a condizioni eque, ragionevoli e non discriminatorie (FRAND) per 
finalità di interesse pubblico come la gestione del traffico e la sicurezza stradale. 

453 V. d. l. del 18 ottobre 2012, n. 179 e decreto MIT 2013 che indica per ciascuno dei soggetti 
competenti i tipi di dati infrastrutturali e dati sul traffico e sulla circolazione stradale che sono oggetto di 
pubblicazione e aggiornamento obbligatori per assicurare la congruenza tra informazioni rese e le 
condizioni effettive in una data unità di tempo. 

454 A partire da Regolamento (UE) n. 1315/2013 sugli orientamenti per lo sviluppo della rete 
transeuropea dei trasporti. 

455 Art 6 bis, Direttiva (UE) 2023/2661 che, insieme all’Allegato III, obbliga gli Stati membri a 
garantire l’effettiva disponibilità e accessibilità tramite i NAP di determinate categorie di dati ritenute 
cruciali (es. dati statici sulla rete stradale, regolamentazioni del traffico, chiusure stradali, lavori in corso, 
incidenti, dati dinamici sul traffico) entro scadenze precise (tra il 2025 e il 2028 a seconda del tipo di dato 
e della rete stradale considerata - TEN-T, rete globale, ecc.). 
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transeuropee dei trasporti e delle strategie per una mobilità sostenibile, intelligente e 

integrata456. 

La disciplina degli ITS457 rappresenta un modello consolidato di regolazione di un 

ecosistema tecnologico complesso al fine di garantire interoperabilità, efficienza e sicurezza. In 

particolare, l’adozione di tecniche comuni –tramite atti delegati458 – e, soprattutto, l’obbligo459 

di rendere effettivamente disponibili e accessibili dati cruciali attraverso Punti di accesso 

nazionali (NAP)460 standardizzati e non discriminatori, introducono un obbligo di 

 
456 In part., Regolamento (UE) n. 1315/2013 sugli orientamenti per lo sviluppo della rete 

transeuropea dei trasporti; Strategia per una mobilità sostenibile e intelligente: mettere i trasporti europei 
sulla buona strada per il futuro COM (CE) n. 789/2020); Regolamento (UE) n. 454/2011 relativo alle 
specifiche tecniche di interoperabilità per il sottosistema applicazioni telematiche per i passeggeri del 
sistema ferroviario transeuropeo. 

457 Piano d’azione per la diffusione di sistemi di trasporto intelligenti in Europa (COM (CE) n. 
886/2008) e più recentemente Strategia europea per i sistemi di trasporto intelligenti cooperativi, prima 
tappa verso una mobilità cooperativa, connessa e automatizzata (COM (CE) n. 776/2016); la Direttiva 
(UE) 2023/2661 del Parlamento europeo e del Consiglio del 22 novembre 2023, che modifica la direttiva 
2010/40/UE sul quadro generale per la diffusione dei sistemi di trasporto e i successivi regolamenti 
delegati che l’hanno integrata in materia di servizi d’informazione sulle aree di parcheggio sicure destinate 
agli automezzi pesanti e ai veicoli commerciali (Reg. del.(UE) 885/2013); dati e procedure per la 
comunicazione gratuita agli utenti di informazioni minime universali sulla viabilità connesse alla 
sicurezza stradale (Reg. del. (UE) 886/2013); servizi di informazione sul traffico in tempo reale (Reg. del. 
(UE) 2015/962, recentemente sostituito da Reg. del. (UE) 2022/670); servizi di informazione sulla 
mobilità multimodale (Reg. del. (UE) 2017/1926). 

458 Si fa riferimento in particolare a Regolamento (UE) 2017/1926 sui servizi di informazione sulla 
mobilità multimodale (MMTIS), che stabilisce i requisiti per rendere disponibili e accessibili, tramite 
Punti di Accesso Nazionali (NAP), dati statici, storici e dinamici sulla mobilità multimodale (orari, 
percorsi, tariffe, accessibilità, interruzioni, ecc.) utilizzando formati standardizzati; al Regolamento (UE) 
2022/670 sui servizi di informazione sul traffico in tempo reale (RTTI), al Regolamento (UE) n. 
886/2013 sulle informazioni minime universali sul traffico connesse alla sicurezza stradale (SRTI), che 
definisce i dati minimi relativi alla sicurezza (es. incidenti, pericoli temporanei) da rendere disponibili 
gratuitamente agli utenti, al Regolamento (UE) n. 885/2013 sui servizi d’informazione per aree di 
parcheggio sicure (SSTP), che specifica i dati statici e dinamici (es. ubicazione, caratteristiche, 
disponibilità) relativi alle aree di parcheggio per mezzi pesanti da rendere accessibili, al Regolamento 
(UE) n. 305/2013 sul servizio eCall, che stabilisce le specifiche per il servizio di chiamata d’emergenza 
automatica dai veicoli. 

459 Introdotto con la modifica del 2023, art. 6 bis, di cui supra. 
460 Il Punto di Accesso Nazionale (NAP) italiano per i dati RTTI (informazioni sul traffico in 

tempo reale) e SRTI (informazioni sulla sicurezza stradale) è attualmente operato dal CCISS. Tuttavia, 
la situazione appare meno definita per quanto riguarda i NAP relativi ai dati MMTIS (informazioni sulla 
mobilità multimodale) e SSTP (aree di parcheggio sicure), sebbene il CCISS sia il punto di riferimento 
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condivisione di informazioni e di interoperabilità tecnica quando ciò è ritenuto necessario per 

il buon funzionamento di un settore critico e per il beneficio degli utenti finali. 

Questa analogia, supportata dal quadro normativo ITS, rafforza la tesi per cui, nei 

limiti in cui la dimensione tecnologica delle piattaforme digitali dominanti – le architetture, 

gli algoritmi, le interfacce, dati che gestiscono – costituisce una componente infrastrutturale 

essenziale per l’accesso all’informazione, ai servizi, al mercato, questa è gravata da obblighi di 

servizio pubblico461. 

 
formale anche per questi dati, la loro effettiva disponibilità e integrazione nel NAP gestito dal CCISS è 
ancora in fase di sviluppo.  

461 Riferita «a requisiti specifici imposti dalle autorità pubbliche al fornitore del servizio per 
garantire il conseguimento di alcuni obiettivi di interesse pubblico», Libro verde sui servizi di interesse 
generale, COM (2003)270 def., pt. 20. Sul punto, si rimanda al lavoro di C. CASTALDO, Libertà 
individuali e open data. Gli obblighi di servizio pubblico nella gestione dei dati, Giappichelli, Torino 
2025.  
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In questo contesto è stata codificata la categoria dei cd. gatekeepers462: grandi 

piattaforme online463 che per dimensioni economiche464, numero di utenti465 e posizione 

consolidata sul mercato466, assumono una posizione di definita “di controllo dell’accesso”467. 

 
462 Il 6 settembre 2023 la Commissione europea ha designato per la prima volta sei gatekeepers: 

Alphabet (Google), Amazon, Apple, Bytedance (TikTok), Meta (Facebook) e Microsoft. In forza del 
regolamento, queste società hanno dovuto comunicare alle istituzioni europee la loro potenziale qualità 
di soggetto esercente una posizione influente all’interno del mercato digitale. La Commissione ha quindi 
avviato un’istruttoria conclusasi con l’individuazione di ventidue core platform service (Android, Google 
Search, Chrome, Google Maps, Google Play, Google Shopping, Google Ads e YouTube, Amazon 
Marketplace, Amazon Ads., App Store, Safari, iOS, TikTok, Facebook, Instagram, WhatsApp, 
Messenger, Meta Marketplace, Meta Ads, LinkedIn, Windows PC OS), v. Comunicato stampa della 
Commissione europea del 6 settembre 2023, Digital Markets Act: Commission designates six gatekeepers. 
In tema, P. MANZINI, Equità e contendibilità nei mercati digitali: la proposta di Digital Market Act, in 
I Post di AISDUE, 2/2021, p. 32; L. PELLIZZONI, Gatekeeper: vecchie idee o nuove soluzioni?, in 
CERIDAP, fasc.1, 2024, p. 214 – 237. 

463 In tal senso v. Regolamento (UE) 2022/1925, art. 2, che definisce “gatekeeper” e “servizi di 
piattaforma di base”, e art. 3 che stabilisce i criteri (quantitativi e qualitativi) per la designazione di 
un’impresa come “gatekeeper” (dimensioni economiche, numero di utenti, posizione consolidata e 
duratura). 

464 Ex art. 3, § 1, lett. a) e § 2, lett. a) del Regolamento (UE) 2022/1925, la condizione si presume 
integrata allorché l’impresa fornitrice del servizio di piattaforma di base in almeno tre Stati membri abbia 
raggiunto un fatturato annuo nell’UE pari o superiore a 7,5 miliardi di € in ciascuno degli ultimi tre 
esercizi finanziari, nonché una media di capitalizzazione di mercato (o valore equo di mercato) almeno 
pari a 75 miliardi di € nell’ultimo esercizio finanziario. 

465 Ex art. 3, § 1, lett. b) e § 2, lett. b) del Regolamento (UE) 2022/1925, il requisito è 
presuntivamente ravvisabile nell’ipotesi di servizio che annoveri almeno 45 milioni di utenti finali attivi 
su base mensile, stabiliti o situati nell’Unione o almeno 10 mila utenti commerciali attivi su base annua 
nell’UE. Sul punto, si evidenzia la difficoltà tecnica nell’accertamento della soglia di utilizzatori finali, 
attività che il Regolamento (UE) 2022/1925 rimette al fornitore stesso del servizio di piattaforma di base, 
individuando gli strumenti di misurazione utilizzabili (allegato al Regolamento (UE) 2022/1925). Per 
un rilievo critico, si veda F. BOSTOEN, Understanding the Digital Markets Act, in Antitrust Bulletin, 
2023. 

466 Se le soglie di cui art. 3, § 2, lett. b) del Regolamento (UE) 2022/1925 sono state raggiunte in 
ciascuno degli ultimi tre esercizi finanziari. 

467 Termine coniato dallo psicologo sociale K. LEWIN, Frontiers in group dynamics. II. Channels of 
Group Life; Social Planning and Action Research, in Human relations, vol. 1, fasc. 2, 1947, p. 143 e ss., 
nell’ambito di uno studio sul flusso del cibo, da chi e per quali motivi viene acquistato; tale soggetto 
esercitando un poter su ciò che dal mercato arrivava ad esempio sulla tavola è, secondo l’A., un 
guardiano, appunto un gatekeeper. Poi tradotto nel settore delle comunicazioni, con specifico 
riferimento ai soggetti che, in relazione alle notizie, operando come controllori del flusso delle 
informazioni, esercitano un potere decisorio su ciò che è divulgabile alla società, v. ex multis C. B. 
SCHWALBE, B. W. SILCOCK, E. CANDELLO, Gatecheckers at the visual news stream. A new model for 
classic gatekeeping theory, in Journalism Practice, 2015, p. 465-483. In anni più recenti, è stato rielaborato 
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Gli operatori tecnologici ed economici in questione forniscono infatti «servizi di piattaforma 

di base»468 che sono servizi essenziali per il mercato digitale perché costituiscono un punto 

d’accesso fondamentale (cd. gateway) perché gli utenti commerciali (gruppo d’utenti 

d’offerta) raggiungano gli utenti finali (gruppo d’utenti di domanda).  

Considerata l’oggettiva capacità di questo tipo di piattaforme di influenzare la 

concorrenza469 – in virtù di un potere di mercato che non deriva unicamente da possibili 

comportamenti abusivi attivi, ma è radicato nelle caratteristiche strutturali dei mercati in cui 

operano – e l’insufficienza degli strumenti comuni (art 102 T.F.U.E.) a garantire il corretto 

funzionamento dei mercati digitali470, il Regolamento (UE) 2022/1925 ha integrato la 

 
e adattato alla realtà digitale dell’informazione dominata dagli algoritmi e da chi li gestisce e controlla, 
definiti Internet information gatekeeper, i quali esercitano un potere e dunque un controllo sul flusso, 
sul contenuto e sull’accessibilità delle informazioni, con conseguente capacità di incidere 
significativamente sulla vita democratica. V. in particolare K. BARZILAI‐NAHON, Toward a theory of 
network gatekeeping: A framework for exploring information control, in Journal of the American Society 
for Information Science and Technology, 2008, la quale ha elaborato la Network Gatekeeper Theory, in cui 
analizza la dinamica complessa che lega i gatekeepers e i gated, quest’ultimi identificati quali soggetti 
sottoposti ai primi. In tema J. WALLACE, Modelling Contemporary Gatekeeping. The Rise of Individuals, 
Algorithms and Platforms in Digital News Dissemination, in Digital Journalism; K. NAHON, 
Gatekeeping a critical review, in Annual Review of Information Science and Technology, fasc. 1, 2009. 

468 Art. 2, § 1, punto 2) del Regolamento (UE) 2022/1925, che li elenca: servizi di intermediazione 
online; motori di ricerca online; servizi di social network online; servizi di piattaforma per la condivisione 
di video; servizi di comunicazione interpersonale indipendenti dal numero; sistemi operativi; browser 
web; assistenti virtuali; servizi di cloud computing; servizi pubblicitari online, compresi reti pubblicitarie, 
scambi di inserzioni pubblicitarie e qualsiasi altro servizio di intermediazione pubblicitaria, erogati da 
un’impresa che fornisce uno dei servizi di piattaforma di base elencati alle lettere da a) a i). I core platform 
service sono quei servizi caratterizzati da un uso diffuso e comune e dall’importanza per il collegamento 
tra utenti commerciali e utenti finali (Considerando 15). 

469 La scelta di un approccio ex ante basato su una presunzione relativa (soglia quantitativa) dello 
status di gatekeeper, se da un lato mira a una maggiore certezza giuridica e a un intervento più rapido, 
dall’altro introduce una certa rigidità. La presunzione è tuttavia confutabile, presentando alla 
Commissione argomenti sufficientemente motivati per dimostrare che, nonostante il superamento delle 
soglie, non l’impresa soddisfa i requisiti qualitativi sottostanti. Inoltre, sono previsti meccanismi di 
revisione e aggiornamento degli obblighi (tramite indagini di mercato della Commissione, art. 19) per 
mitigare, almeno in parte, il rischio di obsolescenza delle soglie. 

470 Sui limiti intrinseci dell’enforcement ex post, in particolare la sua lentezza e la difficoltà di 
rimediare a danni strutturali nei mercati digitali, v. K. NAHON, Gatekeeping a critical review, cit. 
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disciplina vigente introducendo obblighi e divieti specifici ai gatekeeper (cd. do e dont’s)471 per 

garantire ab origine472 condizioni di maggiore equità473 e contendibilità474.  

La maggiore contendibilità dei mercati è garantita con l’imposizione di obblighi che 

tendono a ridurre le barriere all’entrata e i costi di switching per gli utenti, ad esempio 

imponendo al gatekeeper di consentire e tecnicamente abilitare l’interoperabilità di alcune 

funzionalità di base con i servizi di terzi (in particolare per i servizi di messaggistica e, 

potenzialmente in futuro, per i social network)475, di consentire agli utenti commerciali di 

 
471 Articoli 5, 6 e 7 del DMA, che delineano una serie di obblighi (“do’s”) e divieti (“don’ts”) specifici 

imposti ai gatekeeper designati per ciascuno dei loro servizi di piattaforma essenziali. In particolare, sono 
previsti: divieto di auto-preferenza (self-preferencing); divieto di combinare dati personali provenienti da 
diversi servizi del gatekeeper senza il consenso esplicito dell’utente; divieto di impedire agli utenti di 
disinstallare applicazioni software preinstallate; divieto di impedire agli utenti commerciali di offrire gli 
stessi prodotti o servizi a prezzi o condizioni differenti tramite altri canali al di fuori della piattaforma del 
gatekeeper (clausole della nazione più favorita - MFN - ristrette); divieto di utilizzare i dati non pubblici 
generati dagli utenti commerciali per competere con essi; divieto di richiedere agli utenti di utilizzare o 
registrarsi ad altri servizi di piattaforma di base del gatekeeper come condizione per accedere a un servizio 
(tying/bundling ingiustificato). 

472 L’approccio sposta il focus dall’analisi del comportamento specifico (l’abuso) all’analisi dello 
status dell’impresa (il gatekeeper) e della struttura del mercato in cui opera (i servizi di piattaforma di base 
che fungono da gateway). L’intervento regolatorio si basa infatti sul riconoscimento del potere di 
mercato potenziale e strutturale del gatekeeper e sul rischio intrinseco che tale potere venga utilizzato in 
modo sleale o per ridurre la contendibilità, giustificando così l’imposizione di obblighi preventivi, 
concepiti per affrontare direttamente le insufficienze e le difficoltà applicative della disciplina generale 
nel contesto digitale. 

473 Si riferisce alla necessità di assicurare che le imprese (utenti commerciali) e i consumatori (utenti 
finali) che dipendono dai gatekeeper per accedere ai mercati o ai servizi non siano soggetti a pratiche e 
condizioni sleali imposte da queste piattaforme dominanti. Ciò include, ad esempio, la prevenzione 
dell’uso improprio dei dati degli utenti commerciali, la garanzia di condizioni di accesso trasparenti e non 
discriminatorie, e la libertà per gli utenti di scegliere servizi alternativi. 

474 Mira a garantire che i mercati digitali in cui operano i gatekeeper rimangano aperti alla 
concorrenza. L’obiettivo è abbassare le barriere all’ingresso e all’espansione create dalle caratteristiche 
strutturali di questi mercati e dalle pratiche dei gatekeeper, consentendo a nuovi operatori e imprese 
innovative (incluse le PMI e le start-up) di emergere, competere efficacemente e sfidare le posizioni 
consolidate degli incumbent. 

475 L’art. 6 §7 impone ai gatekeeper di consentire ai fornitori di servizi e hardware 
un’interoperabilità efficace e gratuita con le funzionalità hardware e software accessibili tramite il 
proprio sistema operativo o assistente virtuale. L’art. 7 introduce obblighi specifici di interoperabilità per 
i servizi di comunicazione interpersonale indipendenti dal numero (come le app di messaggistica), 
richiedendo ai gatekeeper, su richiesta, di rendere interoperabili le funzionalità di base (es. messaggi di 
testo, vocali, immagini, video tra due utenti individuali e, successivamente, in gruppo) con servizi 



IL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE NELL’ECOSISTEMA DIGITALE 

 131 

accedere ai dati (aggregati e non aggregati) generati dalle loro attività sulla piattaforma del 

gatekeeper476, o ancora di permettere agli sviluppatori di utilizzare sistemi di pagamento 

alternativi negli app store e di permettere agli utenti finali di installare app da fonti terze 

(sideloading) per i gatekeeper che controllano sistemi operativi. 

Del pari le regole sulla trasparenza477 e sull’accesso ai dati478 limitano l’asimmetria 

informativa tra i gatekeeper e i loro utenti (commerciali e finali) e le autorità, facilitando una 

maggiore comprensione del funzionamento delle piattaforme e potenzialmente anche 

l’applicazione successiva dell’art. 102, qualora necessario. 

Altri divieti, rappresentano una codificazione ex ante di comportamenti che sono stati 

oggetto di lunghe e complesse indagini ai sensi dell’art. 102 T.F.U.E. contro le stesse grandi 

piattaforme ora designate gatekeeper479. In tal senso si vedano, per esempio, il divieto di trattare 

i propri servizi o prodotti in modo più favorevole nel posizionamento rispetto a quelli di terzi 

 
concorrenti. Questo mira a ridurre il lock-in degli utenti e a permettere ai servizi più piccoli di competere 
senza dover raggiungere la stessa massa critica di utenti del gatekeeper. 

476 Gli utenti commerciali devono poter accedere, gratuitamente e in modo continuativo ed 
efficace, ai dati (aggregati e non aggregati, inclusi quelli personali) relativi all’uso dei loro servizi sulla 
piattaforma del gatekeeper (Art. 6, § 10). Gli utenti finali devono poter esercitare il diritto alla portabilità 
dei dati in tempo reale (Art. 6, § 9).  

477 Ad esempio, i gatekeepers rendere pubbliche le condizioni generali di accesso per gli utenti 
commerciali ai loro app store (Art. 6, § 12), fornire agli inserzionisti informazioni sui prezzi pagati e sulle 
remunerazioni ricevute dagli editori per la pubblicazione degli annunci (art. 5, § 10) e fornire 
informazioni sul funzionamento dei meccanismi di ranking (art. 5, §11). Inoltre, gli inserzionisti e gli 
editori che utilizzano i servizi pubblicitari del gatekeeper devono avere accesso, su richiesta e 
gratuitamente, agli strumenti di misurazione delle prestazioni del gatekeeper e ai dati necessari per 
effettuare una verifica indipendente delle inventory pubblicitarie e dell’efficacia delle campagne (art. 5, 
§9, art. 6 §8). Questi obblighi mirano a ridurre l’asimmetria informativa e a permettere agli utenti 
commerciali di competere più efficacemente e agli utenti finali di cambiare più facilmente fornitore. 

478 Già citati (es. art. 6 § 8, 6 § 10) 
479 Si vedano ad es. casi Google Shopping, Google Android, Amazon Marketplace, Microsoft. In 

tema, v. M. Colangelo, La regolazione ex ante delle piattaforme digitali: analisi e spunti di riflessione sul 
Regolamento sui mercati digitali (Regolamento (UE) 2022/1925 del 14 settembre 2022), in Le Nuove 
Leggi Civili Commentate, 2/2023, p. 418; l’autrice fornisce un’ampia casistica a cui si ispirerebbero gli 
obblighi prescritti.  



CAMILLA JACOD 

 132 

sulla propria piattaforma (art. 6 § 5), cd. self-preferencing480); il divieto di utilizzare i dati non 

pubblici generati dagli utenti commerciali per competere con essi481 (art. 6 §2); il divieto di 

richiedere agli utenti di utilizzare o registrarsi ad altri servizi di piattaforma di base del 

gatekeeper come condizione per accedere a un servizio (art. 5 §§ 7 e 8, 6 § 3, cd. tying o 

bundling482 ingiustificato). 

 

 
480 Per prevenire la distorsione della concorrenza a vantaggio dei servizi integrati del gatekeeper, è 

vietato ai gatekeeper trattare i propri servizi e prodotti in modo più favorevole nel ranking, 
nell’indicizzazione e nella scansione rispetto a servizi o prodotti simili offerti da terzi sulla loro 
piattaforma (art. 6, § 5) 

481 Al fine di proteggere gli utenti commerciali dallo sfruttamento dei loro dati sensibili da parte 
della piattaforma su cui operano, gatekeeper non possono utilizzare, per competere con gli utenti 
commerciali, dati non pubblicamente disponibili che sono stati generati o forniti da tali utenti 
commerciali (o dai loro clienti finali) nell’ambito dell’utilizzo dei CPS del gatekeeper (Art. 6, § 2). 

482 Si intendono tipi di pratiche “leganti” che favoriscono l’integrazione di servizi per cui, ad es., i 
gatekeeper non possono richiedere agli utenti finali di utilizzare, o agli utenti commerciali di offrire, un 
servizio di identificazione, un browser web o un motore di pagamento del gatekeeper come condizione 
per accedere a un CPS (Art. 5, § 7, art. 6, § 6). Non possono condizionare l’accesso a un CPS alla 
sottoscrizione o registrazione ad altri CPS dello stesso gatekeeper (Art. 5, § 8). È inoltre vietato pre-
installare determinate applicazioni software sui propri sistemi operativi senza consentirne la facile 
disinstallazione o la modifica delle impostazioni predefinite (es. browser, motore di ricerca, assistente 
virtuale, art. 6, § 3). 
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3. Oltre l’intermediazione: i prestatori di servizi di trasporto in 

piattaforma 

Oltre l’ipotesi dei cd. gatekeepers – piattaforme che, per la loro posizione dominante, 

controllano l’accesso al mercato digitale (supra, § 2) –la realtà operativa di molte piattaforme 

travalica il ruolo di mere intermediarie neutrali, specialmente in relazione al livello di controllo 

che esercitano sulla concreta prestazione del servizio. 

Tra i settori in cui l’impatto delle piattaforme digitali si è manifestato in maniera più 

incisiva, il trasporto si distingue per la profondità delle trasformazioni introdotte e per l’elevata 

conflittualità giuridica che ne è derivata483. In tale ambito si rende necessario distinguere, da un 

lato, i «servizi della società dell’informazione»484, che, beneficiando della disciplina prevista 

dall’art. 56 T.F.U.E. e del principio del paese d’origine, sono soggetti a restrizioni limitate da 

parte degli Stati membri; e, dall’altro, i «servizi nel settore dei trasporti»485, in assenza di una 

disciplina armonizzata a livello europeo – soprattutto per quanto concerne il trasporto urbano 

non di linea – permane un ampio margine di autonomia regolativa in capo agli ordinamenti 

nazionali. Tali prerogative comprendono la facoltà di introdurre sistemi autorizzativi, tariffe 

amministrate, licenze e ulteriori requisiti tecnici, riflettendo una logica di regolazione 

settoriale486. 

In questo contesto, si distinguono due principali modelli di piattaforme: quelle che 

forniscono un servizio di intermediazione finalizzato all’offerta di trasporto a titolo oneroso, 

 
483 In tal senso, v. G. SMORTO, Verso una disciplina giuridica della sharing mobility nell’Unione 

europea, in Diritto & Questioni pubbliche, XX, 2020, p. 19–41. 
484 Prestati normalmente dietro retribuzione, a distanza, per via elettronica e a richiesta individuale 

di un destinatario di servizi (cfr. art della Direttiva (UE) 2015/1535 che ha sostituito la Direttiva 98/34, 
cui si applica la Direttiva sul commercio elettronico (2000/31/CE) 

485 esplicitamente esclusi dall’ambito di applicazione della Direttiva Servizi (2006/123/CE) e 
ricadono sotto le disposizioni specifiche del Titolo VI del T.F.U.E. (Trasporti, artt. 90 ss.), ai sensi 
dell’art. 58, § 1, T.F.U.E. 

486 Si veda nel caso italiano dei trasporti non di linea, cap. 2 § 2 
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come Uber487; e quelle, come BlaBlaCar, che facilitano modalità di condivisione non 

professionale del trasporto, configurabili come mere attività di cortesia. In quest’ultimo caso, 

l’attività della piattaforma si limita a favorire l’incontro tra domanda e offerta, senza interferire 

nella dinamica operativa del servizio e limitando l’aspetto economico a una semplice 

condivisione delle spese.  

Più articolata si presenta invece l’analisi della natura del servizio fornito da UberPop488, 

il quale, pur presentando elementi di contiguità con il trasporto pubblico non di linea489, si 

distingue da esso per la sua dimensione privata e per l’assenza di autorizzazioni professionali da 

parte dei conducenti coinvolti. Il criterio dirimente risiede nel grado di controllo che la 

piattaforma esercita sull’organizzazione del servizio: quando tale controllo si estende alla 

definizione delle tariffe, alla standardizzazione delle modalità esecutive e al monitoraggio della 

qualità, la piattaforma assume un ruolo attivo che la rende parte integrante del servizio 

offerto490. In tal caso, essa non può più essere qualificata come semplice prestatore di servizi 

 
487 Uber è una società multinazionale statunitense di trasporti nata a San Francisco nel 2009. In 

particolare, si tratta di uno specifico servizio offerto dalla società richiamata, denominato UberPop, che 
funziona a mezzo di un’apposita app per smartphone, tramite la quale un utente registrato sul sito web 
di Uber può inviare una richiesta di trasporto all’autista geograficamente più vicino, che ha stipulato un 
apposito contratto con l’azienda. Questo si impegna ad effettuare il viaggio dal luogo di partenza a quello 
di destinazione definito del cliente. 

488 Anche rispetto ad altre società digitali e servizi di trasporto in piattaforma. Nel caso di Uber, gli 
altri servizi offerti sono: UberBlack, UberX, UberXL, UberVan, UberOne; la società, inoltre, fornisce 
noleggio di auto di lusso (UberLux), voli in elicottero (Uber Chopper), corriere espresso (Uber Rush). 

489 Art. 1, l. n. 21 del 15 gennaio 1992, “Legge quadro per il trasporto di persone mediante 
autoservizi pubblici non di linea”, per cui in particolare sono servizi non di linea sono quelli che 
«provvedono al trasporto collettivo o individuale di persone, con funzione complementare e integrativa 
rispetto ai trasporti pubblici di linea ferroviari, automobilistici, marittimi, lacuali ed aerei, e che vengono 
effettuati, a richiesta dei trasportati o del trasportato, in modo non continuativo o periodico, su itinerari 
e secondo orari stabiliti di volta in volta». si rinvia a S. ZUNARELLI, Prime considerazioni sulla legge 
quadro per il trasporto di persone mediante autoservizi non di linea, in Trasporti: diritto, economia, 
politica, 1993, fasc. 60, pp. 65-80. 

490 In proposito, si veda E. C. RAFFIOTTA, Trasporti pubblici non di linea e nuove tecnologie: il caso 
Uber nel diritto comparato, in Munus, 2016, n. 1, pp. 75-95; G. PIZZANELLI, Innovazione tecnologica e 
regolazione incompiuta: il caso dei servizi di trasporto non di linea, pp. 97-114; E. CARUSO, Regolazione 
del trasporto pubblico non di linea e innovazione tecnologica. Il caso Uber, in Il diritto dell’economia, 2018, 
n. 1, pp. 22364; V. GIOMI, Vecchi e nuovi spazi legislativi per il servizio NCC dopo il vaglio della Consulta: 
un’occasione per riflettere, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2020, n. 2, pp. 618-61. 
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informatici, bensì come operatore soggetto alla disciplina settoriale specifica applicabile al 

trasporto. 

L’introduzione di UberPop in alcune città italiane – tra cui Milano, Torino, Genova e 

Padova – ha sollevato rilevanti questioni giuridiche, che hanno trovato terreno nel confronto 

con il quadro normativo dei servizi regolamentati di taxi e noleggio con conducente, i cui 

operatori agiscono all’interno di un sistema pubblicistico finalizzato alla tutela di interessi 

collettivi quali l’efficienza del mercato, la sicurezza, l’equità sociale e la sostenibilità 

ambientale491. 

L’attività svolta da Uber è stata assimilata a quella di una centrale radiotaxi priva delle 

necessarie autorizzazioni, configurando una condotta di concorrenza sleale492, anche in virtù 

del vantaggio competitivo ottenuto mediante l’elusione degli obblighi normativi e fiscali 

vigenti493. La difesa di Uber, basata sulla presunta analogia 494con modelli legittimi di mobilità 

condivisa – come il car sharing o il ride pooling – non è stata accolta, poiché il Tribunale ha 

 
491 Si rinvia alla sentenza TAR Lazio, Roma, sez. II, n. 486 del 12 gennaio 2017, nonché Consiglio 

di Stato, sez. V, n. 4733 del 6 settembre 2012. La regolazione pubblicistica dell’attività di taxi sembra sia 
riconducibile alla sua qualificazione di servizio pubblico, ossia al fatto di essere soggetta ad obblighi di 
servizio pubblico inerenti al raggiungimento di finalità sociali ulteriori rispetto a quelli degli operatori 
liberi di seguire esclusivamente ragioni di convenienza economica. Sulla controversa riconducibilità 
dell’attività dei taxi alla categoria di servizio pubblico, si rinvia a E. CARUSO, Trasporto pubblico locale 
non di linea e mobilità condivisa tra continuità e discontinuità regolativa, in Diritto e questioni pubbliche, 
2020, fasc. XX, pp. 43-79; V. GIOMI, Mercati in attesa del mercato. La trasferibilità del provvedimento 
amministrativo tra ragioni pubbliche e dinamiche private, Torino, Giappichelli, 2019; N. RANGONE, I 
trasporti pubblici di linea, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, vol. II, Milano, 
Giuffrè, 2003, pp. 2265-319; C. IAIONE, La regolazione del trasporto pubblico locale. Bus e taxi alla 
fermata delle liberalizzazioni, Napoli, Jovene, 2008; L. BELVISO, Il trasporto pubblico locale non di linea 
fra tradizione e innovazione tecnologica. Anche la Corte Costituzionale si pronuncia, in Rivista della 
Regolazione dei mercati, 2017, fasc. 1, pp. 170-97. 

492 Ai sensi dell’art. 2598, n. 3), del c.c. in tema Cfr. S. SERAFINI, La concorrenza sleale per la 
violazione della normativa pubblicistica del traporto urbani non di linea: in caso Uber, in Corriere 
giuridico, 2016, fasc. 3, pp. 368-83. Sul tema, si veda, inoltre, S. SANZO, La concorrenza sleale, Padova, 
Cedam, 1998. 

493 Sul punto ancora S. SERAFINI, cit. 
494 I soggetti ai quali si riferisce la società Uber sarebbero, quindi, soltanto gli iscritti e non, come 

nel caso del servizio taxi, di chiunque. Infatti, tale ultimo servizio si rivolge a un’utenza indifferenziata 
con obbligo del tassista di rispettare l’ordine di chiamata e di divieto di rifiutare la prestazione.  
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rilevato l’esistenza di una struttura organizzativa centralizzata che andava ben oltre la mera 

intermediazione digitale495. 

Sviluppi analoghi si sono verificati in diverse giurisdizioni straniere – tra cui 

Germania496, Francia497, Brasile, Thailandia, India e vari Stati degli USA498 – ove UberPop è 

stato vietato per l’assenza dei requisiti legali necessari. Interessante è il caso spagnolo499, la cui 

controversia ha consentito di chiarire la natura giuridica del servizio, in relazione alle 

disposizioni europee sul commercio elettronico e sulla libera prestazione dei servizi500. 

 
495 V. Tribunale di Milano, Sez. impresa, ordinanza 25 maggio 2015. Sull’analisi dettagliata della 

questione, si rimanda a L. GIOVE, A. COMELLI, Il blocco dell’app Uber Pop: concorrenza sleale nei 
confronti del servizio pubblico di taxi, in Diritto industriale, 2015, n. 3, pp. 245-59; D. SURDI, 
Concorrenza sleale e nuove forme di trasporto condiviso: il Tribunale di Milano inibisce «UberPop», in 
Rivista di Diritto dell’Economia, dei Trasporti e dell’Ambiente, 2015, pp. 375-96; A. DI AMATO, Uber 
and sharing economy, in The Italian Law Journal, 2016, vol. 2, n. 1, pp. 177-90; O. DI LUCA, I servizi 
pubblici condivisi: il trasporto pubblico non di linea come “case study” del fenomeno, in Il Diritto 
amministrativo, 2019, 1-18, nonché a B. CALABRESE, Applicazione informatica di trasporto condiviso e 
concorrenza sleale per violazione di norme pubblicistiche, in Giurisprudenza Commerciale, 2017, fasc. 1, 
pp. 202-23. La società Uber ha provato ad ottenere la revoca di tale ordine inibitorio, ma il tentativo non 
ha avuto successo. Il Tribunale di Torino, sez. spec. impr., n. 1553 del 1 marzo 2017 ha rigettato tutte le 
domande e le istanze da parte della società. Si rimanda, sul punto a G. RESTA, Uber di fronte alle Corti 
europee, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2017, n. 2, pp. 329-33. 

496 VG Berlin, 11 L 353.14 del 26 settembre 2014; confermata in sede di appello OVG Berlin-
Brandenburg, 1 S 96.14 del 10 aprile 2015, nonché LG Frankfurt/Main 3-08 O 136/14 del 18 marzo 
2015; confermata in sede di appello OLG Frankfurt, 6 U 73/15 del 9 giugno 2016. 

497 Décision n° 2015-468/469/472 QPC, 22 maggio 2015; Décision n° 2015-484 QPC, 22 
settembre 2015, Le Conseil Constitutionnel. Sul punto, si veda M. C. DUBOST, Le soluzioni del 
legislatore e delle Corti francesi con riguardo alle manifestazioni della sharing economy nel settore dei 
trasporti, in C. ALVISI, D. DONATI, G. PAVANI, S. PROFETI, C. TUBERTINI, New Policies and Practices 
for European Sharing Cities, Bologna, 2019, pp. 297-314. 

498 Per una trattazione approfondita, cfr. V. TURCHINI, Il caso Uber tra libera prestazione dei 
servizi, vincoli interni e spinte corporative, in Munus, 2016, n. 1, pp. 121-23, nonché L. BELVISO, Il caso 
Uber negli Stati Uniti e in Europa fra mercato, tecnologia e diritto. Obsolescenza regolatoria e ruolo delle 
Corti, in Rivista di diritto dei media, 2018, n. 1, pp. 144-60. Inoltre, per una trattazione più esaustiva 
delle controversie negli Stati Uniti, si veda M. CHERRY, Beyond Misclassification: The Digital 
Transformation of Work, in Saint Louis U. Legal Studies Research Paper, 2016, n. 2, 1-27. 

499 Anche in Spagna Uber gestiva una piattaforma digitale che agevolava l’incontro tra la domanda 
da parte degli utenti e l’offerta dei proprietari di veicoli per effettuare spostamenti urbani, senza che gli 
autisti fossero in possesso delle autorizzazioni necessarie previste dalla disciplina di settore, la Ley n. 19 
del 4 giugno 2003 del Taxi (ultima modifica 13 de marzo de 2015) e el Reglament Metropolità del Taxi, 
18 agosto 2021. 

500 Cfr. causa C-434/2015, Asociación Profesional Elite Taxi c. Uber Systems Spain SL. 
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È stato chiarito che il servizio offerto da Uber rientra nella categoria dei servizi di 

trasporto501, sulla base del fatto che la piattaforma esercita un’influenza decisiva sulle 

condizioni economiche e organizzative del servizio502, ponendosi quindi come soggetto attivo 

e non neutrale nell’erogazione dello stesso503. 

Sotto un ulteriore profilo, si è discusso se l’attività di UberPop potesse essere ricondotta 

nell’alveo della sharing economy. A tale proposito, è stato evidenziato come le logiche operative 

di Uber si discostino in modo significativo da quelle tipiche dell’economia della 

 
501 La Corte di Giustizia, al punto 41 della causa in esame, a supporto della propria decisione, 

richiama la nozione di «servizio nel settore dei trasporti» elaborata dalla giurisprudenza europea, 
comprendente «ogni servizio intrinsecamente connesso a un atto fisico di trasferimento di persone o di 
beni da un luogo a un altro tramite un mezzo di trasporto». Sul punto, si rinvia a E. CARUSO, 
Regolazione del trasporto pubblico non di linea e innovazione tecnologica. Il caso Uber, cit., pp. 239-40. 

502 In particolare, sull’esercizio di «un controllo su tutti gli aspetti (economicamente) rilevanti del 
servizio di trasporto» cfr. V. HATZOPOULOS, S. ROMA, Caring for sharing? Collaborative economy 
under EU law, cit., 97. 

503 Al punto 39 della causa C-434/2015, Asociación Profesional Elite Taxi c. Uber Systems Spain SL, 
cit., la Corte di Giustizia evidenzia il fatto che in assenza del servizio dell’intermediazione di Uber, non 
solo i conducenti non sarebbero incentivati a fornire il servizio di trasporto, ma le persone che intendono 
effettuare uno spostamento nell’area urbana non ricorrerebbero a tali servizi. Sulla pronuncia in esame, 
si rimanda a D. TEGA, La Corte di Giustizia qualifica i servizi offerti da Uber, in federalismi.it, 2018, n. 
3, pp. 1-13; A. CANEPA, Il dilemma della regolazione delle piattaforme: l’introduzione dell’uber-test fra 
affermazione di nuovi strumenti e parziale inefficacia di quelli classici, in L. AMMANNATI, R. CAFARI 

PANICO (a cura di), I servizi pubblici: vecchi problemi e nuove regole, Torino, Giappichelli, 2018, pp. 143-
59; V. ZENO-ZENOVICH, Uber: modello economico e implicazioni giuridiche, in Rivista di diritto dei 
media, 2018, fasc. 1, pp. 140-43; A. ALOISI, Il lavoro “a chiamata” e le piattaforme online della 
collaborative economy, in Labour and Law Issues, 2016, vol. 2, n. 2, pp. 19-56; F. BECCHIS, S. VALERIO, 
Il servizio di Uber tra asset dormienti e valore digitale. Quale regolazione?, in Rivista di diritto dei media, 
2018, n. 1, pp. 195-99; O. POLLICINO, V. LUBELLO, Un monito complesso ed una apertura al dibattito 
europeo rilevante: Uber tra giudici e legislatori, in Osservatorio costituzionale, 2017, fasc. 2, pp. 1-16; M. 
MIDIRI, Nuove tecnologie e regolazione: il caso Uber, in Rivista Trimestrale di Diritto pubblico, 2018, pp. 
1017-38. 
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condivisione504, fondata sull’uso temporaneo e non lucrativo di beni sottoutilizzati505. Più 

appropriata appare, in tal senso, la riconduzione di tali modelli alla gig economy, nella quale le 

piattaforme agiscono come infrastrutture per forme di impiego flessibile e spesso prive di 

adeguate tutele giuslavoristiche506. 

 
504 Sull’inquadramento dei servizi offerti da Uber all’interno del generale fenomeno della sharing 

economy vi sono in atto una serie di questioni complesse e dibattute. Sul punto, sembra opportuno sin 
da subito rinviare a V. C. ROMANO, Nuove tecnologie per il mitridatismo regolamentare: il caso UberPop, 
in Mercato concorrenza regole, 2015, n. 1, pp. 133-40, in cui l’Autore sostiene che «nel servizio Uber Pop 
il conducente non ha alcun interesse personale a raggiungere il luogo indicato dall’utente e, se il servizio 
non fosse retribuito, il primo non opererebbe alcun servizio di trasporto. Dunque, Uber ha 
caratteristiche di mercato che ne evidenziano il carattere esclusivamente commerciale, quantunque 
collocato nel segmento low cost del trasporto pubblico non di linea». 

505 In proposito, cfr. V. C. ROMANO, Nuove tecnologie per il mitridatismo regolamentare: il caso 
UberPop, cit., pp. 133-140, in cui l’Autore sostiene che «nel servizio Uber Pop il conducente non ha 
alcun interesse personale a raggiungere il luogo indicato dall’utente e, se il servizio non fosse retribuito, 
il primo non opererebbe alcun servizio di trasporto». Diverso è quanto sostiene C. IAIONE, Le politiche 
pubbliche al tempo della sharing economy: nell’età della condivisione il paradigma del cambiamento è la 
collaborazione, cit., pp. 37-40, il quale sostiene che le due diverse forme della sharing economy sono 
rappresentate dalla “on-demand economy” e dalla “pooling economy”. La prima, a sua volta, comprende 
l’economia dell’accesso, che fa riferimento al verificarsi di uno scambio di beni e servizi che non si basa 
sulla proprietà dei beni come accade nel modello economico tradizionale, ma sull’accesso, e la gig 
economy, quale forma di economia basata sullo scambio di prestazioni lavorative il cui meccanismo di 
domanda e offerta è regolato su apposite piattaforme digitali; l’Autore sostiene che, in Europa, UberPop 
detiene il monopolio per quanto riguarda la gig economy nel settore della mobilità. Sul punto, si veda, 
inoltre, ID., Poolism: sharing economy vs. pooling economy, 20 agosto 2015. Sulla stessa linea di pensiero, 
cfr. il Parere del COMITATO ECONOMICO E SOCIALE EUROPEO sul tema «Il consumo collaborativo o 
partecipativo: un modello di sviluppo sostenibile per il XXI secolo», 2014/C 177/01, dell’11 giungo 2014, 
il quale fa rientrare nel concetto consumo collaborativo anche le attività destinate a creare un utile, 
sostenendo che sono queste a meritare l’attenzione da parte del legislatore europeo. Al contrario, nella 
COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione europea al Parlamento europeo, al 
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Un’agenda urbana per 
l’economia collaborativa, COM(2016) 456 final, Bruxelles, 2 giugno 2016, essa ha definito il modello 
dell’economia collaborativa in maniera ampia e pragmatica, in cui, piuttosto che attribuire particolare 
rilevanza agli elementi sociali e collaborativi, sottolinea l’importanza dei meccanismi di fluidificazione e 
dell’ampliamento del mercato, in virtù del progressivo sviluppo delle piattaforme digitali. Si rinvia, per 
un commento, a D. DIVERIO, La disciplina europea dei servizi delle piattaforme di intermediazione on 
line nella comunicazione della Commissione “Un’agenda europea per l’economia collaborativa”, in Papers 
di Diritto europeo, 2016, fasc. 1, pp. 29-51. 

506 E. CARUSO, Regolazione del trasporto pubblico non di linea e innovazione tecnologica. Il caso 
Uber, cit., p. 258. Si veda, R. VOZA, Il lavoro e le piattaforme digitali: the same old story?, in Centre for 
the Study of European Labour Law “Massimo D’Antona”, 2017, n. 336, p. 1-19. Cfr., inoltre, D. TEGA, 
«Pronto Uber? Un’auto a Piazza del Quirinale n. 41»: la gig economy arriva alla Corte costituzionale, 
in Forum Quaderni Costituzionali, 2017, per un commento alla sentenza n. 265 del 2016, nella quale la 
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La mancanza di un quadro armonizzato a livello europeo per il trasporto urbano non 

di linea ha contribuito a generare un’elevata frammentazione regolatoria, lasciando alle 

autorità nazionali (amplius § 4) ampi margini nella definizione di requisiti e condizioni 

operative. 

 
Corte si è confrontata con la c.d. gig economy, «dove gig indica una singola prestazione lavorativa, attiva 
su richiesta, in un mercato digitale». Sulla stessa decisione, ID., Uber in Piazza al Quirinale: la «gig 
economy» arriva alla Corte costituzionale, in Le Regioni, 2017, n. 3, pp. 580-90. Sul concetto di gig 
economy, cfr. D. DAZZI, Gig economy in Europe, in Italian Labour Law e-Journal, 2019, fasc. 2, pp. 76-
122; F. PELLEGRINO, Il diritto dei trasporti quale motore di sviluppo delle “gig economy”, in Diritto dei 
trasporti, 2019, fasc. 2, pp. 693-711, in cui l’Autore sostiene che nella gig economy il gestore della 
piattaforma coordina i gig workers, distribuendo “i lavoretti” temporanei da effettuare, stabilendo orari 
e modalità di esecuzione, nonché instaurando un rapporto gerarchico con questi; manca, quindi, la 
condivisone di un bene, ma viene offerto, da lavoratori atipici, un servizio di taxi o di noleggio con 
conducente; sul punto, cfr., inoltre, A. ALOISI, La gig economy tra nuove forme di potere e libertà virtuali, 
in Il Mulino, 2018, fasc. 4, pp. 588-94; sulla differenza tra sharing economy e gig economy, si veda A. 
PREVIATO, Il caso Uber sotto il vaglio della Corte di Giustizia europea: una sentenza che ridefinisce i 
termini della sharing economy, in Diritto Pubblico Europeo Rassegna online, 2018, fasc. 1, pp. 50-76. 
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4. Piattaforme tecnologiche e mobilità urbana: i servizi tecnologici 

per la mobilità e il modello MAAS 

La vicenda relativa al servizio UberPop ha evidenziato l’urgenza di un intervento 

normativo volto a strutturare in modo sistematico un approccio regolatorio alla luce delle 

nuove forme di mobilità urbana. In particolare, la possibilità di qualificare come servizio 

pubblico di trasporto non di linea quei modelli che, mediante piattaforme digitali, facilitano 

l’incontro tra domanda e offerta di trasporto, è stata oggetto di attenta considerazione da parte 

dell’Autorità di regolazione dei trasporti. Quest’ultima ha rilevato la necessità di procedere a 

una revisione della normativa vigente, al fine di disciplinare in maniera puntuale le piattaforme 

tecnologiche di intermediazione, individuate con la denominazione di «servizi tecnologici per 

la mobilità (STM)»507. 

In linea con tale orientamento, da un lato, il servizio UberPop è stato qualificato come 

trasporto privato non di linea, sottolineandone l’evidente incompatibilità sia con i requisiti 

essenziali del servizio pubblico, sia con la figura del radio taxi508. Dall’altro, l’Autorità garante 

della concorrenza e del mercato509 si è espressa a favore di una regolamentazione “minima” per 

tali tipologie di servizio, proponendo l’individuazione di una terza categoria di operatori della 

mobilità non di linea, in aggiunta ai taxi e agli NCC.  

Tale pluralità di letture interpretative rivela la difficoltà di pervenire a una soluzione 

univoca sul piano attuativo, evidenziando le tensioni esistenti tra esigenze concorrenziali, 

tutela dell’interesse pubblico e innovazione tecnologica. 

 
507 AUTORITÀ DI REGOLAZIONE DEI TRASPORTI, Atto di segnalazione al Governo e al Parlamento 

sull’autotrasporto di persone non di linea: taxi, noleggio con conducente e servizi tecnologici per la mobilità, 
21 maggio 2015. 

508 Così Cons. di Stato, sez. I, sentenza del 27 maggio 2015, n. 757 discostandosi dalle conclusioni 
cui erano giunti i giudici milanesi. 

509 AGCM, Parere AS 1222 al Ministero dell’Interno, “Legge quadro per il trasporto di persone 
mediante autoservizi pubblici non di linea”, Roma, 29 settembre 2015. 
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In tale contesto, il legislatore nazionale si è mostrato sinora restio a intervenire in 

maniera sistematica, pur avendo previsto510 l’adeguamento dell’offerta di servizi di mobilità alle 

nuove forme di interconnessione tra passeggeri e conducenti rese possibili tramite l’uso di 

piattaforme tecnologiche. 

Per quanto attiene ai servizi propri della mobilità condivisa, l’assenza di un quadro 

normativo organico solleva interrogativi rilevanti sia in ordine all’impatto sistemico di tali 

modelli sulla mobilità urbana nel suo complesso, sia, in termini più specifici, rispetto alla loro 

relazione funzionale con il trasporto pubblico locale.  

In un primo momento, l’esperienza italiana, a differenza di quanto registratosi in altri 

contesti europei, ha visto un coinvolgimento diretto delle aziende di trasporto pubblico locale 

nella gestione dei servizi di mobilità condivisa.  

In tal senso, il primo modello organizzativo di riferimento è rappresentato 

dall’Iniziativa Car Sharing (ICS), promossa attraverso un protocollo d’intesa tra diversi 

comuni, mediante il quale la mobilità condivisa è stata espressamente qualificata come servizio 

“complementare” al trasporto pubblico locale, in cui il rapporto contrattuale tra gestore e 

utente era disciplinato da un contratto nazionale predisposto dall’ufficio ICS511. 

Tuttavia, lo sviluppo delle tecnologie digitali e l’ingresso di operatori privati nel 

mercato hanno modificato profondamente lo scenario, rendendo evidente la capacità delle 

nuove forme di mobilità di esercitare una pressione “competitiva” sul servizio pubblico di 

trasporto locale, soprattutto nei contesti urbani in cui quest’ultimo versa in condizioni 

strutturalmente critiche512. In tale quadro, le politiche nazionali più recenti, delineate anche 

attraverso il Piano nazionale di ripresa e resilienza, si orientano verso un rafforzamento 

sistemico del trasporto pubblico locale, nella consapevolezza che esso rappresenta non solo un 

 
510 All’art. 8, comma 2, lett. b) del disegno di legge n. 2469, recante la “Legge annuale per il mercato 

e la concorrenza 2021”. 
511 Cfr. A. ADDANTE, Autonomia contrattuale e mobilità sostenibile, cit., p. 607-8. 
512 MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DELLA MOBILITÀ SOSTENIBILI, Commissione di studio 

sul trasporto pubblico locale, cit., p. 26. 
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mezzo di spostamento efficiente e accessibile, ma anche un fondamentale strumento di 

sostenibilità ambientale513. 

In questo senso, il punto di snodo teorico e pratico si articola attorno alla questione se 

la mobilità condivisa possa assumere un ruolo complementare oppure sostitutivo rispetto al 

trasporto pubblico locale.  

A tal riguardo, è stato evidenziato che, in termini concreti, la sharing mobility è in 

grado di rispondere solo parzialmente alla domanda complessiva di mobilità, trovando efficacia 

prevalente nelle grandi aree urbane. Di conseguenza, risulta «irrealistico»514 ipotizzarne un 

ruolo sostitutivo del trasporto pubblico, almeno su scala sistemica515. Pertanto, si consolida la 

prospettiva secondo cui la mobilità condivisa debba essere intesa come complementare e non 

già alternativa al trasporto pubblico locale. In tale direzione, la chiave per incentivare 

l’adozione e la diffusione di modelli di mobilità sostenibile risiede nella loro integrazione 

strutturata516.  

 
513 Sul punto, si veda E. GUARNIERI, Città, trasporto pubblico locale e infrastrutture nella stagione 

della mobilità sostenibile: la strategia dell’insieme, cit., p. 173. 
514 In questi termini, Cons. di Stato, sez. I, sentenza n. 757 del 27 maggio 2015, precisamente 

sarebbe «irrealistico immaginare che possano fungere da alternativa diffusa». 
515 In tal senso, F. GASPARI, La regolazione della mobilità urbana sostenibile e i limiti del Green 

deal dell’Unione europea. Ovvero, il ruolo dello Stato dall’alba della post-globalizzazione, cit., p. 106. 
L’Autore sostiene che i servizi di car sharing non determinano effetti positivi né dal punto di vista 
ambientale, né dal punto di vista della sicurezza e della congestione stradale, aspetto che non venga 
adeguatamente messo in rilievo nel Programma dell’Indagine conoscitiva su Auto e Mobilità 4.0 delle 
Commissioni riunite Trasporti (IX) e Attività produttive (X). Ad evidenziare tale prospettiva è stato, 
inoltre, G. VINELLA, Bus gratuiti in Germania? La soluzione è un trasporto pubblico più competitivo, 
2018. La trascurabilità delle opzioni di car sharing, bike sharing e car pooling rispetto alla complessiva 
domanda di mobilità è stata, inoltre, evidenziata dal giudice amministrativo: a tal proposito, TAR Lazio, 
II, 17 marzo 2015, n. 423 e TAR Lazio, II, 10 marzo 2015, n. 3969. 

516 In tal proposito si è espressa L. AMMANNATI, Diritto alla mobilità e trasporto sostenibile. 
Intermodalità e digitalizzazione nel quadro di una politica comune dei trasporti, cit., p. 21. Tuttavia, la 
funzione di complementarità assunta dai servizi di mobilità in sharing è stata messa in evidenza in diverse 
occasioni, tra le quali un ruolo essenziale lo assumono alcune vicende regionali; a titolo di esempio, la 
Regione Lombardia, mediante il piano regionale dei trasporti, sostiene che la diffusione della mobilità 
elettrica, quale elemento chiave della mobilità condivisa, viene qualificata come un servizio 
complementare alla struttura ferroviaria regionale, in particolare per ciò che concerne “l’ultimo miglio”; 
allo stesso modo, la Regione Emilia-Romagna, nel modificare l’art. 24 della l. n. 30 del 2 ottobre 1998, 
“Disciplina generale del trasporto pubblico regionale e locale”, ha qualificato i sistemi che prevedono 
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A tale scopo, il paradigma del Mobility as a Service (MaaS) si propone come modello 

innovativo, in grado di rispondere alle esigenze di personalizzazione delle prestazioni di 

mobilità, integrando i diversi servizi di trasporto passeggeri (quali sharing, metropolitana, 

autobus, taxi, treni e, in prospettiva, anche il trasporto aereo), i sistemi di accesso (mediante 

piattaforme urbane uniche) e quelli di pagamento (biglietto unico), dando così vita a un 

ecosistema della mobilità unitario, flessibile ed efficiente517. 

Rappresenta una trasformazione nella concezione stessa della mobilità urbana e 

interurbana518, configurandosi come l’integrazione di più modalità di trasporto, sia pubbliche 

sia private, in un’unica piattaforma digitale accessibile on-demand, solitamente mediante 

un’applicazione mobile fruibile tramite smartphone519. Alla base di questa innovazione vi è 

l’idea di centralità dell’utente, al quale si offrono soluzioni di mobilità personalizzate, 

modellate sulle sue esigenze specifiche nel momento stesso dell’utilizzo520. Questo approccio si 

contrappone radicalmente al modello tradizionale, caratterizzato dalla necessità per l’utente di 

 
l’uso collettivo di autoveicoli, quali car sharing e car pooling, come servizi complementari; infine, la l. n. 
33 del 7 novembre 2013 e successive modifiche della Regione Liguria, “Disciplina del sistema di 
trasporto pubblico regionale e locale e del Piano regionale integrato delle infrastrutture, della mobilità e 
dei trasporti (PRIIMT)”, sostiene che i servizi di mobilità condivisa sono qualificati come servizi 
complementari, distinti da quelli minimi, da quelli aggiuntivi e da quelli autorizzati. 

517 Ancora L. AMMANNATI, cit. 
518 P. JITTRAPIROM, CAIATI V., FENERI A.M., S. EBRAHIMIGHAREHBAGHI, M.J. ALONSO-

GONZÁLEZ., J. NARAYAN, Mobility as a service: A critical review of definitions, assessments of schemes, 
and key challenges, in Urban Planning, 2017, 2, pp. 13–25; M. KAMARGIANNI, W. LI, M. MATYAS, A. 
SCHÄFER, A Critical Review of New Mobility Services for Urban Transport, in Transportation Research 
Procedia, 2016, 14, pp. 3294-3303; G. SMITH, Defining mobility as a service (MaaS), in Transportation 
Research Record, 2020, pp. 277-286; A. KÖNIG., ET AL., Literature Review of Mobility as a Service, in 
Sustainability, 2022, 14, 8541. 

519 P. JITTRAPIROM, CAIATI V., FENERI A.M., S. EBRAHIMIGHAREHBAGHI, M.J. ALONSO-
GONZÁLEZ., J. NARAYAN, Mobility as a service: A critical review of definitions, assessments of schemes, 
and key challenges, cit., p. 18. V altresì, Ministero delle Infrastrutture e della Mobilità Sostenibili (MIMS) 
e Ministero per l’Innovazione Tecnologica e la Transizione Digitale (MITD), Relazione sullo stato di 
attuazione della direttiva 2010/40/UE, COM (2019) 464 final, 8 ottobre 2019. 

520 V. G. LYONS, P. HAMMOND, K. MACKAY, Understanding Mobility as a Service (MaaS) – The 
role of the MaaS Alliance, in Transport Policy, 2019, 84, pp. 1-5, descrive MaaS come user-centric. 
Enfatizza soluzioni tailor-made G. SMITH, Defining mobility as a service (MaaS), in Transportation 
Research Record, 2020, pp. 277-286 
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interfacciarsi separatamente con ogni singolo operatore di trasporto. Tuttavia, soddisfare le 

esigenze di individualizzazione mantenendo al contempo l’accessibilità economica rappresenta 

una sfida significativa ancora irrisolta521. 

Il funzionamento del MaaS si fonda su piattaforme digitali che aggregano le opzioni di 

trasporto disponibili in un determinato territorio522, esercitando una funzione di 

coordinamento e semplificazione del sistema complessivo.  

Tali piattaforme svolgono, in linea generale, tre funzioni fondamentali: la prima è 

quella informativa, consistente nel fornire all’utente dati in tempo reale riguardanti 

disponibilità, orari, localizzazione e costi delle varie opzioni di mobilità; la seconda è la 

pianificazione del viaggio, che consente di elaborare itinerari multimodali “porta a porta” sulla 

base di criteri variabili quali tempo, costo, comodità o impatto ambientale; la terza, infine, è 

l’integrazione dei processi di prenotazione e pagamento, che avvengono attraverso un’unica 

interfaccia digitale523. In questo contesto, i modelli di pagamento variano da “pay-as-you-go” a 

soluzioni più complesse come abbonamenti mensili o pacchetti che integrano più servizi524. La 

realizzazione tecnica di un’integrazione fluida per prenotazioni e pagamenti tra sistemi 

eterogenei di diversi operatori costituisce, tuttavia, un ostacolo operativo rilevante525. 

Il funzionamento dell’ecosistema richiede infatti la cooperazione di numerosi attori. 

Vi rientrano gli utenti finali, gli operatori di trasporto sia pubblici che privati, i MaaS Provider 

 
521 KÖNIG A., ET AL., Literature Review of Mobility as a Service, in Sustainability, 2022, 14(14), 

8541 (evidenzia problemi irrisolti su individualizzazione e willingness to pay). 
522 HOLMBERG P., ET AL., Mobility as a Service (MaaS) in the Helsinki Region, ITS European 

Congress, Helsinki, 2014 
523 In questo senso, v. Regione Emilia-Romagna, Progetto MaaS4Rer, che descrive la piattaforma 

regionale con pianificazione e pagamento unificato. 
524 J P. JITTRAPIROM, CAIATI V., FENERI A.M., S. EBRAHIMIGHAREHBAGHI, M.J. ALONSO-

GONZÁLEZ., J. NARAYAN, Mobility as a service: A critical review of definitions, assessments of schemes, 
and key challenges, cit., p. 18, che descrive opzioni tariffarie: package e pay-as-you-go; G. LYONS, P. 
HAMMOND, K. MACKAY, Understanding Mobility as a Service (MaaS) – The role of the MaaS Alliance, 
cit., menzionano invece i cd. subscription service. 

525 POLYDOROPOULOU A., PAGONI I., TSIRIMPA A., ET AL., Prototype business models for Mobility-
as-a-Service, in Transportation Research Procedia, 2020, 47, pp. 23-30 
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526– soggetti responsabili della gestione delle piattaforme digitali – nonché i fornitori 

tecnologici e le amministrazioni pubbliche. La creazione di un ecosistema funzionante richiede 

infatti un delicato equilibrio tra cooperazione e concorrenza, che si concretizza nel concetto di 

“coopetizione”527, per cui gli operatori, pur concorrenti, devono collaborare condividendo dati 

e integrando i propri sistemi528 spesso attraverso piattaforme gestite da soggetti terzi che 

possono essere, a loro volta, concorrenti o partner strategici529. 

Parallelamente alle piattaforme MaaS rivolte all’utenza, si stanno diffondendo 

strumenti digitali destinati alle amministrazioni locali per la gestione della mobilità urbana: le 

piattaforme urbane per la mobilità, o cruscotti digitali530. Tali sistemi raccolgono dati 

provenienti da fonti diverse – sensori stradali, reti di trasporto pubblico, piattaforme di sharing 

– al fine di fornire un monitoraggio in tempo reale, supportare la pianificazione strategica, 

facilitare la gestione operativa e offrire strumenti analitici per la simulazione e la previsione531. 

Questi sistemi, alimentati da dati provenienti da molteplici fonti, inclusi i sistemi 

MaaS, fungono da strumenti decisionali per le amministrazioni cittadine532. Permettono un 

monitoraggio in tempo reale, una pianificazione più accurata e una gestione proattiva dei flussi 

di trasporto, integrando la mobilità all’interno di una visione più ampia di smart city, in cui la 

 
526 GOULD R., WEHRMEYER W., LEACH M., Decarbonising Transport through Mobility as a Service 

(MaaS): Developing a Conceptual Framework, Centre for Environmental Strategy, University of Surrey, 
2015; FS Research Centre, Technical Papers - Edizione 3, Luglio 2024, p. 10; Eltis Urban Mobility 
Observatory, Topic Guide: Mobility as a Service (MaaS) and Sustainable Urban Mobility Planning, 
Novembre 2023, p. 10 

527 In tal senso B. A. CARBALLA, Determinants of coopetition through data sharing in MaaS, in 
Management & Data Science, 2018. 

528 POLYDOROPOULOU A., et al., cit.  
529 P. JITTRAPIROM, CAIATI V., FENERI A.M., S. EBRAHIMIGHAREHBAGHI, M.J. ALONSO-

GONZÁLEZ., J. NARAYAN, Mobility as a service: A critical review of definitions, assessments of schemes, 
and key challenges, cit., pp. 17-19. 

530 Si vedano, ad es. quelli proposti in ENEA, Piattaforma per la gestione dei dati urbani (Smart 
City Platform); Cyclomedia, Smart City, https://www.cyclomedia.com/it/solutions/smart-city; Enel 
X, What is a Smart City?, https://corporate.enelx.com/it/question-and-answers/what-is-a-smart-city 

531 GIFFINGER R., ET AL., Smart cities – Ranking of European medium-sized cities, Centre of 
Regional Science, Vienna University of Technology, 2007. Aggiungi su ict, its xxx 

532 Sul ruolo prevalente delle città, v. cap. 1, § 4 
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mobilità non è un fine in sé, ma parte integrante di un sistema urbano complesso, sostenibile e 

orientato al benessere collettivo. 
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CAPITOLO IV 

L’UTENTE-PARTECIPE E LA RIDEFINIZIONE 

DELL’OBBLIGAZIONE DI SERVIZIO PUBBLICO 

SOMMARIO: 1. Utenti di servizio pubblico: la qualificazione speciale; 2. Diritto di credito e 
“diritti di partecipazione” a tutela dell’utente; 3. I prosumer: tra fornitori e fruitori di dati e gestori 
e utenti di servizio pubblico; 4. L’ “utenza organizzata” per la definizione dei flussi di domanda. 

1. Utenti di servizio pubblico: la qualificazione speciale 

La qualificazione del rapporto di utenza533 è variata nel tempo riflettendo la parabola 

della teoria dei servizi pubblici nella dinamica intercorrente tra l’autorità amministrativa e la 

collettività amministrata. S’intendono, in tal senso, la meritevolezza riconosciuta all’interesse 

dell’utente nella predisposizione dei servizi pubblici534 e la difficoltà di collocare l’utente tra lo 

statuto civile e politico del cittadino e quello economico del privato al punto che ad oggi la 

nozione stessa di utente appare “giuridicamente indeterminata”535.  

 
533 Sull’analisi delle posizioni soggettive dell’utente, si vedano almeno R. ALESSI., Le prestazioni 

amministrative rese ai privati. Teoria generale, Giuffrè, Milano, 1956; M. CAMMELLI, Per uno statuto 
dell’utente, in Pol. dir., XII, 1981, p. 447 e ss.; R. FERRARA, Contributo allo studio della tutela del 
consumatore. Profili pubblicistici, Giuffrè, Milano, 1983; inoltre: D. SORACE, Gli «interessi di servizio 
pubblico» tra obblighi e poteri delle amministrazioni; in Foro it., 1988, fasc. 5, p. 205 e ss.; F. MERUSI, I 
servizi pubblici negli anni ‘80, in Quaderni regionali, 1985, p. 52; M. E. SCHINAIA, Situazioni soggettive 
di diritto pubblico dell’utente nei servizi pubblici, in Rass. lav. pubbl., 1988; A CATAUDELLA, Situazioni 
soggettive di diritto dell’utente nei servizi pubblici essenziali; in Quaderni Rass. en. el., 1989, n. 5, p. 27 e 
ss.; G. NAPOLITANO, Servizi pubblici e rapporti di utenza, CEDAM, Padova, 2001; ID., Regole e mercato 
dei servizi pubblici, Il Mulino, Bologna, 2005; B. BOSCHETTI, Cittadino e utente, in Jus, fasc. 1, 2003; 
ID., Diritti e rapporti nell’amministrazione per servizi, CEDAM, Padova, 2007. 

534 Il riferimento alle posizioni soggettive degli utenti si collega al dibattito sui diritti sociali su cui 
ex multis G. CORSO, I diritti sociali nella Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. pubbl., 1981, p. 763-
766; E. FERRARI, I servizi sociali, cit. 

535 G. NAPOLITANO, Regole e mercato nei servizi pubblici, cit., p. 175. In precedenza, ID., Contro la 
retorica dell’utente, in F. MANGANARO - A. ROMANO TASSONE (a cura di), Persona e amministrazione. 
Privato, cittadino, utente e pubbliche amministrazioni, Torino, Giappichelli, 2004. 
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In questo quadro assume rilievo – soprattutto in chiave di doverosità del servizio536 – 

la tensione intrinseca tra la funzione sociale dell’attività e il ruolo assunto dai poteri pubblici 

nella sua organizzazione.  

Da un lato, l’impostazione tradizionale che inquadra i rapporti tra pubblica 

amministrazione e individuo537 in termini di conflitto tra libertà e autorità, secondo una 

struttura che assimila, nel rapporto di servizio pubblico locale, la posizione soggettiva degli 

utenti a quella dei cittadini amministrati538, non ha contribuito al riconoscimento di una 

 
536 I. MARINO, Servizi pubblici, cit., spec. pp. 156–162; nonché ID., Sul fondamento giuridico del 

servizio pubblico, in Scritti in onore di Giuseppe Auletta, vol. III, Giuffrè, Milano, 1988, p. 262, sulla 
distinzione fra «doverosità» e essenzialità dei servizi di cui all’art. 43 Cost., come ripreso da R. CAVALLO 

PERIN, Comuni e provincia nella gestione dei servizi pubblici, Napoli, Jovene, 1993, spec. p. 47. 
537 Sul rapporto tra amministrazione e cittadino, imperniato sulla subordinazione delle pretese 

individuali di fronte agli interessi pubblici e all’apprezzamento discrezionale di tali interessi da parte 
dell’amministrazione, si veda V. LEPORE, Le nuove frontiere della cittadinanza: i ruoli delle città e delle 
Amministrazioni locali, Roma, 2009, p. 16 e in particolare la citazione sul punto di G. JELLINEK, Sistema 
dei diritti pubblici subbiettivi, trad. it. di G. VITAGLIANO, Società ed. libraria, Milano, 1912, p. 92, per 
cui la definizione delle condizioni e dei modi di acquisto della cittadinanza è necessaria a rendere 
l’individuo componente dello Stato e ad attribuirgli quella capacità giuridica di diritto pubblico 
costituente il presupposto per il riconoscimento di diritti pubblici soggettivi in capo al singolo. La parola 
“cittadino”, infatti, esprimerebbe il possesso di uno status civitatis, derivante dal legame dei singoli con 
il territorio dello Stato, C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, I, p. 115, per cui la 
cittadinanza tradizionalmente intesa è «il complesso di diritti e di doveri spettanti alla persona che fa 
parte di una determinata consociazione politica, sanciti dalle leggi di questa [...] il vincolo che lega 
l’individuo alla consociazione», sempre nei limiti stabiliti dalla legge, v. in tal senso E. BARSANTI, 
Cittadinanza, in Enc. giur. it., Milano, 1913, III, p. 603. Per quanto concerne la concezione di 
cittadinanza in termini di appartenenza, nonché per un approfondimento sul rapporto tra i concetti di 
sovranità popolare, popolo e cittadini, si veda M. CUNIBERTI, La cittadinanza. Libertà dell’uomo e 
libertà del cittadino nella costituzione italiana, cit., p. 54 e ss.; sull’estensione poi della garanzia dei diritti 
e del godimento dei servizi di pubblica utilità ai non cittadini, L. FERRAJOLI, Dai diritti del cittadino ai 
diritti della persona, in D. ZOLO (a cura di), La cittadinanza, appartenenza identità diritti, Laterza, 
Roma – Bari, 1994, p.287; G. BASCHERINI, Verso una cittadinanza sociale?, nota a Corte cost., 30 
dicembre 1998 n. 454, in Giur. cost., 1999, I, p. 381. In tema, v. S. ROSSI, La porta stretta: prospettive 
della cittadinanza post-nazionale, in Forum dei quaderni costituzionali, 2008; F. CERONE, La 
cittadinanza e i diritti, in R. NANIA - P. RIDOLA (a cura di), I diritti costituzionali, Torino, 2006; P.B. 
HEZEL, Il diritto ad avere diritti. Per una teoria normativa della cittadinanza, Padova, 2005, p. 88-94. 
Sull’evoluzione del sistema democratico che, dal punto di vista storico, ha avuto inevitabili conseguenze 
sul sistema politico corrispondente, e dunque, sullo stesso concetto di cittadinanza, v. E. GROSSO, Le vie 
della cittadinanza, Padova, 1997.  

538 L. TORCHIA, Parte prima, in Dalla carta dei servizi alla carta della qualità, cit., p. 9 ove si 
sostiene che, pur non implicando l’erogazione del servizio l’esercizio di poteri autoritativi, tipici 
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maggiore rilevanza alle posizioni giuridiche soggettive per il beneficio individuale derivante 

dalla prestazione di servizio pubblico539 e all’autonomia del rapporto di utenza nell’ambito 

della dicotomia concettuale tra interessi pubblici e privati e tra interessi sociali e individuali. 

Considerando che la prestazione acquisti rilievo pubblicistico e conseguente disciplina 

sulla base dell’assunzione da parte dell’amministrazione del servizio tra le proprie finalità540 – 

godendo perciò di ampi poteri discrezionali sull’assunzione, organizzazione e gestione – 

l’utilità pubblica del servizio risulta primariamente riferita alle finalità del soggetto pubblico e 

solo secondariamente al beneficio dei singoli utenti541. Del pari, il rapporto di utenza rimane 

 
dell’”ordinaria” attività amministrativa, il rapporto che si instaura tra il soggetto gestore e il cittadino 
utente è analogo a quello tra il cittadino e la pubblica amministrazione. Tale analogia risiederebbe nella 
diversa natura degli interessi espressi «pubblici e generali quelli curati dall’ente erogatore; privati e 
particolari quelli dell’utente». In termini particolarmente critici quanto alla permanenza di un simile 
assetto nell’ambito della tutela degli utenti nei servizi pubblici locali si veda G. NAPOLITANO, Regole e 
mercato nei servizi pubblici, cit., p. 146 - 150, secondo cui in un siffatto quadro «la tutela dell’utenza 
passa per i luoghi della cittadinanza», dello stesso A., si veda Servizi pubblici e rapporti di utenza, cit., p. 
568 – 569. 

539 La citazione è da G. NAPOLITANO, ult., op. cit., p. 219 – 220. Sul punto, S. MICONI, I contratti 
dei servizi pubblici, cit., p. 37. 

540 Il riferimento è all’elaborazione che ha preso il nome di teoria soggettiva del servizio pubblico, 
per cui almeno, A. DE VALLES, I servizi pubblici, in Primo trattato completo di diritto amministrativo 
italiano, cit. Nell’elaborazione sul servizio pubblico di S. ROMANO, L’ordinamento giuridico. Studi sul 
concetto le fonti e i caratteri del diritto, E. Spoerri -Tip. Mariotti, Pisa, 1918, l’attività di servizio, ossia 
l’erogazione di una “prestazione”, va distinta dall’attività giuridica della pubblica amministrazione, 
manifestazione di una potestà riconducibile alla specifica capacità del soggetto pubblico: la funzione, 
intrinsecamente segnata dal dato pubblicistico. Tale impronta può riflettersi anche sull’attività 
incentrata sulla «prestazione», ma solo finché la finalità promozionale sia fatta propria da un apparato 
pubblico e l’operazione – quale proiezione del potere da cui promana – venga gestita da un soggetto 
qualificato in senso pubblicistico; sul punto cfr. G. NAPOLITANO, Servizi pubblici e rapporti di utenza, 
cit., 122. In particolare, nel riferimento all’assunzione dei risultati dell’attività tra le finalità dell’ente, cfr. 
G. ZANOBINI, L’esercizio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, in V. E. ORLANDO (a cura di), 
Primo trattato completo di diritto amministrativo, cit., II, 3, p. 198; altresì v. M. S. GIANNINI, Lezioni di 
diritto amministrativo, I, Milano, 1950, p. 115. 

541 Nel senso che l’utilità del servizio pubblico doveva riferirsi in termini immediati e diretti alle 
finalità perseguite dal soggetto pubblico e ad un «vantaggio di ordine superiore», v. Cfr. G. ZANOBINI, 
Corso di diritto amministrativo, Milano, 1950, V, p. 345. Altresì v. R. ALESSI, Le prestazioni 
amministrative rese ai privati. Teoria generale, Milano, 1956. Per un’ampia trattazione dell’argomento, 
nonché per una compiuta bibliografia in materia, cfr. G. NAPOLITANO, Servizi pubblici e rapporti di 
utenza, cit. p. 135. 
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marginale542 ove si assume come criterio distintivo il fine sociale543 che, indipendentemente 

dalla titolarità pubblica o privata dell’attività, sottrae l’imprenditore alla «libera disponibilità 

dei fini operativi»544. 

Seguendo l’impostazione tradizionale545, infatti, il contratto di servizio è stato 

configurato come atto di natura convenzionale (convenzione accessiva alla concessione546 o 

concessione-contratto547), consequenziale all’adozione del provvedimento di affidamento del 

servizio e perciò subordinato – quanto a costituzione, contenuti ed effetti – all’atto 

amministrativo a monte548.   

 
542 E. SCOTTI, Il pubblico servizio. Tra tradizione nazionale e prospettive europee, cit., spec. p. 37. 
543 Sulla teoria oggettiva, il riferimento necessario è a U. POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, 

CEDAM, Padova, 1964. V. altresì per spunti critici, L.R. PERFETTI, Contributo ad una teoria dei 
pubblici servizi, cit., p. 62; F. MERUSI, Servizi pubblici instabili, Bologna 1990, p. 15; S. CATTANEO, 
Servizi pubblici, in Enc. dir., Giuffrè, Milano, 1990. 

544 Così M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economia, Bologna, 1995, come citato anche da M. 
D’ALBERTI, Lo Stato e l’economia in Giannini, cit., che con riferimento sia all’art 43 Cost. e 
all’esperienza precedente delle municipalizzazioni chiarisce: «[…] nell’ordinamento esistono non 
soltanto attività che sono servizi pubblici se assunti da un pubblico potere, ma anche attività 
oggettivamente qualificabili, pur se attribuite a privati, come pubblici servizi e, in quanto tali, 
collettivizzabili». 

545 Sulla natura della fattispecie concessoria, di cui l’Amministrazione si avvaleva per trasferire 
attività di propria competenza – quale la gestione del servizio pubblico - a privati, v. almeno G. MIELE, 
Principi di diritto amministrativo, Padova, II, 1953, p. 72 e ss. 

546 C.E. GALLO, Disciplina e gestione dei servizi pubblici economici: il quadro comunitario e 
nazionale nella più recente giurisprudenza, Dir. Amm., 2005; V. DOMENICHELLI, I servizi pubblici 
locali tra diritto amministrativo e diritto privato, Dir. amm., 2002. Osserva F. TRIMARCHI BANFI, 
Considerazioni sui “nuovi” servizi pubblici, cit., p. 965, che il contratto di servizio è modalità di 
organizzazione di un servizio pubblico e, per questo aspetto, il rapporto che si stabilisce tra 
l’amministrazione competente per l’apprestamento del servizio e l’impresa che assume l’incarico di 
produrlo non è diverso da quello che si costituiva per effetto di una concessione. 

547 L’orientamento giurisprudenziale della “concessione-contratto”, «formalizza la rilevanza 
dell’elemento consensuale in un contratto privatistico collegato a un provvedimento amministrativo 
unilaterale (di concessione)», così D. SORACE – C. MARZUOLI, voce Concessioni amministrative, op. 
cit., p. 287. In termini, G. GRECO -D. U. GALETTA, trasporti terrestri e relativo servizio pubblico, in M.P. 
CHITI – G. GRECO (a cura di), Trattato di diritto amministrativo europeo, Milano, 1997, p. 1243 e ss. 

548 Si veda sul punto G.E. BERLINGERIO, Studi sul servizio pubblico, Milano, 2001, n. 153, per cui 
«nei confronti della concessione-contratto possano essere esperiti tutti i mezzi di autotutela decisoria, 
con conseguente caducazione, insieme al provvedimento che ne è direttamente colpito, anche nella 
convenzione che ad esso accede». In tal senso, ex multis, v. G. GRECO, Le concessioni di pubblici servizi 
tra provvedimento e contratto, in Dir. amm., fasc. 3-4, 1999, p. 381 e ss. 
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Entro tale impostazione, gli utenti – estranei al provvedimento di concessione – 

sarebbero portatori di interessi di fatto, per cui il loro accesso al servizio dipenderebbe 

integralmente dall’iniziativa pubblica549. La subordinazione dell’attività alla realizzazione della 

missione d’interesse pubblico può estendersi fino al «sacrificio completo» della prestazione 

individuale, sicché l’utente beneficerebbe del servizio solo nei limiti istituzionalmente 

riconosciuti necessari, secondo modalità di fruizione stabilite unilateralmente 

dall’amministrazione o dal gestore pubblico e suscettibili di modifica autoritativa nel corso del 

rapporto550. Tale preminenza – che trova fondamento nella suddetta concezione che radica il 

servizio pubblico nella sua finalizzazione a scopi sociali di rilievo costituzionale551 – ha reso la 

soddisfazione dell’interesse individuale un elemento quasi “accidentale” della realizzazione 

dell’obiettivo collettivo, per cui l’interesse dell’utente non rileverebbe ai fini dell’instaurazione 

e del contenuto del rapporto di utenza, fungendo al più da condizione di fatto per l’erogazione 

del servizio pubblico. 

 
549 G. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, vol. II, Milano, 1958, p. 366, che qualificano 

l’utente come mero destinatario di un’attività che l’amministrazione assume nell’interesse generale, 
evidenziando come l’ammissione al servizio pubblico avvenga per determinazione autoritativa dell’ente 
e la volontà dell’utente funzioni solo da presupposto di fatto. In termini analoghi, v. R. ALESSI, Le 
prestazioni amministrative rese ai privati. Teoria generale, Milano, 1967, p. 92; L.R. PERFETTI, 
Contributo ad una teoria dei pubblici servizi, Milano, 1999, p. 33.  

550 Così S. ROMANO, Principii di diritto amministrativo italiano, cit., p. 426 e ss.; C. PUCHETTI, 
L’attività commerciale e le prestazioni di servizi pubblici da parte della pubblica amministrazione, 
Milano, 1942, p. 153 e ss.; R. ALESSI, Le prestazioni amministrative rese ai privati. Teoria generale, cit., 
p. 167 e ss. Sul carattere unilaterale e discrezionale delle condizioni di erogazione del servizio pubblico in 
regime di gestione pubblica o concessione, con possibilità di modifiche d’ufficio anche medio tempore, 
cfr. anche E. SCOTTI, Il pubblico servizio. Tra tradizione nazionale e prospettive europee, Milano, 2006, 
p. 25. 

551 Così U. POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, cit., p. 160, laddove indica il soddisfacimento 
dell’interesse individuale dell’utente come «meramente accidentale e conseguente al fine di interesse 
pubblico». V. altresì le prime sistemazioni di M.S. GIANNINI, Osservazioni sulla disciplina della 
funzione creditizia, in Scritti giuridici in onore di Santi Romano, Padova, 1940, II, p. 707 e ss., secondo 
cui l’ammissione al servizio costituiva atto amministrativo discrezionale e poteva dar luogo, per l’utente, 
solo a situazioni di “vantaggio riflesso” e non a diritti soggettivi perfetti. 
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In tempi più recenti, la valorizzazione di nuove istanze individualistiche552 ha posto al 

centro la soddisfazione di interessi particolari in un sistema di libera scelta553 dell’utente. 

Ammettendo che (anche) il mercato potesse soddisfare doveri di solidarietà554, l’interesse 

sociale ha acquisito una «dimensione individuale» rispetto a cui il rapporto di utenza avrebbe 

trovato (inedita) rilevanza come strumento per rendere operative le garanzie per il godimento 

dei servizi pubblici555. 

La contemperazione tra le opzioni teoriche suddette ha perciò portato a chiarire la 

distinzione tra l’organizzazione e la gestione del servizio556, il cui attributo “pubblico” deriva 

contemporaneamente dall’assunzione pubblica della titolarità e dalla destinazione dell’attività 

alle esigenze del “pubblico”557.  

 
552 Da contestualizzarsi storicamente con il “fallimento” dello Stato sociale, l’integrazione 

comunitaria e la stagione delle privatizzazioni, su cui amplius, infra. 
553 Cfr. P. BARCELLONA, Diritto privato e società moderna, Napoli, 1996, 374-375; F. TRIMARCHI 

BANFI, Considerazioni sui “nuovi” servizi pubblici, cit., 946, ove rileva che un’interpretazione dei servizi 
di rilevanza comunitaria incentrata sul valore della libertà rovescia la tradizionale tensionefra efficienza 
economica e coesione sociale, sostituendola con una gerarchia di valori dominata dalla libertà economica, 
talora elevata a diritto fondamentale. 

554 Cfr. V. CERULLI IRELLI, Impresa pubblica, fini sociali, cit., 748-749, che rileva che il progressivo 
ritiro dell’impresa pubblica – un tempo protagonista, ora «marginale e recessiva» - ha mutato la 
fisionomia dei servizi pubblici, oggi resi in forma economica da operatori per lo più privati, vincolati però 
a obblighi di servizio definiti e controllati dai pubblici poteri. Ne consegue un ridimensionamento dello 
Stato, ricondotto alla sua «posizione originaria» di regolatore, direttore e sanzionatore, piuttosto che di 
gestore diretto delle prestazioni. Si veda anche B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti nell’amministrazione 
per servizi, cit., p. 111. 

555 Cfr. B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti nell’amministrazione per servizi, cit., p. 123 
556 E. FERRARI, I servizi a rete in Europa: concorrenza tra gli operatori a garanzia dei cittadini, 

Milano, 2000; I. MARINO, Servizi pubblici e sistema autonomistico, cit.; R. CAVALLO PERIN, Comuni e 
province nella gestione dei servizi pubblici, cit.; A. ROMANO, La concessione di un pubblico servizio, in G. 
PERICU - A. ROMANO - V. SPAGNOLO VIGORITA (a cura di), La concessione di servizio pubblico, Milano, 
1995; M. DUGATO, I servizi pubblici locali, cit.; G. CAIA, I servizi pubblici, cit.; E. SCOTTI, Il pubblico 
servizio. Tra tradizione nazionale e prospettive europee, cit.; R. VILLATA, Pubblici servizi: discussioni e 
problemi, Giuffrè, Milano, 2008. 

557 Cfr. F. G. SCOCA, La concessione come strumento di gestione dei servizi pubblici, in Studi in 
memoria di G. Roehrssen, Padova, 1991, p. 562, indica che, concretandosi il servizio in una serie di 
prestazioni rese al pubblico, anche sul piano economico la presenza dell’utente sia determinante per 
l’individuazione del carattere pubblico del servizio. 
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In tali termini, l’obbligazione sottostante la prestazione del servizio è assunta 

dall’amministrazione assegnando agli utenti un diritto di credito a prestazioni la cui 

programmazione558 e controllo è organizzazione giuridica della domanda di servizio e garanzia 

economica per lo sviluppo di un’offerta559. Definendo «il quid e il quantum»560 dell’attività, il 

programma infatti sottrae la realizzazione dei fini sociali e ambientali dell’attività economica 

alla «convergenza naturale e presuntiva»561  o eventuale tra iniziativa privata e utilità collettiva, 

al contrario ne sceglie la misura e ad essa vincola il suo risultato complessivo562. 

In tale prospettiva, l’utente si configura come creditore di una prestazione, la cui 

soddisfazione è assunta dall’amministrazione organizzando la domanda in modo da assicurare 

la tutela della continuità, sicurezza, imparzialità, qualità, trasparenza delle prestazioni563, 

 
558 Le programmazioni come tecnica, nel senso di specie che si aggiunge senza sostituire precedenti 

attività amministrative, M. S. GIANNINI, I pubblici poteri negli Stati pluriclasse, in Rivista trimestrale di 
diritto pubblico, 1979, p. 402; V. BACHELET, L’attività di coordinamento nell’amministrazione pubblica 
dell’economia, Giuffrè, Milano, 1957; ID., Legge e attività amministrativa nella programmazione 
economica, Giuffrè, Milano, 1975. 

559 F. FORTE, Ricerca sulle partecipazioni statali, a cura di G. COTTINO, Torino, Einaudi, vol. I, 
1978, p. 284, come citato in R. CAVALLO PERIN, La struttura della concessione del servizio pubblico 
locale, cit., p. 31; in senso più ampio sulla pianificazione di sviluppo si veda M.S. GIANNINI, 
Pianificazione, in Enciclopedia del Diritto, Giuffrè, Milano, 1983, p. 632 

560 I fini sociali e ambientali di cui all’art. 41, comma 3°, Cost. non significano pubblicizzazione 
dell’attività economica privata, né esprimono «un principio del tutto ovvio riguardo all’attività 
economica pubblica» ma sono gli «obiettivi predeterminati» e «propri dell’organizzazione politica 
economica e sociale Paese» individuati e curati tramite «programmi e controlli» di indirizzo e 
coordinamento dell’attività economica pubblica e privata, perciò non è la realizzazione del servizio in sé 
ad avere fini pubblici, ma il prodotto materiale di quell’attività: la prestazione. U. POTOTSCHNIG, 
Pubblici servizi, CEDAM, Padova, 1964, p. 113-115; sulla programmazione dell’attività come 
determinazione necessaria dei risultati e delle scadenze dell’attività rispetto ai fini legislativamente 
indicati, ID., p. 252 e ss.  

561 M. NIGRO, L’edilizia popolare come servizio pubblico, cit., p. 186. L’A. prosegue sottolineando 
che la presunzione è «generale e statistica» perché non sono predisposti mezzi di verifica della 
corrispondenza tra soddisfazione degli interessi collettivi a mezzo dell’autonoma iniziativa privata e 
realtà. Per converso, si potrebbe dire che la stessa presunzione soggiace alla decisione d’autonomia 
politica di assumere il servizio pubblico. 

562 U. POTOTSCHNIG, Pubblici servizi, cit., p. 123 
563 R. CAVALLO PERIN, I principi giuridici dei servizi pubblici, in R. CAVALLO PERIN, A. 

ROMANO (a cura di), Commentario breve al Testo unico sulle autonomie locali, Cedam, Padova, 2006, p. 
604-609. 
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secondo quei caratteri che qualificano la disciplina di servizio pubblico in chiave di 

doverosità564,  a prescindere dalla forma di gestione prescelta565.  Anche in regime di 

concessione, infatti, l’amministrazione concedente trasferisce al terzo non solo la gestione 

dell’attività, ma anche gli obblighi e i limiti (le “garanzie” per l’utenza)566 che caratterizzano il 

servizio pubblico.  

Il suddetto processo di integrazione comunitaria ed i relativi mutamenti di carattere 

politico, economico e sociale567, hanno spostato l’attenzione prevalente sull’integrazione del 

contratto da parte di fonti esterne e alla tutela dei consumatori568. 

 
564 I. MARINO, Servizi pubblici, cit., supra nota 574. 
565 Su cui anzitutto U. POTOTSCHNIG, Pubblici servizi, cit. Tra i contributi più significativi sul 

tema si segnalano: A. ROMANO, La concessione di un pubblico servizio, Milano, 1995, spec. p. 25 e ss.; A. 
PAJNO, Servizi pubblici e tutela giurisdizionale, in Dir. amm., 1995, p. 551 e ss.; G. CAIA, Compiti, 
servizi e strumenti della pubblica amministrazione, in L. MAZZAROLLI - G. PERICU - A. ROMANO - F.A. 
ROVERSI MONACO, F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, Bologna, 1998, pp. 924-928. Con 
un lessico in parte differente, si esprimono anche: G. CORSO, La gestione dei servizi locali tra pubblico e 
privato, in Nuove autonomie, 1995, p. 744 e ss.; D. SORACE, Pubblico e privato nella gestione dei servizi 
pubblici locali mediante società per azioni, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1997, p. 51 e ss., i quali distinguono 
tra i compiti di fornitore (provider), riservati ai pubblici poteri, e quelli di produttore (producer), 
attribuibili, senza differenze sostanziali, tanto a soggetti pubblici quanto privati, dei servizi pubblici.  

566 F.G. SCOCA, La concessione come strumento di gestione, spec. p. 36. 
567 Cfr. S. CASSESE, La crisi dello stato, Laterza, Roma - Bari, 2002. Sulla crescente attenzione per i 

diritti umani e le libertà individuali, la conseguente individuazione di livelli minimi di tutela da garantirsi 
erga omnes, a prescindere dal legame di appartenenza ad una comunità politica o dalla legittimazione 
conferita all’individuo di fruire di prerogative e vantaggi condizionati dal potere pubblico, fino al parziale 
superamento della tradizionale nozione di cittadinanza che «non più riferita soltanto alla titolarità di 
diritti di tipo politico, ma alla titolarità di una serie di posizioni che sono variamente riconducibili 
all’individuo per il fatto di essere abitante di una determinata realtà», v. C.E. GALLO, La pluralità delle 
cittadinanze, cit., p. 481; I. PAOLA, Pluricittadinanza, cittadinanza amministrativa e partecipazione 
all’attività dell’amministrazione, in F. MANGANARO - A. ROMANO TASSONE (a cura di), Persona ed 
amministrazione: privato, cittadino, utente e pubbliche amministrazioni, Giappichelli, Torino, 2004, p. 
261. Invita a non cadere in improprie generalizzazioni, considerando che i diritti sociali non godano tutti 
della medesima protezione e che a determinate garanzie per il soggetto non sempre siano ricollegabili 
interessi oggettivi meritevoli di riconoscimento e tutela, G. NAPOLITANO, Regole e mercato nei servizi 
pubblici, cit. 165-166; similmente v. B. BOSCHETTI, Cittadino e utente, cit., p. 114 ss. 

568 Sul fenomeno del consumerism, che attribuisce rilevanza alla posizione di debolezza del 
consumatore, da cui le istanze di tutela, anche in forma associativa, dei diritti dei consumatori, in dottrina 
v. M. DONÀ, La nascita del consumerismo, in G. CASSANO – M. DONÀ – R. TORINO (a cura di), Il 
diritto dei consumatori, Giuffrè, Milano, 2021; R. COLAGRANDE, Disciplina dei diritti dei consumatori 
e degli utenti, in Nuove leggi civ., 1999, p. 700 e ss.; A. ORICCHIO, Tutela del consumatore e servizi 
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Si è tentato di conferire ai rapporti di utenza un «inquadramento unitario in chiave 

contrattuale»569, portato alle estreme conseguenze da una impostazione570 che tende a 

qualificare l’utente in modo autonomo dall’amministrato ed equipara gli utenti ai 

consumatori di un qualsiasi bene o servizio nel mercato concorrenziale571, individuato come 

l’ambito generale privilegiato dell’organizzazione sociale.  

Nel mercato unico, infatti, «consumatori e utenti» risulterebbero del tutto parificati 

ex lege572, per cui l’utente è consumatore di servizi pubblici nel mercato concorrenziale e titolare 

di interessi giuridicamente rilevanti in modo unitario ed omogeneo, tutelabili attraverso lo 

strumento dell’obbligazione confortata dalla regolazione pubblica573. 

 
pubblici, Giuffrè, Milano, 2001, p. 55 e ss. Altresì v. la Carta europea di protezione dei consumatori 
(risoluzione  

569 G. NAPOLITANO, Servizi pubblici, cit., p. 216. Cfr. S. MICONI, I contratti dei servizi pubblici, 
cit., p. 38. Nel trattato istitutivo dell’Unione europea la tutela del consumatore-utente è principio 
strutturale per il funzionamento del mercato, realizzato per mezzo della tutela della qualità e 
dell’innovazione dei prodotti e servizi, che giustifica l’introduzione della disciplina sulla concorrenza 
come limite a tendenze monopolistiche e di concentrazione del mercato (art. 153). 

570 Da quelli che G. NAPOLITANO definisce «alcuni apologhi dello Stato minimo all’inizio degli 
anni ‘90» in Servizi pubblici, diritto della concorrenza e funzioni dell’Autorità garante, in federalismi.it, 
2010, p. 12. 

571 Sul carattere peculiare dei servizi di interesse generale riconosciuto dalla Comunità europea pure 
nei processi di apertura dei relativi mercati, fondati sulla regolazione e promozione dei diritti degli utenti, 
P. LAZZARA, Consumatori, utenti e risparmiatori nel modello sociale dell’Unione Europea, in F. 
MANGANARO - A.R. TASSONE (a cura di), Persona e amministrazione. Privato, cittadino, utente e 
pubbliche amministrazioni, Torino, Giappichelli, 2004, p. 189 

572 V. art. 1 del d. lgs. 6 settembre 2005, n. 206, Codice del consumo, ma già in precedenza tale 
assimilazione si trova nella l. n. 281/1998. La definizione di consumatore di cui all’art. 1469-bis, comma 
2°, cod. civ. e art. 2, lett. a), l. n. 281/1998 riproduce fedelmente il testo dell’art. 2, lett. b) della Direttiva 
CEE del 5 aprile 1995, n. 13 concernente le clausole abusive nei contratti stipulati con i consumatori. 

573 Sul punto, si veda F. MERUSI, Le leggi del mercato, Innovazione comunitaria e autarchia 
nazionale, cit., p. 60, che segnala che la disciplina comunitaria dei S.I.E.G. persegua l’obiettivo di 
«staccare i servizi pubblici gestibili secondo il modulo imprenditoriale dalla finanza pubblica», per poi 
immetterli in «un mercato concorrenziale», per cui «la privatizzazione dell’impresa pubblica che 
gestisce un pubblico servizio è la logica conseguenza di questa impostazione». Mentre sul ruolo dello 
Stato come regolatore, l’A. ricorda che «la regolazione non ha nulla a che fare con il pubblico servizio», 
poiché le Autorità di regolazione dovrebbero limitarsi a imporre il rispetto delle “regole del gioco” 
concorrenziale. In tal senso anche R. VILLATA, Pubblica amministrazione e servizi pubblici, in Dir. 
amm., 2003, p. 504 ss. In senso critico rispetto alla tendenziale estromissione dello Stato dall’attività 
gestoria, si veda, tra gli altri, G. U. RESCIGNO, Corso di diritto pubblico, Bologna, 2007-2008, p. 680, 
laddove osserva come, mentre in passato forze politiche e sociali agendo nel mercato, «esaltavano il 
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La soluzione574 – comunque non generalizzabile575 – non sempre ha trovato riscontro 

nei servizi pubblici locali, in particolare in quelli sociali576, e ciò al di là delle scelte normative di 

esclusione di alcuni settori dall’ambito dei mercati concorrenziali (ad es. trasporto locale). 

Al contempo, tuttavia, la lettura di una disciplina euro unitaria tutta incentrata sulle 

regole della concorrenza risulta dimentica dei valori di utilità sociale577 verso cui sono 

strumentali578 i servizi di interesse generale che contengono, come genus, i servizi di interesse 

economico generale579 per la coesione sociale e territoriale dell’Unione, con l’obbligo degli Stati 

 
momento politico dell’intervento pubblico al fine di correggere i guasti che il mercato [...] 
inevitabilmente avrebbe prodotto» e sostenevano i relativi strumenti e forme organizzative pubbliche, 
oggi, al contrario, «un poderoso vento neoliberista addita al pubblico disprezzo tutte quelle forme». 
Tale corrente, sarebbe riuscita a «smantellare quasi del tutto l’imponente sistema di intervento pubblico 
precedente, cercando di imporre il dominio incontrastato del mercato, anche in campi e settori che erano 
estranei ad esso». In merito al dibattito concernente l’estensione della nozione di pubblico servizio, si 
vedano in particolare E. SCOTTI, Il pubblico servizio: tra tradizione nazionale e prospettive europee, cit.; 
L. R. PERFETTI, Contributo ad una teoria dei pubblici servizi, cit. 

574 Su cui già R. FERRARA, Contributo allo studio della tutela del consumatore. Profili pubblicistici, 
Milano, Giuffrè, 1983. 

575 Cfr. G. NAPOLITANO, Regole e mercato, cit., p. 29-30, che si riferisce in particolare al caso dei 
trasporti terrestri, degli aeroporti e del servizio idrico. 

576 Rispetto al «primato della programmazione e della gestione pubblica» in ambito locale ancora 
G. NAPOLITANO, op. ult. cit., cit., p. 92. Cfr. R. BIN, I diritti di chi non consuma, Relazione al convegno 
Diritti dell’individuo e diritti del consumatore, tenutosi a Milano il 14 dicembre 2007, p. 5, per cui «la 
frantumazione del servizio è perciò un dato strutturale e genetico, conseguenza della frantumazione e del 
diffuso nanismo delle amministrazioni comunali, (...), oggi però si è soliti imputare alcune conseguenze 
nefaste alla frantumazione dell’Amministrazione locale e dei relativi servizi: la scarsa dimensione dell’ente 
gestore rende bassa l’efficienza economica del servizio, alza i costi per gli utenti e svilisce i livelli delle 
prestazioni”. 

577 Già nel Trattato di Amsterdam era stato inserito l’art. 7d, poi rinumerato nell’art. 16 TCE, ed 
oggi, a seguito del Trattato di Lisbona, inserito all’art. 14 T.F.U.E. nel quale emerge l’attenzione europea 
verso tale profilo. S. GOZI, Prime riflessioni sul trattato di Amsterdam: luci ed ombre sul futuro 
dell’Unione, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1997, p. 925; L. G. RADICATI DI BROZOLO, La nuova 
disposizione sui servizi di interesse economico generale, in Dir. un. eur., 1998, p. 529; N. RANGONE, I 
servizi pubblici nell’ordinamento comunitario, in Gior. dir. amm., 2005, p. 433 e ss. 

578 A. FRIGNANI - G. ROSSI, Che cosa resterà dello «spazio audiovisivo europeo»? Considerazioni 
critiche prima e dopo l’approvazione del protocollo integrativo sul servizio pubblico radiodiotelevisivo (e del 
nuovo art. 7 D del Trattato), in Dir. inf., 1997, p. 677 e ss.; R. CARANTA, Il diritto dell’UE sui servizi di 
interesse economico generale e il riparto di competenze tra Stato e Regioni, in Regioni, 2011, p. 1178 s. 

579 La giurisprudenza costituzionale ha considerato fungibile la definizione di SIEG con quella di 
servizio pubblico di rilevanza economica. V. sul punto Corte cost., sent. 17 novembre 2010, n. 325. Su 
tale pronuncia v. le considerazioni di V. ANTONELLI, Novità normative e giurisprudenziali in tema di 
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membri di garantire l’efficienza nell’organizzazione degli stessi e la loro fruibilità per tutti i 

cittadini580, e legittimano l’introduzione di obblighi di servizio anche antieconomici che il 

gestore, in regime di mercato, non erogherebbe581. 

Nei servizi pubblici locali, in particolare, si è detto che l’attività di indirizzo e controllo 

dell’amministrazione deve prevedere il soddisfacimento di bisogni sociali582, da cui la possibilità 

di configurare il rapporto di utenza e la tutela dell’utente in funzione della promozione e della 

tutela di libertà e diritti fondamentali costituzionalmente riconosciuti583.  

Al di là dei livelli essenziali di tutela dell’utenza584 costituzionalmente riconosciuti e 

tutelati, si è detto (cap. II, par. 1) che, nell’ambito del trasporto locale, spetta ai Comuni 

individuare i bisogni della comunità locale e assumerli definendo le modalità organizzative più 

 
servizi pubblici locali, in Dir. econ., 2011, p. 141 s. Preliminarmente, sul punto, G. CORSO, I servizi 
pubblici nel diritto comunitario, in Riv. giur. quad. pubbl. serv., 1999, pp. 9 ss.; V. SOTTILI, Servizio 
pubblico e diritto comunitario, in L.G. RADICATI DI BROZOLO (a cura di), Servizi essenziali e diritto 
comunitario, Giappichelli, Torino, 2001, p. 7 e ss.; L. DE LUCIA, La regolazione amministrativa dei 
servizi di pubblica utilità, Giappichelli, Torino, 2002, p. 49 e ss.; D. SORACE, Il servizio di interesse 
economico generale dell’energia elettrica in Italia tra concorrenza ed altri interessi pubblici, in Dir. pubbl., 
2004, p. 1009 e ss.; ID., I servizi «pubblici» economici nell’ordinamento nazionale ed europeo, alla fine 
del primo decennio del XXI secolo, in Dir. amm., 2010; M. CAPANTINI, I servizi pubblici tra ordinamento 
nazionale, comunitario ed internazionale, in A. MASSERA (a cura di), Il diritto amministrativo dei 
servizi pubblici, Plus, Pisa, 2004, p. 15 e ss. 

580 V. quanto già indicato cap. II, par. 1, spec. nota 206 
581 F. FILPO, La nuova disciplina dell’Unione europea in materia di aiuti di stato per la 

compensazione di oneri di servizio pubblico, in Contr. impr./Eur., 2013, pp. 102 ss.; V. DE FALCO, Il 
servizio pubblico tra ordinamento comunitario e diritti interni, CEDAM, Padova, 2003, pp. 180 ss. 

582 Cfr. Commissione CE, Comunicazione sui servizi di interesse generale in Europa, cit., e 
analogamente l’art. 36 della Carta europea dei diritti fondamentali. Dal raffronto tra la Comunicazione 
e il Libro verde dalla sui servizi di interesse generale del 2003, cit., emerge l’evoluzione dell’approccio 
comunitario ai servizi di interesse generale da garanzia della qualità dei servizi a garanzia di diritti 
fondamentali. Sul punto B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti nell’Amministrazione per servizi, cit., p. 48. 
L.R. PERFETTI, Contributo a una teoria dei pubblici servizi, cit., p. 175 ss. 

583 Cfr. B. BOSCHETTI, ult. op. cit., p. 56, la quale sostiene che «alla luce della costituzionalizzazione 
del rapporto tra prestazioni e diritti civili e sociali ed, in particolare, della garanzia che l’essenzialità dei 
livelli delle prestazioni sia rapportata al contenuto di tali diritti, il diritto all’erogazione (...) acquista una 
forza nuova, ponendosi come diretta estrinsecazione delle norme costituzionali». Sul punto L.R. 
PERFETTI, Contributo ad una teoria dei servizi pubblici, cit.; in senso critico, G. NAPOLITANO, Regole e 
mercato, cit., p. 164 – 165. 

584 Su cui amplius cap. IV, par. 2. 
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idonee a soddisfarle, nel rispetto dei principi costituzionali di sussidiarietà, differenziazione e 

adeguatezza585. Tale funzione di indirizzo e coordinamento, consente agli enti locali di 

determinare, col programma d’indirizzo, l’ambito e la consistenza della domanda del servizio 

pubblico e, perciò, dell’utenza potenziale. La natura politico-amministrativa586 di queste scelte, 

giustifica la riserva in favore degli enti locali del potere di organizzazione e affidamento del 

servizio, trattandosi di competenze la cui legittimazione deriva direttamente dal consenso 

democratico espresso dalla popolazione residente. 

Sebbene nella programmazione non realizzi ancora il rapporto di utenza, è in essa che 

trovano fondamento le «condizioni e le ragioni d’esistenza»587 per la sua successiva 

 
585 Si veda in particolare, G. FALCON, Funzioni amministrative ed enti locali nei nuovi artt. 118 e 

117 Cost., in Le Regioni, 2002, p. 384 ss., secondo cui in particolare il principio di sussidiarietà verticale 
rafforza il valore costituzionale dell’autonomia. Il valore costituzionale dell’autonomia indicherebbe così 
all’Ente locale un percorso che trascende gli obblighi della legalità formale, e si distende verso la 
pianificazione ed erogazione dei servizi da fornire ai cittadini, contribuendo a definire, in concreto, la 
sfera della cittadinanza, in cui l’azione pubblica è destinata ad approdare ad obiettivi funzionali conformi 
allo standard delineato dall’art. 117 Cost., che impegna al conseguimento dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale e 
su cui, in base all’art. 120 Cost., si misura anche l’intervento sostitutivo statale volto a colmare l’eventuale 
inerzia degli enti sottostanti. 

586 U. POTOTSCHNIG, Pubblici servizi, cit.; del pari v. M. S. GiANNINI, I pubblici poteri negli Stati 
pluriclasse, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1979, p. 402; V. BACHELET, L’attività di 
coordinamento nell’amministrazione pubblica dell’economia, Giuffrè, Milano, 1957; Legge e attività 
amministrativa nella programmazione economica, Giuffrè, Milano, 1975. 

587 Si nega l’esistenza di uno status d’utenza inteso come situazione giuridica fondamentale 
sostitutiva della cittadinanza, in M. CAMMELLI, Per uno statuto dell’utente, in Pol. Dir., 1981, p. 447; si 
veda inoltre G. NAPOLITANO, Servizi pubblici e rapporti di utenza, cit., p. 158 e in particolare p. 169, in 
cui l’A. , che commentando la tendenza alla parificazione del rapporto di utenza agli altri rapporti di 
consumo, sottolinea che questo non implica il «dissolvimento del rapporto di cittadinanza nel rapporto 
di utenza» posto che «[…] il rapporto di utenza non può essere completamente separato dal rapporto di 
cittadinanza: questo continua a influenzarne le condizioni di costituzione e le ragioni di esistenza». 
Afferma la tesi di una compenetrazione dei rapporti di cittadinanza con altri rapporti, come quello di 
utenza, assumendo come presupposto della propria ricostruzione la disgregazione della concezione 
tradizionale di cittadinanza e il graduale passaggio ad una cittadinanza amministrativa C.E. GALLO, La 
pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza amministrativa, in Dir. Amm., 2002, p. 486 e ss., il quale 
sottolinea «la tendenza […] a qualificare i diritti del cittadino in relazione alla posizione che egli riveste 
all’interno della specifica collettività dove opera; il cittadino è cioè immaginato non come singolo, 
indifferentemente collocato nel territorio della Repubblica, ma come persona che si trova all’interno di 
una determinata collettività sociale od anzi opera all’interno di una pluralità di collettività […] ciò 
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costituzione. Dal programma d’indirizzo deriva, a carico del gestore, l’obbligo a contrarre uti 

universi588, nei limiti della suddetta individuazione dell’utenza potenziale. Pertanto, l’atto o 

fatto idoneo a configurare l’individuo come creditore realizza i presupposti della 

domanda/utenza potenziale presuntivamente individuata589, instaurando così il rapporto 

giuridico di utenza. 

L’interesse alla base del rapporto d’utenza risulta perciò irrilevante fino al momento 

del concreto sorgere di un diritto di credito in capo all’utente, perché prima è una mera 

aspettativa di fatto riconducibile a bisogni egoistici individuali del privato, o interesse legittimo 

che può sindacare il perseguimento dell’interesse pubblico da parte della pubblica 

amministrazione590.  

In tal senso, la qualificazione dei destinatari dei pubblici servizi in termini di utenza 

attribuisce rilievo al momento dell’erogazione del servizio e alla concreta fruizione di talune 

prestazioni materiali da parte del singolo utente (come nel caso del trasporto pubblico) o 

dell’intera collettività591, individuando così nel contratto d’utenza l’attuazione del programma 

di servizio pubblico. 

 
significa […] che la localizzazione all’interno di una formazione sociale è il punto di riferimento normale 
del diritto, proprio in considerazione della socialità naturale e necessaria della persona umana». 

588 In tal senso, G. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, vol. V, Milano, Giuffrè, 1959, 359 
e ss., in revisione critica di A. DE VALLES, I servizi pubblici; cit., p. 379, che sostiene viceversa l’erogazione 
di prestazioni a favore dei cittadini «uti singuli». 

589 Su cui v. quanto già detto in merito alle considerazioni di M. NIGRO, L’edilizia popolare come 
servizio pubblico, nota 200. 

590 G. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, cit., p. 347. Nel senso critico, di cui a nota U. 
POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, cit., p. 160. Cfr. G. NAPOLITANO, Servizi pubblici e rapporti di 
utenza, cit., p. 567 – 568, ove sottolinea come sin dalle origini, «in presenza di gestioni affidate a 
concessionari privati, l’intervento pubblico poteva condurre alla determinazione di un vero e proprio 
programma erogativo e alla rigida definizione delle condizioni dei rapporti d’utenza». In tal modo, gli 
utenti «beneficiavano indirettamente dell’attività di direzione e regolamentazione svolta 
dall’amministrazione» nei confronti del gestore: il loro interesse era tutelato solo per riflesso, assorbito 
in quello perseguito dall’amministrazione e, perciò, privo di una protezione diretta. 

591 B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti nell’amministrazione per servizi, cit., p. 12.; G. ALPA, 
Contratti di utenza pubblica, in Nuov. Giur. Civ. Comm., 1986, II, p. 107 e ss., sostiene che l’espressione 
“utenza pubblica” può essere impiegata a fronte di ogni situazione in cui operi sul mercato un ente 
pubblico o una società privata costituita da enti pubblici, a prevalente capitale pubblico o concessionaria 



CAMILLA JACOD 

 160 

In questi termini, emerge la “doppia anima” del rapporto d’utenza592. Da un lato, sorge 

prima ancora della individuazione del destinatario individuale della prestazione, assumendo 

rilevanza nei vari atti predisposti dall’amministrazione per l’organizzazione e la gestione del 

servizio nell’interesse di una collettività (programma e contratto di servizio pubblico). Per altro 

verso, esso si realizza con l’instaurazione ed esecuzione del rapporto contrattuale individuale 

tra utente e gestore (contratto d’utenza). 

 Ne consegue che la posizione giuridica dell’utenza può presentarsi ora come interesse 

legittimo – da far valere nei confronti dell’amministrazione affinché eserciti correttamente i 

propri poteri di organizzazione e regolazione del servizio – ora come diritto soggettivo alla 

prestazione, azionabile nei confronti del gestore del servizio in sede di esecuzione del 

rapporto593. 

 

 
di un servizio pubblico, in regime di monopolio o di concorrenza, ed offra al pubblico dei consumatori 
cose o servizi da considerarsi essenziali per la vita umana (i.e. servizi relativi ai trasporti, alle poste, ai 
telefoni, alla telematica, all’erogazione di energia). 

592 A. CATAUDELLA, Situazioni soggettive di diritto privato dell’utente nei servizi pubblici essenziali, 
in AA.VV. Energia e servizio pubblico, Milano, 1989, p. 31. Sul punto S. MICONI, I contratti, cit., pp. 81 
- 82 

593 Più in generale, sulle situazioni giuridiche soggettive degli utenti, cfr., SCHINAIA, Situazioni 
soggettive di diritto pubblico dell’utente nei servizi pubblici, in Rass. lav. pubbl., 1988, I, 449. In ogni caso, 
l’utente vanta una generale posizione di diritto alla prestazione del servizio, sul punto cfr., P. VIRGA, 
Diritto amministrativo. Attivitàe prestazioni, IV, Milano, 1996, 291. 
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2. Diritti di credito e “diritti di partecipazione” a tutela dell’utente 

La tradizionale cesura tra la fase organizzativa del servizio, ove all’utente si riconosce un 

interesse legittimo, e quella erogativa, ove si attribuisce un diritto soggettivo594, è stata oggetto 

di una revisione critica sulla base dei profili marcatamente pubblicistici che permeano e 

conformano il rapporto anche nella sua gestione. Il tentativo di riconciliare queste tensioni si 

articola nella valorizzazione complementare – sebbene non scevra di problematicità 

intrinseche595 – dei diritti “di credito” e “di partecipazione” dell’utente.  

Sul primo versante, rileva la questione se (e in che misura) l’utente possa vantare diritti 

soggettivi derivanti direttamente dal contratto di servizio stipulato tra ente affidante e gestore. 

In altri termini, ci si chiede se il contratto di servizio possa configurarsi – in senso privatistico 

– come contratto a favore di terzo, produttivo di effetti di tutela in capo all’utente596.  

 
594 Cass., sez. un., 27 luglio 1998, n. 7346, in Mass. Giust. civ., 1998, 1597, con riferimento al 

servizio idrico gestito da un consorzio di Comuni, ha affermato che, una volta costruito l’acquedotto e 
ripartita l’acqua tra i Comuni secondo criteri prestabiliti, la gestione delle forniture agli utenti costituisce 
attività di diritto privato, soggetta alla giurisdizione del giudice ordinario. In senso conforme, Cass., sez. 
un., 26 aprile 1977, n. 1547, in Giust. civ., 1977, 1133 ss., relativa all’Ente autonomo acquedotto pugliese, 
e Cass., sez. un., 25 gennaio 1985, n. 353, ivi, 1985, 1042 ss. In tali pronunce si distingue tra le scelte 
discrezionali legate alla progettazione e ripartizione della risorsa – in cui l’utente non vanta diritti 
soggettivi – e la fase di gestione della fornitura, che dà luogo a rapporti contrattuali tra l’ente erogatore e 
l’utente. M.E. SCHINAIA, Situazioni soggettive di diritto pubblico dell’utente nei servizi pubblici, in Rass. 
lav. pubbl., 1988, p. e 449 ss., spec. 454-460; A. CATAUDELLA, Situazioni soggettive di diritto privato 
dell’utente nei servizi pubblici essenziali, cit..; P. SCHLESINGER, La pluralità delle fonti nella 
somministrazione di energia elettrica, in Rass. giur. en. el., 1997, p. 308 ss., spec. p. 309-310; G.G. Gentile 
- F. PasseggIO, Influenza sui contratti di utenza pubblica della nuova disciplina sulle «clausole abusive», 
ivi, 1996, p. 853 e ss. 

595 In tal senso, v. M. RAMAJOLI, La tutela degli utenti nei servizi pubblici a carattere 
imprenditoriale, in Dir. amm., fasc. 3-4, 2000, che indica la problematicità della tutela dell’utente dei 
pubblici servizi a carattere imprenditoriale, sia dal punto di vista pratico, per la scarsa efficacia storica dei 
mezzi di tutela, sia teorico, per la difficoltà di ricostruire in termini unitari la sua posizione giuridica 
soggettiva. 

596 Cfr. A. TORRICELLI, Il trasporto ferroviario liberalizzato: organizzazione della concorrenza e 
tutela dell’interesse pubblico, in A. BRANCASI (a cura di), Liberalizzazione del trasporto terrestre e servizi 
pubblici economici, Bologna, 2003, p. 39 e ss.; C. MARZUOLI,Iil contratto di servizio in materia radio-
televisiva: un contratto autentico?, in dir. Radiodif. Telecom., fasc. 3, 2000, p. 749 e ss. Parla di contratto 
con prestazioni/clausole a favore di terzo A. PERICU, Impresa e obblighi di servizio pubblico, cit., p. 455.  



CAMILLA JACOD 

 162 

Il contratto di servizio, pur originariamente concepito597  nella disciplina euro unitaria 

come strumento per vincolare l’impresa di gestione all’assolvimento di obblighi di servizio598, 

ha assunto nell’ordinamento nazionale una portata più ampia, divenendo progressivamente 

centrale nella definizione concreta dei diritti degli utenti599.  

In senso critico600, si rileva l’incompatibilità del divieto di derivare obblighi o effetti 

sfavorevoli a carico del terzo beneficiario (artt. 1372 e 1411, c.c.) rispetto a contenuti tipici dei 

contratti di servizio, che spesso contemplano, oltre ai diritti dell’utenza, anche oneri a suo 

carico – si pensi agli obblighi contributivi o al pagamento di tariffe da parte dell’utente601, 

ovvero a clausole limitative della responsabilità del gestore verso gli utenti602. 

 
597 Introdotto per la prima volta nell’ordinamento comunitario come modello di regolazione 

contrattata dei rapporti tra pubblica amministrazione e gestori di servizi di trasporto, il contratto di 
servizio legittima le autorità competenti degli Stati membri a garantire standard minimi di servizio a 
tariffe agevolate a determinate categorie di utenti, limitando al contempo il ricorso a strumenti 
autoritativi (obblighi alle imprese) in favore dell’ingresso delle regole del mercato e della concorrenza. 
Artt. 14 e 106, comma 2° TFUE; art. 36, Carta dei diritti fondamentali UE. In merito alla insuscettibilità 
di ogni sovvenzione pubblica emessa nell’ambito di settori economici di essere esclusa dal novero degli 
aiuti di Stato, in nome di un generico riferimento all’ammissione di un interesse generale si veda CGCE, 
sentenza 24 luglio 2003, C-280/00, c.d. Altmark. Quanto ai successivi sviluppi dei principi e delle regole 
poste alla base dell’ammissibilità delle compensazioni di servizio, v. Decisione della Commissione, 28 
novembre 2005, e la Comunicazione della Commissione, 28 novembre 2005. F. FILPO, La nuova 
disciplina dell’Unione europea in materia di aiuti di stato per la compensazione di oneri di servizio 
pubblico, in Contr. impr./Eur., 2013, p. 102 e ss. 

598 Trattasi dei «requisiti specifici imposti dalle autorità pubbliche al fornitore del servizio per 
garantire il conseguimento di alcuni obiettivi di interesse pubblico», v. Libro verde sui servizi di interesse 
generale, COM (2003)270 def., pt. 20 

599 Misura 4, Allegato alla delibera n. 154/2019. 
600 V. G. NAPOLITANO, Regole e mercato, cit., 86; G. PIPERATA, Tipicità e autonomia, cit., 250, il 

quale osserva che, se il contratto di servizio è qualificato come rapporto privatistico, l’utente risulta 
formalmente escluso dal novero dei destinatari degli effetti contrattuali. Sul versante esplicitamente 
contrattualistico si colloca anche A. MOZZATI, Il contratto di servizio nell’ordinamento comunitario, in 
Econ. Dir. Terz., 2003, p. 739 e ss. 

601 V. B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti, cit., p. 281. In particolare, si v. con riferimento all’obbligo 
di allaccio al servizio idrico e l’esonero dall’obbligo di pagamento del canone, F. BOTTEON, Tariffa per 
il servizio di fognatura e depurazione, contratto di utenza e rifiuto dell’utente di contrarre, in App. e contr., 
aprile 2010 

602 V. in tal senso A. MASSERA - C. TACCOLA, L’uso del contratto, cit., per i quali l’assimilazione del 
contratto di servizio al contratto a favore di terzi «non sembra in grado di cogliere in pieno la complessità 
dell’organizzazione ed erogazione del servizio» nel rapporto trilaterale amministrazione/gestore/utente. 
Tale impostazione, infatti, ridurrebbe il contratto di utenza a mera dichiarazione dell’utente di voler 
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La prevalente ricostruzione vede nell’utente non già un terzo contraente, ma il soggetto 

di un rapporto obbligatorio con il gestore, che ha sì la sua fonte immediata nel contratto 

d’utenza603, ma che è strettamente collegato al contratto di servizio tra amministrazione e 

gestore (cap. IV, par. 1).  

In tale accezione, il contratto di servizio è lo strumento – ritenuto tecnicamente idoneo 

per la cura dell’interesse di servizio pubblico604 ed esemplificativo dell’autonomia negoziale 

dell’amministrazione605 – con cui quest’ultima predetermina il contenuto dei contratti di 

 
“profittare” dell’accordo (art. 1411, co. 3, c.c.) e la responsabilità del gestore all’adempimento verso 
l’amministrazione, consentendogli di opporre all’utente, ai sensi dell’art. 1413 c.c., le eccezioni fondate 
sul contratto di servizio, con un effetto finale di minor tutela per l’utente. 

603 Su cui per primo G. ALPA, Contratti di utenza pubblica, in Nuova giur. civ. comm. 1986, II, p. 
107, per descrivere in termini privatistici il rapporto tra gestore del servizio e utente. Contra, L. 
MANCINI, I contratti di utenza pubblica, p. 116, secondo cui il rapporto di utenza «non si presta ad un 
inquadramento nelle categorie negoziali configurandosi, invece, come rapporto di prestazione 
amministrativa disciplinato da norme di diritto pubblico», che si costituisce solo con il provvedimento 
amministrativo di ammissione dell’utente al servizio. Cfr. altresì M. RAMAJOLI, cit., e ivi citate Cass., sez. 
Un., 26 aprile 1977, n. 1547 e 25 gennaio 1985, n. 353), che hanno riconosciuto in tema di servizi 
essenziali, l’esistenza di un obbligo legale a contrarre in capo al gestore ex art. 2597 c.c.; specularmente, 
all’utente è attribuito il diritto soggettivo di ottenere la stipula del contratto di fornitura del servizio, alle 
condizioni stabilite dall’ordinamento, dinanzi al giudice ordinario in caso di rifiuto. 

604 Sul tema si vedano i contributi di E. BRUTI LIBERATI, Consenso e funzione nei contratti di diritto 
pubblico, tra amministrazioni e privati, Milano, 1996, in particolare, cui si rimanda anche per una più 
ampia bibliografia sulla configurazione in chiave pubblicistica del contratto di servizio; A. ROMANO 

TASSONE, Il contratto di servizio, in Diritto dei trasporti, 1998, p. 613 e ss. Ancora E. BRUTI LIBERATI, 
Accordi pubblici, in Enc. Dir. agg. V, Milano, 2001, p. 14, il quale dopo aver individuato le caratteristiche 
degli accordi pubblici, in relazione al contratto di servizio, ritiene che lo stesso rientri nella più generica 
categoria degli «accordi che le pubbliche Amministrazioni stipulano con soggetti privati 
nell’esplicazione di un potere amministrativo»; similmente anche, G. GRECO, Accordi amministrativi. 
Tra provvedimento e contratto, Torino, 2003, p. 164. 

605 In particolare, sarebbero accordi sostitutivi di provvedimento (art. 11, l. n. 241/1990). Per una 
ricostruzione in termini, v. G. E. BERLINGERIO, Studi sul servizio pubblico, cit.; G. GRECO, Le concessioni 
di pubblici servizi tra provvedimento e contratto, cit., p. 381 ss.; F. MERUSI, Il coordinamento e la 
collaborazione degli interessi pubblici e privati dopo le recenti riforme, in Dir. amm., 1, 1993, p. 33 ss.; G. 
PERICU, L’attività consensuale dell’Amministrazione pubblica, in L. MAZZAROLLI - G. PERICU - A. 
ROMANO - F.A. ROVERSI MONACO - F. G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, cit., p. 1577 ss.; 
F. G. SCOCA, La teoria del provvedimento dalla sua formulazione alla legge sul procedimento, in Dir. 
amm., n. 1, 1995, p. 46 ss., che precisa che «essi costituiscono […] la formalizzazione in atti consensuali 
della partecipazione degli “interessati” al procedimento» per cui più che natura contrattuale in senso 
stretto, permetterebbero per gli utenti «la partecipazione, che in via generale deve intendersi come 



CAMILLA JACOD 

 164 

utenza, imponendo al gestore obblighi uniformi verso la generalità degli utenti e realizzando il 

coordinamento per cui le clausole del contratto di servizio – benché non direttamente efficaci 

verso terzi – finiscono per delineare i contorni dei diritti di credito fatti valere nel proprio 

rapporto individuale con il gestore606 (si pensi agli standard di continuità e qualità del servizio, 

alle condizioni economiche e alle penali per inadempimento, che vengono poi trasfuse nei 

singoli contratti d’utenza).  

Il contratto di servizio, in questa chiave, non fungerebbe da fonte genetica dei diritti 

dell’utente, ma piuttosto da strumento di specificazione e attuazione di obblighi radicati 

nell’ordinamento607, traducendo per il singolo rapporto di utenza il contenuto 

 
partecipazione al processo di formazione della decisione, diventa partecipazione alla decisione (che si 
struttura in modo consensuale)». 

606 Su tale piano, alcuni affermano l’idoneità a produrre effetti anche verso gli utenti, altri hanno 
escluso tale possibilità in radice, basandosi sulla clausola legale “senza pregiudizio dei diritti dei terzi”, a 
meno che non si tratti di effetti favorevoli per gli utenti. Sul punto, v. F. TIGANO, Gli accordi 
procedimentali, Torino, 2002, pp. 173 ss.; L. MANCINI, I contratti di utenza pubblica, cit. Nell’ ipotesi, 
l’effettiva incidenza sul rapporto d’utenza dipenderebbe dal contenuto concreto del contratto di servizio, 
che può variare da un vero e proprio contratto a un semplice programma. G.P. CIRILLO, ult. op. cit.; ma 
si veda altresì L. TILOCCA, Il contratto di servizio tra ente locale e società di gestione: ruolo e forme di tutela 
del cittadino utente, in Amm. it., 2006, p. 537 e ss.; A. M. BENEDETTI, Utenti e servizi pubblici locali nel 
codice del consumo: belle proclamazioni e poca effettività?, in Politica del diritto, 3, 2007, p. 478. In tal 
caso, la genericità delle clausole riferite all’utenza, i diritti concreti e attuali sembrano essere 
principalmente in capo all’Amministrazione e, in certe condizioni, alle associazioni degli utenti, mentre 
la tutela dell’utente individuale si manifesta soprattutto al momento della stipula ed esecuzione del 
contratto d’utenza, sulla base delle condizioni generali predisposte dal gestore. V. in tal senso, G. 
NAPOLITANO, Regole e mercato, cit., p. 85. 

607 Sul piano costituzionale, esso intercetta la libertà di circolazione, (art. 16, Cost.); i diritti 
inviolabili e il principio di eguaglianza, che implicano la necessità di un accesso non discriminatorio ai 
servizi pubblici essenziali, (artt. 2 e 3, Cost.); le implicazioni del diritto alla salute per la sicurezza e qualità 
ambientale del trasporto (art. 32, Cost.); il quadro delle competenze regionali e locali, (artt. 117 e 118, 
Cost.), che fornisce l’architettura istituzionale per la concreta attuazione di tali servizi e un quadro di 
garanzie minime, progressivamente delineato, attraverso la nozione di livelli essenziali delle prestazioni 
(art. 117, comma 2, lett. m), Cost.), e la tutela dei diritti sociali fondamentali. A ciò si aggiunge la 
disciplina euro unitaria, che in materia di servizi pubblici di trasporto di passeggeri impone obblighi di 
servizio pubblico e promuove procedure competitive per l’affidamento dei servizi per cui il riferimento 
principale è al Regolamento (CE) n. 1370/2007, ma si pensi anche ai regolamenti europei in materia di 
diritti dei passeggeri nel trasporto ferroviario, aereo, marittimo e con autobus, come il Regolamento (UE) 
n. 181/2011 relativo ai diritti dei passeggeri nel trasporto effettuato con autobus e ai vari regolamenti sui 
diritti dei passeggeri, che definiscono standard minimi a tutela dell’utenza a livello sovranazionale. 
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«predeterminato e pubblicisticamente eterodeterminato»608 della prestazione di servizio 

pubblico.  

Accanto ai diritti di natura creditizia – che si configurano come diritto alla prestazione 

conforme agli standard qualitativi e quantitativi, siano essi dichiarati dal gestore o imposti (e 

garantiti) dall’ordinamento – si sono fatti largo strumenti volti a riconoscere agli utenti diritti 

di partecipazione e controllo sull’andamento del servizio pubblico.  

L’evoluzione di tali strumenti avrebbe rafforzato la configurabilità del collegamento 

tra il contratto di servizio e il rapporto d’utenza e così il rapporto “trilatero” che si realizza nella 

realizzazione di servizio pubblico tra amministrazione titolare, gestore e utenti609. Lo schema si 

realizza nel dovere del gestore610 di trasporto pubblico locale di adottare la Carta della qualità 

dei servizi611, che crea un “patto di trasparenza” con gli tenti612 volto alla customer satisfaction613. 

Alcuni profili del rapporto di utenza (quali i livelli di qualità, i rimedi in caso di disservizio, le 

 
608 Così M. RAMAJOLI, La tutela degli utenti, cit.; M. CLARICH, Servizio pubblico e servizio 

universale, cit., p. 44 e ss.; D. SORACE, Servizi pubblici, cit., p. 395 e ss., 
609 Osserva la Corte dei Conti, Sez. reg. controllo Piemonte, 7 ottobre 2010, n. 56 «La normativa 

introdotta dal comma 461 appare valorizzare una visione “triangolare” del controllo sul servizio 
pubblico, che coinvolga contemporaneamente l’ente locale, i consumatori/utenti ed il gestore»; v. altresì 
A. M. BENEDETTI, Utenti e servizi pubblici locali, cit.; B. SPADONI, Il contratto di servizio nella 
regolazione dei servizi pubblici locali, in www.dirittodeiservizipubblici.it, 26 ottobre 2012. 

610 Ai sensi del d. lgs. n. 201 del 23 dicembre 2022, art. 25, comma 1, che richiama l’art. 2, comma 
461, lettera a), della legge 24 dicembre 2007, n. 244. 

611 Su cui almeno N. RANGONE, I servizi di interesse generale in Europa, in Giornale di diritto 
amministrativo, 1997, 384; G. SCIULLO, Profili della direttiva 27 gennaio 1994 («Principi 
sull’erogazione dei servizi pubblici»), in Dir. econ.,1996, p. 47 e ss. L. IEVA, Il principio della qualità del 
servizio pubblico e la “carta dei servizi”, in Foro Amm., 2001, p. 229 e ss.; S. PIAZZA, La carta dei servizi 
pubblici come forma di tutela degli utenti, in Nuova Rass., 2004, p. 2490 e ss. 

612 Di questo orientamento quanti sostengono la natura contrattuale della carta dei servizi, v. L. 
TORCHIA, Le responsabilità, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di Diritto amministrativo, Parte 
generale, Tomo II, Milano, 2000, p. 1451; VESPERINI – S. BATTINI, La Carta dei servizi, cit.; G. 
NAPOLITANO, Servizi pubblici, cit. Distingue tra i casi in cui il rapporto d’utenza sorge in base ad atto 
d’ammissione (es. servizi sociali), da quello in cui s’instaura il contratto d’utenza (es. trasporti), L. IEVA, 
Il principio della qualità del servizio pubblico e la “carta dei servizi”, cit. 

613 L. IEVA, Il principio della qualità del servizio pubblico e la “carta dei servizi”, cit. 
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modalità di erogazione del servizio sostitutivo, ecc.) vengono così sottratti alla contrattazione 

delle parti614 per assumere rilevanza generale. 

In particolare, si tratterebbe di atti di autoregolamentazione vincolante per espressa 

previsione di legge (art. 1987 c.c.) 615 o, più specificamente e con maggiore aderenza alla loro 

funzione di impegno verso il pubblico, come promesse al pubblico (art. 1989 c.c.)616 che, rese 

pubbliche, integrerebbero ex lege (art. 1374 c.c.) il contenuto dei singoli contratti di utenza, sia 

 
614 Con riferimento ai rapporti d’utenza, la contestualizzazione storica dell’introduzione delle carte 

di servizio impone di ricordare la perspicace osservazione per cui «la privatizzazione dei servizi non ha 
prodotto la de-regolazione degli stessi, ma ha richiesto e richiede una loro ri-regolazione», E. FERRARI, I 
servizi a rete in Europa, cit. In tal senso, cfr. M. CLARICH, Servizio pubblico e servizio universale: 
evoluzione normativa e profili ricostruttivi, in Rass. Giur. En. El., 1998, p. 50, secondo il quale «con 
l’avvio degli anni Novanta di un disegno di riforma della pubblica amministrazione volto a ripensare 
quest’ultima in funzione delle esigenze dei cittadini, si è fatta strada, nel settore dei servizi pubblici, l’idea 
di introdurre una serie di garanzie minime a favore degli utenti, sulla falsariga delle esperienze straniere 
delle cosiddette Carte dei servizi. Da destinatari passivi di prestazioni erogate da gestori di servizi pubblici, 
gli utenti si presentano così sempre più come titolari di «diritti» che trovano particolari forme di tutela». 

615 In tal senso, v. G. SBISÀ, Natura e funzione delle «carte dei servizi». La carta del servizio elettrico, 
in Rass. giur. Enel, 1997, 345, secondo il quale, poiché sono distinte dalle condizioni generali di contratto 
può ritenersi che: «le regole contenute nella Carta dei servizi non sono regole contrattuali, ma atto di 
autoregolamentazione vincolante per il promittente per espressa disposizione di legge (art. 1987 c.c.) ed 
efficaci nei confronti dei destinatari dal momento in cui la singola Carta dei servizi viene resa pubblica»; 
nello specifico, si tratta di: «norme dirette a creare uno statuto dell’utente di pubblici servizi»; pertanto 
ascrivibili al fenomeno della (cfr. p. 342): «integrazione contrattuale». Altresì v. FRESA, Servizio 
pubblico, in G. GUARINO (a cura di) Dizionario amministrativo, Milano, 1983, p. 1343 e ss., per cui si 
risolverebbero in promesse unilaterali, pure integratrici del contratto di utenza. 

616 F. PUGLIESE, Le carte dei servizi. L’autorità di regolazione dei servizi pubblici essenziali. I 
controlli interni, in Riv. Trim. app., 1995, p. 240 ha ipotizzato una natura “mista”, a cavallo tra 
adempimento contrattuale (diritto soggettivo) e soddisfacimento di aspettative riconducibili all’interesse 
legittimo, entrambe orientate alla qualità del servizio. L. TORCHIA, Le responsabilità, in S. CASSESE (a 
cura di), Trattato di Diritto amministrativo, Parte generale, Tomo II, Milano, 2000, p. 1451 sostiene la 
tesi di una vera e propria “contrattualizzazione” dei rapporti tra erogatori e utenti indotta dalle Carte. La 
riconduzione all’istituto dell’inserzione automatica di clausole (art. 1339 c.c.), è stata criticata in quanto 
mancherebbero i presupposti fondamentali: non si tratterebbe di sostituire clausole difformi stipulate 
tra le parti con disposizioni imperative di legge, bensì di completare la disciplina contrattuale con 
ulteriori impegni relativi alla qualità, e le previsioni delle Carte non sempre hanno natura di norme 
imperative inderogabili Parimenti, l’assimilazione alle condizioni generali di contratto (art. 1341 c.c.) 
non convince appieno, poiché queste ultime sono tipicamente predisposte nell’interesse dell’erogatore e 
impongono obblighi agli utenti, mentre le Carte dei Servizi stabiliscono vincoli e standard a carico del 
gestore e a favore dell’utenza. In tal senso, S. BATTINI, La tutela dell’utente e la carta dei servizi pubblici, 
in Riv. trim. dir. pubbl., 1998, p. 191-192; G. SBISÀ, G. SBISÀ, Natura e funzione delle «carte dei 
servizi». La carta del servizio elettrico, cit. 
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per quanto riguarda gli standard specifici di qualità e le modalità di rimborso, sia come limite 

alla validità di clausole contrattuali individuali che risultassero peggiorative rispetto agli 

impegni assunti nella Carta. 

Il contenuto di predeterminazione dei livelli prestazionali minimi del gestore nei 

confronti dell’utenza e la previsione di forme di intervento degli utenti, singoli e associati – sia 

nella fase di definizione degli standard di qualità e delle condizioni generali del rapporto di 

utenza, sia nel corso dell’esecuzione del servizio (mediante meccanismi di feedback, reclamo e 

verifica partecipata)617 – rende le Carte di qualità dei servizi documenti cruciali per codificare 

obblighi e gli standard qualitativi, rafforzandone l’azionabilità. 

La tutela degli utenti è garantita in caso di violazione degli standard qualitativi e di 

efficienza del servizio – posti da fonti normative, contratti di servizio o carte dei servizi – e ciò 

anche in assenza di un danno patrimoniale immediatamente quantificabile618. Mentre 

l’ottenimento di un risarcimento del danno (ai sensi dell’art. 30 c.p.a. e degli artt. 1218, 2043 

c.c.) postula di norma la dimostrazione di un pregiudizio effettivo, la lesione dell’interesse 

legittimo dell’utente all’erogazione di un servizio regolare e conforme agli impegni619 è in sé 

azionabile.   

 
617 Così soprattutto C. FRESA, Servizio pubblico, in Dizionario amministrativo a cura di G. 

GUARINO, Milano, 1983, p. 1343 ss. (che descrive i rapporti di utenza come complessi e con 
commistione di momenti pubblicistici e privatistici) e S. BATTINI, La tutela dell’utente e la carta dei 
servizi pubblici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1998, p. 191-192. 

618 Principio generale ex art. 100 c.p.c., cfr. artt. 24, 103, 113, Cost. Sul punto già A. PAJNO, Servizi 
pubblici, cit., per cui gli strumenti organizzativi del servizio pubblico devono essere censurabili da parte 
di «tutti i protagonisti della vicenda dei servizi pubblici» e quindi non solo da parte dei concorrenti, ma 
anche da parte degli utenti o delle loro associazioni, per l’irrazionalità e l’antieconomicità delle scelte 
organizzative predisposte. Per un inquadramento, tenendo conto dell’evoluzione successiva, si veda 
anche M. RAMAJOLI, La tutela degli utenti, cit. ove rileva quell’impostazione giurisprudenziale per cui 
«se l’organizzazione del servizio pubblico sia in grado di condizionare l’autonomia imprenditoriale 
dell’utente, è riconosciuta a quest’ultimo una posizione giuridica soggettiva tutelabile e 
conseguentemente la forma di tutela estrinsecantesi in un rimedio di natura costitutiva». Sulla tutela, ad 
es. dell’interesse dell’utente abituale di una linea di trasporto soppressa, Cons. Stato, sez. V, 19 febbraio 
2018, n. 1051; Cons. Stato, sez. V, 15 marzo 2021, n. 2178. 

619 Su cui da ultimo cfr. cfr. Cons. Stato, Sez. V, 10 dicembre 2022, n. 7493, secondo un 
orientamento, che attribuisce specifica rilevanza alle inadempienze rispetto alla Carta dei Servizi, v. TAR 
Lazio, Sez. II-bis, 4 febbraio 2019, n. 1498. 
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La responsabilità del gestore per il mancato rispetto degli standard specifici e misurabili 

indicati nelle Carte fonda620 un diritto soggettivo dell’utente al corretto adempimento e 

all’eventuale indennizzo621, mentre la violazione di enunciazioni di principio o standard 

generici potrebbe rilevare più come lesione di un interesse collettivo, azionabile principalmente 

dalle associazioni di categoria. 

Ne consegue che sia il singolo utente – previa dimostrazione di un interesse diretto e 

differenziato – sia gli organismi esponenziali622 sono abilitati a promuovere l’azione innanzi al 

giudice amministrativo per rimuovere le disfunzioni o le inadempienze che affliggono la 

qualità, la regolarità o l’efficienza del servizio, al fine di ripristinare la conformità a legge e 

garantire l’effettiva e corretta erogazione delle prestazioni. 

Un ruolo propulsivo e garantistico nella promozione dei diritti di partecipazione è 

demandato alle autorità di regolazione indipendenti, all’Autorità di regolazione trasporti 

competente a determinare le condizioni minime di qualità delle attività connotate da oneri di 

servizio pubblico623. L’intervento regolatorio in materia di trasporto pubblico locale ha 

 
620 S. BATTINI, La tutela dell’utente e la carta dei servizi pubblici, cit., distingue tra diritti a risultati 

specifici (standard puntuali, sanzionati da indennizzi) e interessi legittimi alla corretta organizzazione 
(standard generici). 

621G. NAPOLITANO, Gli «indennizzi automatici» agli utenti di servizi pubblici, in Danno e 
responsabilità, 1996, p. 15, che assimila gli indennizzi a clausole penali (ritenendo il termine “indennizzo” 
atecnico e frutto di antichi retaggi); G. TULUMELLO, Privatizzazione dei servizi pubblici e problemi di 
tutela giurisdizionale, in Contratto e impresa Europea, 1999, p. 386, li considera sanzioni amministrative 
in quanto prescindono da dolo o colpa e non mirano a una reintegrazione completa. 

622 Gli organismi rappresentativi – quali le associazioni dei consumatori (legittimate ai sensi dell’art. 
139, d.lgs. 206/2005) o i comitati di utenti che comprovino un’adeguata rappresentatività (Cons. Stato, 
sez. VI, 3 maggio 2017, n. 2028) – sono perciò legittimati a contestare l’inosservanza delle modalità 
operative e degli standard qualitativi del servizio. Tale prerogativa si esplica, ad esempio, mediante 
l’impugnazione di atti a portata generale – come piani tariffari o delibere di riorganizzazione – suscettibili 
di arrecare pregiudizio agli utenti (Cons. Stato, sez. V, 29 luglio 2019, n. 5366). La cui valenza generale 
per gli enti esponenziali è stata riconosciuta anche da Cons. Stato, Ad. Plen., 9 febbraio 2011, n. 4. 

623 D. l. 6 dicembre 2011, n. 201, conv. con mod. da l. 22 dicembre 2011, n. 214, art. 37, comma 2° 
lett. d). L’Autorità ha esercitato le proprie competenze per il settore ferroviario con l’Atto di regolazione 
A.R.T. dell’8 febbraio 2018, n. 16 riguardante Condizioni minime di qualità dei servizi di trasporto 
passeggeri per ferrovia, nazionali e locali, connotati da oneri di servizio pubblico; per il settore marittimo 
con Atto di regolazione A.R.T. del 4 ottobre 2018, n. 96 recante Condizioni minime di qualità dei 
servizi di trasporto passeggeri via mare, nazionali e locali, connotati da oneri di servizio pubblico e da 
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recentemente consolidato624 il proprio perimetro di competenza rispetto alle condizioni 

minime di qualità dei servizi di trasporto passeggeri su strada625 – autobus, filobus, tram, 

metropolitane in ambito urbano, periurbano, suburbano, extraurbano e metropolitano – in 

armonia con il recente riordino dei servizi pubblici locali a rilevanza economica626.  

 
ultimo per il trasporto terrestre Atto di regolazione recante Condizioni minime di qualità dei servizi di 
trasporto locale su strada connotati da obblighi di servizio pubblico, ai sensi dell’art. 37, comma 2, lettera 
d), del decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, dalla legge 22 dicembre 2011, 
n. 214, allegato alla delibera A.R.T. del 18 aprile 2024, n. 53, allegato A. 

624 La regolazione della qualità nel caso dei servizi di trasporto su strada trovava alcune preliminari 
misure regolatorie, assorbite dall’Atto di regolazione di cui alla nota precedente, nell’ambito della 
delibera A.R.T. del 30 maggio 2018, n. 56 rubricata Atto di regolazione recante misure volte ad assicurare 
condizioni di accesso equo e non discriminatorio alle autostazioni che soddisfano le esigenze di mobilità dei 
passeggeri attraverso la connessione intermodale e intramodale dei servizi (di seguito: delibera A.R.T. n. 
56/2018) e della delibera A.R.T. del 28 novembre 2019, n. 154 recante la Revisione della delibera n. 
49/2015 - Misure per la redazione dei bandi e delle convenzioni relativi alle gare per l’assegnazione dei 
servizi di trasporto pubblico locale passeggeri svolti su strada e per ferrovia e per la definizione dei criteri 
per la nomina delle commissioni aggiudicatrici, nonché per la definizione degli schemi dei contratti di 
servizio affidati direttamente o esercitati da società in house o da società con prevalente partecipazione 
pubblica (di seguito: delibera A.R.T. n. 154/2019), da ultimo modificata con delibera A.R.T. 15 maggio 
2024, n. 64. 

625 La delibera A.R.T. 15 maggio 2024, n. 64, ha modificato la definizione delle “Condizioni 
minime di qualità (CMQ)”, di cui alla lett. f), eliminando il riferimento della precedente delibera A.R.T. 
n. 154/2019 alla connotazione dei servizi “con oneri di servizio pubblico” che li differenziava dai servizi 
di TPL cd. “autorizzati”, non oggetto della regolazione. La precisazione è stata ritenuta pleonastica in 
quanto la medesima definizione di CMQ richiama espressamente l’applicazione dell’art. 37, comma 2, 
lett. d), del d. l. 6 dicembre 2011, n. 201, in cui si specifica che l’Autorità è competente (esclusivamente) 
«a stabilire le condizioni minime di qualità dei servizi di trasporto nazionali e locali connotati da oneri di 
servizio pubblico […]». 

626 D. lgs. 201/2022, art. 7, comma 1°, per cui «anche ai fini di quanto previsto dagli artt. 10, comma 
4°; 14, comma 2°, e 17, comma 2°» l’Autorità ha individuato i costi di riferimento dei servizi di trasporto 
pubblico locale, v. delibera A.R.T. dell’8 febbraio 2023, n. 23 rubricato Avvio del procedimento di 
individuazione dei costi di riferimento dei servizi di trasporto pubblico locale su strada in attuazione 
dell’art. 7, comma 1, del d. lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, cui termine di conclusione è stato da ultimo 
(delibera A.R.T. n. 28/2025) prorogato al 31 luglio 2025; lo schema tipo di piano economico-finanziario 
(già delibera A.R.T. 154/2019, Allegato “A”, Annesso 5), gli indicatori e i livelli minimi di qualità dei 
servizi (delibera A.R.T. del 18 aprile 2024, n. 53, in oggetto). 
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Tali condizioni minime concernono i livelli di prestazione627 adeguati a garantire il 

soddisfacimento delle esigenze essenziali di mobilità degli utenti628, in un quadro di uso 

efficiente629 delle risorse destinate alla compensazione degli obblighi di servizio pubblico. La 

definizione di una cornice regolatoria generale mira a superare la frammentazione che 

storicamente caratterizza l’offerta nel trasporto pubblico locale e, di riflesso, la disomogeneità 

dei contratti di servizio e della qualità erogata630. Spetta poi all’amministrazione competente 

declinare tale cornice, individuando condizioni e indicatori uniformi631 la cui misurabilità e 

 
627 Su livelli essenziali di prestazione C. PANZERA, I livelli essenziali delle prestazioni secondo i 

giudici comuni, in Giur. cost.,4, 2011, p. 3371 (v. anche pronuncia Corte cost. su gratuità trasporto 
pubblico). Sul contenuto minimo dei diritti degli utenti, definiti ai sensi dell’art. 37, comma 2°, lettere 
d) ed e), del d.l. 6 dicembre 2011, n. 201, nonché il rispetto dei diritti dei passeggeri di cui ai relativi 
Regolamenti europei e disposizioni nazionali di esecuzione, rispettivamente: per i diritti dei passeggeri 
nel trasporto ferroviario, dal Regolamento comunitario (CE) n. 1371/2007 e dal d. lgs. n. 70/2014; per 
i passeggeri nel trasporto con autobus, dal Regolamento (UE) n. 181/2011 e dal d. lgs. n. 169/2014; per 
i passeggeri via mare e per vie navigabili interne, dal Regolamento (UE) n. 1177/2010 e dal d. lgs. n. 
129/2015; per i passeggeri nel trasporto aereo, dal Regolamento (CE) n. 261/2004 e dal d. lgs. n. 
69/2006. 

628 Delibera A.R.T. 30 marzo 2017, n. 48, all. 1, misura 4, pt. 9, chiarisce che le esigenze di mobilità 
essenziali degli utenti possono essere soddisfatte anche mediante servizi che non comportano 
compensazioni o attribuzione di diritti di esclusiva (dunque anche al di fuori di contratti di servizio), o 
anche attraverso la compensazione diretta degli utenti, che può sostituire del tutto la compensazione 
diretta dell’operatore o essere complementare rispetto ad essa. 

629 Al riguardo, sulla base di quanto previsto dalla delibera ART n. 49/2015, misure 12, 13 e 14 per 
i servizi di trasporto di cui al d.lgs. n. 422/1997, la determinazione della copertura finanziaria del servizio 
è calcolata con rifermento ai costi dei servizi dell’ambito (inclusi quelli relativi a esternalità negative), 
sottoposti a un regime di progressivo recupero di efficienza per conseguire gli obiettivi quantitativi 
programmaticamente individuati.  

630 La frammentazione dell’offerta si rispecchia in un numero elevato di contratti di servizio, 
differenti per ambiti e tipologie di servizio. Una indagine recente sulla disciplina della filiera della qualità 
nell’ambito dei contratti di servizio esistenti sul territorio nazionale è contenuta nello Schema di Analisi 
di Impatto di regolazione allegato alla delibera A.R.T. n. 149/2023, spec. p. 31 e 43. 

631 Si tratta di livelli quantitativo-qualitativi minimi di prestazione del servizio di trasporto pubblico 
locale, coerentemente con gli atti di pianificazione e programmazione dei servizi di trasporto di cui agli 
articoli 14 e 16 del decreto legislativo n. 422/1997 e all’art. 3, comma 7° del decreto legislativo n. 
257/2016, o soglie minime/massime di parametri che incidono sul calcolo degli indicatori, in concorso 
con gli stakeholders. Gli indicatori, secondo quanto definito con Delibera A.R.T. n. 53/2024, all. A, 
misura 2, pt. 5, riguardano a) integrazione (multi)modale; b) conformità del materiale rotabile 
(disponibilità di posti); c) regolarità, puntualità e affidabilità; d) accessibilità commerciale; e) contrasto 
all’evasione tariffaria; f) accessibilità dei mezzi e delle infrastrutture al pubblico (con particolare 
riferimento alle PMR); g) sostenibilità ambientale; h) informazione all’utenza; i) trasparenza; j) pulizia e 
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confrontabilità nel tempo e tra tutti i soggetti coinvolti632 è presidio per l’adeguatezza e la 

sostenibilità del sistema, nonché per la realizzazione dell’interesse collettivo.  

Si assiste, tuttavia, nel più ampio contesto dei servizi pubblici a rilevanza economica, a 

un tentativo di “oggettivizzare”633 le ragioni che giustificano l’assunzione del servizio 

pubblico634, così come la scelta sulle sue modalità di gestione. Il procedimento di affidamento 

è orientato dal criterio della “qualità” (d. lgs. n. 201/2022, art. 14, comma 2), che assume 

carattere dirimente specie negli affidamenti in house, ove concorre a fondare la motivazione 

qualificata sul mancato ricorso al mercato (art. 17, comma 2). 

In questo quadro, che tende a demandare all’Autorità la predisposizione di regole a 

garanzia del perseguimento dell’interesse generale per «consentire le condizioni di incontro tra 

domande e offerte»635, la struttura del rapporto d’utenza pare primariamente condizionata 

 
comfort del materiale rotabile e delle infrastrutture al pubblico; k) sicurezza del viaggio e del viaggiatore, 
personale e patrimoniale. 

632 Vale il meccanismo tradizionale del miglioramento continuo della qualità sicché è fatto obbligo 
all’amministrazione di definire livelli migliorativi sia rispetto ai valori consuntivi della gestione 
precedente, sia rispetto alle annualità precedenti del medesimo contratto di servizio. Delibera A.R.T. n. 
53/2024, all. A, misura 2, pt. 8, v. prec. «modalità che promuovono il miglioramento della qualità» art. 
11, comma 2°, d. lgs. 30 luglio 1999, n. 286, ma già d.p.c.m. Enti affidanti, imprese affidatarie dei 
contratti di servizio, gestori di stazione e di infrastrutture.  

633 Di ragioni «oggettivizzate» parla A. PAJNO, ult. op. cit., p. 587. Si veda sul punto inoltre S. 
MICONI, I contratti dei servizi pubblici, Padova, 2010, p. 15; M. RAMAJOLI, La tutela degli utenti, cit., 
ritiene che «rispetto al passato risulta incrementata la funzione del servizio ad opera 
dell’amministrazione. Ciò in ragione del fatto che ai possibili rischi insiti nella privatizzazione e nella 
liberalizzazione, riassumibili nel perseguimento del mero interesse imprenditoriale da parte del soggetto 
gestore, cerca di porre rimedio il legislatore, affidando all’amministrazione un’attività dal contenuto 
eterogeneo». 

634 In particolare, v. d. lgs. 201/2022, art. 10 comma 2-3 nella scelta dei termini «devono» e 
«possono» su cui più diffusamente nel cap. I. 

635 G. NAPOLITANO, Regole e mercato, cit., p. 83 sottolinea che l’attività di regolazione dovrebbe 
limitarsi a conformare l’attività di servizio al perseguimento dell’interesse generale e al rispetto delle regole 
del mercato, determinando gli standard di qualità ed efficienza del servizio non come modalità di 
strumentalizzazione dell’attività economica a finalità afferenti agli interessi della collettività, ma come 
condizioni di funzionamento del mercato stesso, così consentendo l’instaurarsi di rapporti paritari tra 
gestore e utente, cioè tesi ad assicurare tanto ai gestori quanto agli utenti una tutela diretta delle proprie 
pretese, più simile alle relazioni di mercato. Cfr. F. GIGLIONI, Le garanzie degli utenti, cit., p. 356. Cfr. 
B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti, cit., p. 256; G. NAPOLITANO, Regolazione o programmazione, cit., p. 
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dalla cornice regolatoria individuata, nell’ambito delle procedure di affidamento, con la 

disciplina dei contratti di servizio636.  

L’efficacia della cornice regolatoria della qualità dei servizi di trasporto pubblico locale 

su strada pare così essere ricondotta all’usabilità dei dati sulla capacità delle prestazioni di 

soddisfare il bisogno di mobilità, a vantaggio di tutti gli attori eventualmente coinvolti nel 

sistema di trasporto urbano, inclusi gli stessi utenti, come individui e in modo associato637.  

 
27. Si tratta di quella che A. PAJNO, Servizi pubblici e tutela giurisdizionale, cit., p. 584 definisce «attività 
programmata in vista del raggiungimento di finalità di interesse generale». 

636 V. art. 14 del Regolamento CEE 20, giugno 1991, n. 1893, che modifica il regolamento CEE, 29 
giugno 1991, n. 1969, relativo all’azione degli Stati membri in materia di obblighi inerenti alla nozione 
di servizio pubblico nel settore dei trasporti per ferrovia, su strada e per via navigabile, il quale ha lasciato 
tuttavia liberi gli ordinamenti nazionali di imporre unilateralmente obblighi di servizio per il trasporto a 
livello locale. V. anche l’art. 2, pt. 3) e art. 4 comma 2° nel successivo Regolamento CEE n. 3577/1992 
in materia di liberalizzazione dei trasporti marittimi relativamente agli obblighi di servizio pubblico. Per 
una ricostruzione più articolata del processo evolutivo del contratto di servizio in sede euro unionale si 
veda M. CAPANTINI, Contratto di servizio e affidamenti in house, in Riv. It. Dir. Pubb. Com., 2004, p. 
801-803. 

637 Misura 4, Allegato alla delibera n. 154/2019. 
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3. I prosumer tra fornitori e fruitori di dati, utenti e gestori di 

trasporto pubblico 

Si è detto che i dati aggregati sono il fulcro della catena del valore dei modelli d’impresa 

che operano negli ecosistemi digitali (v. cap. III, par. 1) ed è in tale contesto che ha (ri)acquisito 

rilievo il cd. prosumer638. S’intende in tal senso l’attore che, superando la passività del mero 

consumo, contribuisce attivamente alla produzione di beni e servizi e si tratta, perciò, di un 

soggetto dalla qualificazione ibrida tra produttore e consumatore. 

Il fatto che ognuno, relazionandosi con altri, fornisca e fruisca di certe utilità non è in 

sé una dinamica innovativa. Al contrario, si potrebbe dire che è il modo d’agire tipico nel 

“mercato” quale ambito definito dello svolgimento dei rapporti tra operatori economici e in 

assenza del quale in mercato non si realizza. Ciò che rileva è il fatto che il consumatore sia al 

contempo produttore o, nell’atto stesso che consuma, contribuisca alla produzione di valore, 

sia esso informativo – attraverso la generazione di dati – o operativo – mediante forme di auto-

organizzazione.  

Nel contesto delle piattaforme integrate come quelle riconducibili al modello MAAS 

– che offrono “pacchetti” di soluzioni mobilità su misura combinando diverse opzioni di 

trasporto secondo le esigenze comunicate dall’utente tramite interfacce digitali (cap. III, par. 

4) – la qualifica di prosumer descriverebbe on line (in piattaforma) l’attore off line riconducibile 

all’utente di servizio di trasporto pubblico. L’utente-prosumer, infatti, non si limita a 

 
638 Coniato da A. TOFFLER, The Third Wave, New York, 1980, per descrivere il protagonismo dei 

consumatori nell’ambito della globalizzazione, intesa come spostamento dalla produzione seriale di 
massa verso la delocalizzazione delle produzioni di beni in Paesi con manodopera a basso costo per aderire 
alla molteplicità delle preferenze/tendenze delle società (consumatori) del primo mondo. Il concetto è 
evoluto con le trasformazioni di Internet che (dal 2001) hanno prodotto siti web che incorporano le 
reazioni del consumatore (es. motori di ricerca, in cui l’attività del visitatore determina il prezzo delle 
inserzioni pubblicitarie) o offrono prodotti mediali generati dagli utenti (es. social network). In questa 
chiave ha assunto pregnanza giuridica anche nel contesto dei servizi amministrativi, ove si osserva che 
l’amministrazione pubblica si trova immersa in un sistema riflessivo, in cui l’interazione con la società 
civile e la pluralità dei soggetti è parte costitutiva del suo operare, S. CIVITARESE MATTEUCCI, Il diritto 
amministrativo che cambia, Napoli, Editoriale Scientifica, 2020, p. 87 e ss. 
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pianificare e fruire di viaggi multimodali, ma diventa fonte primaria di dati (geolocalizzazione, 

feedback, preferenze, pattern di utilizzo), che assumono un valore generativo, trasformandosi 

da sottoprodotto dell’uso a bene che alimenta l’infrastruttura immateriale639 del sistema di 

mobilità urbana e, così, la sua adattività alla domanda espressa, contribuendo a produrre 

l’offerta esistente e potenziale nell’ambito degli ecosistemi digitali.   

Tramite l’uso di servizi digitali, l’utente fornisce dati granulari e real-time sulle proprie 

preferenze, sia in modo immediato (es. piattaforme di crowdsourcing, feedback strutturati), sia 

in modo mediato (es. analisi del sentiment sui social media)640 e contribuire a superare il 

modello one-size-fits-all641 che, basato su un’erogazione standardizzata per utenti presunti 

omogenei, si rivela sempre meno capace di rispondere alla diversità dei bisogni in una 

cittadinanza frammentata642.  

Nel contesto del trasporto pubblico locale, questo si traduce nella possibilità di 

sviluppare servizi a chiamata flessibili (cd. demand responsive transit), che modulano percorsi 

e orari in base alle prenotazioni degli utenti raccolte via app643; lo sviluppo di nuove funzionalità 

per queste ultime, ad esempio con notifiche su ritardi della linea abituale o suggerimenti di 

percorsi alternativi basati sulle preferenze individuali; nella progettazione “collaborativa” di 

fermate o di servizi complementari644.  

 
639 V. cap. III, par. 2. Sul punto, il riferimento rimane G. Piperata, Infrastrutture, strade e mobilità, 

cit. 
640 J. FÜLLER, Refining virtual co-creation from a consumer perspective, in California Management 

Review, fasc. 2, 2010, pp. 98-122. 
641 J.L. TOOLE, S. COLAK, B. STURT, L.P. ALEXANDER, A. EVSUKOFF, M.C. GONZÁLEZ, The path 

most traveled: Travel demand estimation using big data resources, in Transportation Research. Emerging 
Technologies, 2015, p. 162 e ss. 

642 V. J. BEKKERS, R. F. MOODY, A. R. EDWARDS, Micro-mobilization, new media and the 
personalization of politics, in Information Polity, fasc. 3, 2011, p.197 e ss. 

643 Un esempio di trasporto pubblico locale “flessibile” è ipotizzato in M.P. ENOCH, Bus rapid 
transit: implementation and financing, J. Ross Publishing, 2005; più recentemente G. CURRIE, Quick 
and Applied: A synthesis of new developments in public transport intelligent transport systems (ITS), in 
Transport Reviews, fasc. 4, 2018, pp. 416-434. 

644 B. CASSELDEN, G. COCKTON, Co-designing inclusive public transport information: a case study, 
in Proceedings of the 26th Annual BCS Interaction Specialist Group Conference on People and Computers, 
settembre 2012, p. 199 e ss.; M. MASCIA, V. PILLONI, M. DI FELICE, T. CURRELI, S. SURCIS, S., A co-
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Del pari, nell’ambito della piattaforma i fornitori di servizi di mobilità – gestori di 

trasporto pubblico locale di linea e non di linea (cap. II parr. 1 e 4), prestatori di servizi 

tecnologici per la mobilità (cap. III, par. IV), comunità di utenti – sono a loro volta fruitori e 

fornitori di dati, nel primo caso di dati dei destinatari finali delle prestazioni, nel secondo dei 

dati di gestione del servizio offerto. 

Sembrerebbe prospettarsi l’idea per cui chiunque agisce nella piattaforma integrata è 

prosumer, fornitore di conoscenze situate e di innovazione user-driven645 (attore informativo) 

e contemporaneamente attore istituzionale emergente nella democratizzazione digitale (attore 

informato). La piattaforma si configura, in tale declinazione, come spazio abilitante di 

democrazia digitale distribuita, dove il cittadino-prosumer non è più destinatario passivo di 

servizi, ma diventerebbe soggetto consapevole e proattivo646, co-organizzatore e co-creatore di 

soluzioni pubbliche647, in uno scenario di ibridazione dei ruoli pubblico-privato che 

realizzerebbe le premesse per quella che è stata definita la “nuova arena pubblica”648.  

 
design method for novel digital services on public buses, in 2016 IEEE International Symposium on 
Technology and Society (ISTAS), maggio 2016; v. anche quanto osservato cap. III, par. 2. 

645 T. STEEN, W. J. J. MANSHANDEN, J. SCHERPENISSE, Co-creation in public innovation: A 
comparison of different multistakeholder approaches, in International Journal of Public Administration, 
fasc. 4, 2011, p. 252 e ss. 

646 Sull’evoluzione del ruolo del cittadino fruitore di servizi pubblici, da soggetto passivo a 
protagonista attivo e consapevole, nel più ampio dibattito sulla cittadinanza attiva e sull’amministrazione 
condivisa, cfr. G. ARENA, Cittadini attivi. Un altro modo di pensare l’Italia, Laterza, Roma-Bari, 2006; 
ID., Il principio di sussidiarietà orizzontale nell’art. 118, u.c. della Costituzione, in 
amministrazioneincammino.luiss.it, 2003. 

647 Tale partecipazione dell’utente è strettamente legata alla disponibilità di informazioni e dati 
accessibili (cd. open data) e alla padronanza degli strumenti partecipativi, per cui la trasparenza 
amministrativa diviene presupposto per un’interlocuzione informata e potenzialmente paritetica, v. ex 
multis, B. PONTI, Nuova trasparenza amministrativa e libertà di accesso alle informazioni, Maggioli, 
Rimini, 2016.Cfr. Cons. Stato, Ad. Plen., 2 aprile 2020, n. 10, sugli obblighi di trasparenza dei dati ai 
fini della partecipazione democratica. 

648 Trattasi di uno spazio di interazione multi-attore in cui Stato, mercato e società civile cooperano 
– o competono – nella definizione e nella realizzazione dell’interesse generale, v. in tal senso S. CASSESE, 
L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, fasc. 3, p. 601 e ss.; ID., 
La crisi dello stato, Laterza, Bari – Roma, 2002 
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Il suo ruolo si estende oltre la fruizione, all’iniziativa autonoma nella produzione di 

valore pubblico, fino all’individuazione di ciò che è «funzional[e] al benessere individuale e 

collettivo»649 in un ambiente interoperabile che consente la nascita di nuovi servizi650 attraverso 

il riuso dei dati aperti e condivisi651.  

In questo modello, l’informazione non è più generata unilateralmente dalla pubblica 

amministrazione, ma emerge da un procedimento reticolare, in cui l’amministrazione si pone 

 
649 Come nella definizione di «beni comuni urbani» di cui art. 2, comma 1, lett. a) del Regolamento 

Comune di Bologna, su cui v. cap. 1, par. 4, nota 164. Altresì v. F. GIGLIONI, I regolamenti comunali 
per la gestione dei beni comuni urbani, cit., p. 287 e ss.; S. TORRICELLI, La istituzione del servizio pubblico 
e il riallineamento del sistema dei servizi pubblici locali, in Rivista della Regolazione dei Mercati, 2, 2023, 
p. 319 ss. 

650 F. DI CRISTINA, Open data e governo aperto, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2017, p. 
563 ss.; si ricorda che i servizi introdotti nell’ambito dell’attività amministrativa – qualificati come servizi 
elettronici, telematici, on line, da ultimo come servizi digitali della pubblica amministrazione o servizi 
pubblici digitali – sono applicazioni e-Government che permettono la fruizione «a distanza con 
strumenti elettronici» (CAD, art. 1, comma 1, lett. n-quater) dei servizi della pubblica amministrazione 
o a essa riferibili, dovendosi intendere in tal senso i servizi erogati dalle pubbliche amministrazioni (art. 
1, comma 2, D.lgs. n. 165/2001) e dai gestori di servizi pubblici, ivi comprese le società quotate in 
relazione ai servizi di interesse generale (art. 2, comma 2, lett. a), b), CAD). In argomento, si v. G. 
CAMMAROTA, L’erogazione on line di servizi pubblici burocratici, cit.; A. MASUCCI, Digitalizzazione 
dell’amministrazione e servizi pubblici “online”. Lineamenti del disegno normativo, in Diritto pubblico, 
1, 2019, p. 117; G. CARULLO, L’amministrazione quale piattaforma dei servizi digitali, Jovene, Napoli, 
2022; A. MATTOSCIO, I servizi pubblici on line, in Munus, 3, 2022, p. 609. Nel caso di specie, pare 
debbano essere inclusi beni e servizi della società dell’informazione (cap. III, par. 2). 

651 Gli open data realizzerebbero – oltre la trasparenza, su cui B. PONTI, Nuova trasparenza 
amministrativa e libertà di accesso alle informazioni, cit., e con riferimento ai dati personali, ID., Attività 
amministrativa e trattamento dei dati personali: gli standard di legalità tra tutela e funzionalità, 
FrancoAngeli, Milano, 2022. la partecipazione c.d. migliorativa, diversa da quella endoprocedimentale 
(artt. 10, 10-bis l. 241/1990, cit.), con attuazione di diritti costituzionalmente garantiti, come il diritto 
all’iniziativa economica privata o lo svolgimento di un’attività di interesse generale, proprio in ragione 
dell’utilizzo di quei dati messi a disposizione della pubblica amministrazione. Sul punto: G. DE MINICO, 
Gli open data: una politica “costituzionalmente necessaria”?, in forumcostituzionale.it, 12 giugno 2014, 
1.; D.-U. GALETTA, Open Government, Open Data e azione amministrativa, in Ist. feder., 3, 2019, 663 
s.; S. ROSSA, Contributo allo studio delle funzioni amministrative digitali. Il processo di digitalizzazione 
della Pubblica Amministrazione e il ruolo dei dati aperti, Cedam, Padova, 2022. Da ultima in tal senso, 
v. I. ALBERTI, L’istruttoria nel procedimento amministrativo. Prospettive di acquisizione digitale della 
conoscenza, Giappichelli, Torino, 2024. Sull’amministrazione data driven, OECD, Data driven 
innovation for growth and well-being, interim synthesis report, 2014; v. anche A. GAIBA- M. 
GIOVANARDI, Towards interconnected «Politically smart cities»? Rethinking participation from Digital 
twins to Translocal grassroots digital platforms; in Digital Politics, fasc. 3, 2024, p. 485 e ss. 
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su un piano di parità, come nodo tra altri nodi. Il favore per questa prospettiva incentiverebbe 

la disponibilità di dati aperti, rafforzando il diritto degli utenti a un’informazione preventiva e 

costante (open data), indispensabile per una partecipazione efficace652, l’interoperabilità 

obbligatoria e by default dei dataset e l’accesso non discriminatorio alle informazioni sulla 

mobilità attraverso strumenti come i national access points653 (cap. III, par. 2).  

Questa prospettiva pare riflettersi in alcune esperienze locali654 orientate alla data-

driven governance che aprono all’adozione di forme di amministrazione condivisa. Così, 

l’iniziativa autonoma del prosumer nello svolgimento di attività d’interesse generale tende a 

 
652 V. la Direttiva 2010/40/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 luglio 2010, sul 

quadro generale per la diffusione dei sistemi di trasporto intelligenti (ITS) nel settore del trasporto 
stradale e per le interfacce con altri modi di trasporto, che già promuove la disponibilità e l’uso di dati e 
servizi informativi sulla mobilità, creando le basi tecniche per una maggiore interazione e partecipazione 
informata degli utenti; più recentemente Regolamento (UE) 2022/868 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 30 maggio 2022, relativo alla governance europea dei dati (Data Governance Act), mira a 
facilitare la condivisione di dati tra settori, inclusa la mobilità, promuovendo la creazione di spazi comuni 
europei di dati e meccanismi di altruismo dei dati, che possono alimentare la partecipazione basata 
sull’evidenza; Regolamento (UE) 2019/1024 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 giugno 
2019, relativo all’apertura dei dati e al riutilizzo dell’informazione del settore pubblico (Direttiva Open 
Data), impone agli enti pubblici di rendere disponibili, in formato aperto e riutilizzabile, determinati set 
di dati ad elevato valore, tra cui quelli relativi alla mobilità, rafforzando il diritto dell’utente 
all’informazione attiva. 

653 V. spec. Regolamento delegato (UE) 2017/1926 della Commissione, del 31 maggio 2017, che 
integra la direttiva 2010/40/UE in materia di servizi ITS. 

654 Oltre al già citato caso della città metropolitana di Bologna, v. sui trasporti ad es. l.r. Toscana 2 
agosto 2013, n. 46, che disciplina forme di dibattito pubblico per grandi opere e processi partecipativi 
per atti di programmazione regionale e locale, supportati anche da piattaforme digitali come Open 
Toscana – Partecipazione. V. Corte cost., 26 giugno 2020, n. 131, che nel valorizzare gli istituti della co-
programmazione e co-progettazione previsti dal Codice del Terzo Settore (d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117, 
art. 55), li ha inquadrati nel contesto dell’art. 118, comma 4, Cost. come espressione di un modello di 
«amministrazione condivisa», alternativo a quello basato su autoritatività o su procedure competitive, 
per la gestione di attività di interesse generale in forma collaborativa, su cui v. in materia Toscana, l.r. 22 
luglio 2020, n. 65; Molise, l.r. 7 ottobre 2022, n. 21 (che contiene un favor esplicito rispetto al ricorso 
agli strumenti dell’amministrazione condivisa nei settori di attività di interesse generale di competenza 
regionale); Umbria, l.r. 6 marzo 2023, n. 2; Emilia-Romagna, l.r. 13 aprile 2023, n. 3 (che ha esteso la 
possibilità che l’oggetto della co-progettazione possa riguardare la valorizzazione di beni mobili e 
immobili pubblici, sempre al fine di svolgere al meglio le attività di interesse generale); Piemonte: l.r. 25 
marzo 2024, n. 7. V. al riguardo L. VIOLINI, Struttura costituzionale e attuazione legislativa nei diversi 
livelli di governo del Welfare State. Verso forme innovative di amministrazione condivisa, in E. 
COLOMBO - P. VENTURI – L. VIOLINI - G. VITTADINI, Sussidiarietà e… welfare territoriale, Rapporto 
sulla sussidiarietà 2023/2024, p. 117 e ss. 
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essere inquadrata in tal senso nell’ambito della partecipazione civica e del principio di 

sussidiarietà orizzontale (art. 118, comma 4, Cost.)655, per cui il cittadino attivo, nell’utilizzare 

l’ecosistema digitale della mobilità lo alimenta e si fa partner qualificato656 della pubblica 

amministrazione nel governo della mobilità. 

Eppure, questa visione si confronta con i limiti della disciplina sui servizi pubblici 

locali. La riconosciuta «centralità di cittadini e utenti»657 non coincide, infatti, con la 

possibilità per i cittadini di decidere programmi o prestazioni di servizio pubblico, né con la 

loro libera iniziativa, che si esprime piuttosto nella capacità di autorganizzarsi e di dar vita 

autonomamente a servizi di interesse generale (come previsto dall’art. 118, comma 4).  

Il favore per «forme di partecipazione attiva» nell’assicurare detta “centralità” è da 

ricondursi all’attività istruttoria di ricognizione dei bisogni sociali della comunità di 

riferimento658. È su questa base conoscitiva che l’ente pubblico è chiamato a valutare non solo 

la capacità delle imprese di operare nel mercato, ma anche l’esistenza e l’efficacia di iniziative 

d’autonomia individuale, di forme di cooperazione in atto tra utenti, imprese e 

amministrazioni e il potenziale di innovazione sociale che può emergere dall’uso intelligente 

dei dati condivisi.  

Se si riconosce perciò che l’ecosistema digitale favorisce la circolazione e l’accessibilità 

dei dati, detto rafforzamento degli obblighi istruttori conferma la configurazione di prestazioni 

 
655 Ancora cfr. Cfr. G. ARENA, Cittadini attivi. Un altro modo di pensare l’Italia, cit.; ID., Il 

principio di sussidiarietà orizzontale. 
656 G. ARENA, F. GIGLIONI (a cura di), L’Italia dei beni comuni, Carocci, Roma, 2017; L. CASELLI 

(a cura di), L’amministrazione condivisa, Editoriale Scientifica, Napoli, 2021. 
657 Si v. art. 3, comma 3, d.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, su cui R. CAVALLO PERIN, Intelligenza 

artificiale tra servizio pubblico locale, servizi d’interesse economico generale e autorganizzazione di 
cittadini e utenti, in F.G. SCOCA – M. P. CHITI – D. -U. GALETTA (a cura di), Liber amicorum per Guido 
Greco, Giappichelli, Torino, 2023; S. TORRICELLI, La istituzione del servizio pubblico e il riallineamento 
del sistema dei servizi pubblici locali, cit.  

658 V. in particolare art. 10, comma 4 «effettivo confronto» e comma 5, «dà conto degli esiti 
dell’istruttoria» d.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, oltreché succ. artt. 14 e 17 sulle forme di gestione, v. 
spec. R. CAVALLO PERIN, Intelligenza artificiale tra servizio pubblico locale, servizi d’interesse economico 
generale e autorganizzazione di cittadini e utenti, cit.  
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di servizio che si modellano dinamicamente attraverso l’interazione con le pratiche esistenti, 

con i flussi di dati, con gli adattamenti informali generati in seno alla comunità, sicché tali dati 

limitano la presuntività e astrattezza di scelte organizzative659, che tuttavia rimangono riservate 

al potere dell’amministrazione di selezionare i bisogni e deciderne la soddisfazione660 .  

Per altro verso, la significatività e il valore dei dati dei prosumer (utenti finali e gestori) 

dipende dalla loro “messa a sistema”, cioè dall’essere dati aggregati, interconnessi, 

quantitativamente e qualitativamente rilevanti. Si evidenzia, in tal senso, che anche ove si 

volesse riconoscere una eventuale interazione “orizzontale” con l’amministrazione titolare del 

servizio, questa non potrebbe che essere esercitata da quei soggetti che potenzialmente 

dispongono di tale potere di messa a sistema e aggregazione di dati, come “organizzazione 

oggettiva” delle persone (i.e. le piattaforme, nel senso di cui cap. III, par. 1). 

Anche in tal caso, tuttavia, emerge il problema dell’adeguatezza di tali attori nel 

garantire l’effettivo perseguimento dell’interesse generale e, prima ancora, della loro capacità 

rappresentativa rispetto all’intera collettività territoriale (cap. I, par. 4). In questo contesto, la 

legittimazione costituzionale degli enti territoriali, espressione diretta del principio di sovranità 

popolare (art. 1, comma 2, Cost.) e della forma ordinamentale pluralistica della Repubblica 

(art. 114 Cost.), non è trasferibile né surrogabile da soggetti privi di investitura democratica, 

 
659 Ancora si richiama M. NIGRO, L’edilizia popolare come servizio pubblico, cit., p. 186, nel senso 

di cui al cap. II, par. 1., ma più compiutamente anche, ID. , Studi sulla funzione organizzatrice della 
pubblica amministrazione, cit., spec. pp. 117-119, dove chiarisce che «la decisione organizzativa si rivela 
[…] necessariamente come decisione d’indirizzo dell’attività» che per tutta l’attività «fornisce la misura 
della realtà sostanziale», e così «incanala l’attività, la costringe a quella misura, ne costituisce la guida 
immanente». 

660 D.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, in part. l’art. 10, comma 5, prevede che l’istituzione di un nuovo 
servizio pubblico locale o la modifica rilevante di uno esistente possa essere preceduta da una 
consultazione pubblica, in particolare per i servizi non obbligatori; v. altresì artt. 7 e 17, d.lgs. n. 
201/2022 sul riordino dei servizi pubblici locali.  
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ivi comprese le formazioni sociali, la cui rilevanza costituzionale non comporta l’attribuzione 

autonoma di funzioni pubbliche661.  

In assenza di tali correttivi istituzionali, le tendenze innovative di “democratizzazione 

digitale” dell’assunzione e soddisfazione dei bisogni di servizio pubblico possono dar luogo a 

forme selettive di partecipazione, generatrici di disuguaglianze sistemiche e di esclusione 

sociale, con disparità tra cittadini più o meno capaci o disposti a interagire digitalmente e 

fornire dati, generando potenzialmente servizi (e cittadini) di “serie A” e “serie B”662, o con una 

moltiplicazione di servizi che rendono il sistema complessivo potenzialmente meno 

efficiente663.  

 

 

 
661 P. DUNLEAVY, H. MARGETTS, S. BASTOW, J. TINKLER, New public management is dead. Long 

live digital-era governance, in Journal of public administration research and theory, fasc 3, 2006, pp. 467-
494. 

662 F. SAITTA, ul «diritto alla città» come catalogo di pretese, doveri, responsabilità: appunti per una 
declinazione moderna di un concetto antico, in Munus, 2, 2024, p. 461 ss. Più diffusamente sul cd. digital 
divide, v. già D. DONATI, Digital divide e promozione della diffusione delle ICT, in F. MERLONI (a cura 
di) Introduzione all’e-Government – Pubbliche amministrazioni e società dell’informazione, 
Giappichelli, Torino 2005, p. 209 e ss. 

663 T. STEEN, W. J. J. MANSHANDEN, J. SCHERPENISSE, Co-creation in public innovation: A 
comparison of different multistakeholder approaches, in International Journal of Public 
Administration, cit. 
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4. L’ “utenza organizzata” per la definizione dei flussi di domanda 

La complessità che caratterizza il sistema della mobilità urbana emerge con crescente 

evidenza nell’era digitale, dove il prosumer – soggetto che interagendo con sistemi digitali è 

produttore di un flusso continuo e massivo di dati – si configura come un attore liminale. La 

sua posizione ibrida, tra fruitore e fonte di valore informativo, è difficile da collocare nelle 

categorie tradizionali, ma le tracce del suo agire, mediate tecnologicamente, possono indicare 

traiettorie evolutive significative del sistema.  

Si è detto che il rapporto tra cittadinanza e utenza non riguarda (solo) la cittadinanza 

tradizionalmente intesa664, ma si dispiega più ampiamente secondo le coordinate di una 

cittadinanza cd. amministrativa665. Posto che il rapporto d’utenza può riguardare – e di fatto si 

realizza nei confronti di – soggetti che possono essere cittadini o non cittadini, popolazione 

 
664 Per riferimenti alla tradizione classica sul concetto di cittadinanza, v. C. CORSI, Diritti 

fondamentali e cittadinanza, in Dir. pubbl., 2000, p. 793 e ss.; A. CATANIA, Stato, cittadinanza, diritti, 
Torino, 2000; G. CORDINI, Elementi per una teoria giuridica della cittadinanza. Profili di diritto 
pubblico comparato, Padova, 1998; E. CASTORINA, Introduzione allo studio della cittadinanza, Milano, 
1998; E. GROSSO, Le vie della cittadinanza - Le grandi radici - I modelli storici di riferimento, Padova, 
1997. 

665 Sul punto, cfr. R. CAVALLO PERIN, La configurazione della cittadinanza amministrativa, in 
Dir. amm. 2004, 1, 201, distingue la “cittadinanza amministrativa” dalla “cittadinanza sovrana”, da 
intendersi come legittimazione a posizioni soggettive che non dipendono dallo status di cittadino. La 
cittadinanza amministrativa anzitutto può essere considerata come appartenenza ad una comunità 
territoriale, ed affermarsi come titolarità di posizioni soggettive. Cfr. altresì V. LEPORE, Le nuove frontiere 
della cittadinanza: i ruoli delle città e delle Amministrazioni locali, cit., p. 32. Sulla nozione di 
cittadinanza amministrativa, si rimanda al cap. I, par. 4, nota 148, di cui si veda in particolare C.E. 
GALLO, La pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza amministrativa, in Dir. amm. 2002, fasc. 3, 
p. 481 e ss., spec. p. 485-486, per cui «l’introduzione di una nuova forma di cittadinanza, la cittadinanza 
amministrativa, può comportare una ripresa della distinzione, ormai in buona parte sfumata, tra 
cittadinanza quale titolarità di specifici diritti ed umanità quale titolarità soltanto di diritti essenziali e di 
fondo». La cittadinanza è anzitutto «la garanzia ad ogni uomo di possibilità adeguate di vita e di 
manifestazione, prescindendo dall’appartenenza originaria alla comunità e valorizzando invece il 
concreto inserimento nella medesima»: pertanto «si tratta di un elemento di arricchimento, non di un 
elemento di discriminazione». Sul punto cfr. altresì F. MANGANARO - A. ROMANO TASSONE, Dalla 
cittadinanza amministrativa alla cittadinanza globale, cit.; S. ROSSI, La porta stretta: prospettive della 
cittadinanza postnazionale, in Forum dei quaderni costituzionali, cit., p.13 e ss.; G.U. RESCIGNO, Note 
sulla cittadinanza, in Dir. pubbl., 2000, p. 751 e ss. 
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residente o city user, esso può rivelare l’attualità dell’appartenenza di un individuo a una 

comunità, indipendentemente dalla sua dal formale status civitatis.  

L’interesse per questa prospettiva si accentua considerando la prerogativa degli enti 

territoriali che nell’individuare i bisogni della comunità e definire le modalità organizzative più 

idonee a soddisfarli, determinano l’ambito (cap. II, par. 2) e la consistenza della domanda del 

servizio pubblico.  

Per quanto concerne la domanda potenziale, l’amministrazione territoriale è tenuta a 

dare conto dell’incidenza delle prestazioni non solo sulla popolazione residente – che fonda la 

legittimazione democratica dell’ente – ma anche su flussi di utenza più ampi, come i pendolari 

e i city users666. Questa lettura riafferma, per certi versi, l’intuizione per cui l’effettiva fruizione 

e la “scelta”667  del servizio da parte di un’utenza allargata – che include i non residenti ma attivi 

nella vita cittadina – è un fattore che contribuisce a definire il servizio pubblico stesso, 

spingendo verso concezioni più fluide e funzionali dell’appartenenza che richiamano, con le 

dovute contestualizzazioni, il principio di economia politica per cui le preferenze individuali 

per i “beni” pubblici possono essere rivelate attraverso le scelte di mobilità e localizzazione668.  

 
666 V., ad es. Cons. Stato, sentenza n. 5636/2010, ma anche recepito nella definizione degli ambiti 

di servizio pubblico, cap. II, par. 2.  
667 Sull’individuazione dell’oggetto della prestazione nella tensione tra legittimazione-efficacia di F. 

SPANTIGATI, Il giudice dei servizi pubblici, in Servizi pubblici locali e nuove forme di amministrazione. 
Atti del XLI Convegno di studi di scienza dell’amministrazione promosso dalla Amministrazione 
provinciale di Como: Varenna, Villa Monastero, 21-23 settembre 1995, Giuffrè, Milano, 1997, secondo 
cui non è più rispondente alla realtà contemporanea l’affermazione «c’è servizio pubblico dove lo Stato 
decide che una produzione ha fini pubblici», ma piuttosto «c’è servizio pubblico dove c’è scelta politica 
del cittadino, sia essa determinata dal rapporto politico con un ente o dalla presenza economica sul 
mercato. La scelta non viene offerta e legittimata dal potere, ma espressa dal cittadino nel 
comportamento», cit., pp. 531-535. 

668 Il riferimento è in particolare al modello ipotetico che analizza l’effetto della redistribuzione di 
risorse in forma di politiche pubbliche relative a “public goods” o “utilities”, cioè “beni”, “benefici” o 
“servizi” pubblici (per es. modello di welfare, livelli di tassazione, spesa per l’istruzione pubblica), sulle 
scelte politiche, economiche e di spostamento residenziale degli elettori di C.M. TIEBOUT, A Pure Theory 
of Local Expenditures, in The Journal of Political Economy, fasc. 5, ottobre 1956, pp. 416-424.  
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La lente è interessante soprattutto se si guarda agli utenti abituali che, anche non 

“votando con i piedi”669 in termini di residenza, esprimono quotidianamente una preferenza 

per i servizi, le infrastrutture e le opportunità offerte da un determinato centro urbano 

scegliendo di lavorarvi, studiarvi o fruirne per altre necessità. Questa “presenza economica e 

sociale”670 sul mercato dei servizi locali pare un “comportamento politico”, una forma di 

“scelta” che si formalizza nel rapporto d’utenza, ma che continua a trovare una premessa 

“costitutiva” propria nella definizione del programma di servizio pubblico (cap. IV, par. 1). 

La configurazione effettiva dell’offerta si modella, a sua volta, attraverso l’attività di 

tutti i soggetti che forniscono servizi di trasporto – siano essi espressione dell’iniziativa 

economica pubblica o privata (art. 41, Cost.), oppure frutto di forme di autorganizzazione per 

lo svolgimento di attività di interesse generale (art. 118, comma 4, Cost.) – e richiede 

all’amministrazione un’attività istruttoria estesa a tutte le prestazioni erogate nel mercato locale 

(art. 10, comma 4, d.lgs. n. 201/2022). 

Tale chiarimento sull’oggetto dell’istruttoria – la valutazione dell’idoneità complessiva 

dei servizi forniti a soddisfare la domanda di mobilità della collettività di riferimento – vale 

riconoscimento legislativo della presenza economica e sociale di operatori la cui attività – anche 

ove non si formalizza in un rapporto concessorio, nel rilascio di una licenza o autorizzazione 

per l’esercizio di servizi di autotrasporto pubblico – contribuisce a definire l’oggetto del 

programma di servizio pubblico.  

La centralità riconosciuta ai cittadini e utenti parrebbe richiedere una considerazione 

dinamica della comunità amministrata nella definizione del servizio di trasporto pubblico 

locale, che vada oltre il dato statico – l’essere residente, produttore, consumatore – 

 
669 C.M. TIEBOUT, op. cit., spec. p. 418, ove l’A. ipotizza che «[…] the consumer-voter may be viewed 

as picking that community which best satisfies his preference pattern for public goods […] the consumer voter 
moves to that community whose local government best satisfies his set of preferences», da cui il nome “voting 
with one’s feet” con cui è diventata famoso il suddetto modello (nota prec.). 

670 Parafrasando F. SPANTIGATI, op. cit., v. nota n. 617 
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abbracciando l’attualità che si rivela nei comportamenti e nelle scelte reiterate di fruire di un 

determinato territorio e dei suoi servizi.  

In senso letterale quanto figurato, tuttavia, la mobilità urbana non si dispiega in uno 

spazio vuoto671, al contrario detto spazio, i mezzi organizzati per la circolazione e le norme li 

disciplinano fanno sì che la libertà di circolare degli individui nasca «conformata e limitata al 

suo interno»672. Così anche la rinnovata e potenziata capacità di interlocuzione dei prosumer 

si dispiega nello scenario contemporaneo, profondamente segnato da una complessità che 

informa i sistemi sociali, tecnologici e amministrativi e, di riflesso, la programmazione della 

mobilità urbana. 

Quest’ultima si svolge all’interno di una realtà istituzionale, la città673, che è sistema 

complesso, intrinsecamente aperto, dinamico e caratterizzato da fitte reti di interconnessione 

e interdipendenza, che sfuggono a tentativi di analisi riduzionistica e lineare, manifestando esiti 

anche controintuitivi, che non sono semplicemente deducibili dalla sommatoria delle 

“proprietà” o dell’attività delle singole componenti674.  

 
671 Ancora emerge il territorio come protagonista del rapporto fra «Stato persona e Stato 

comunità» e non neutrale elemento materiale su cui si snodano le vicende del rapporto fra autorità e 
libertà, su cui I. NICOTRA GUERRERA, Territorio e circolazione delle persone nell’ordinamento 
costituzionale, cit. p. 52. Amplius cap. 1, par. 1 

672 In questo senso, riferendosi alla libertà culturale, alla libertà di godimento o di conservazione 
degli ambienti, alla libertà economica, autorevolmente tra gli altri G. BERTI, Fondamento di libertà e 
fonti normative nella disciplina della circolazione, cit., p. 157-166. Più recentemente anche rispetto 
all’effetto delle infrastrutture tecnologiche sulle libertà economiche, cfr. S. CASSESE, La nuova 
costituzione economica, cit. 

673 Sulla città come ordinamento giuridico, nella prospettiva istituzionalista di S. ROMANO, 
L’ordinamento giuridico, cit., cfr. F. GIGLIONI, Le città come ordinamento giuridico, in Le istitituzioni 
del federalismo, fasc. 1, 2018; R. CAVALLO PERIN, L’ordinamento giuridico della città, cit.; ID., Beyond 
the municipality: the city, its rights and its rites, in Italian journal of public law, 2013, fasc. 2, p. 307 e ss. 
Con riferimento alle smart cities, C. LAURI, L’ordinamento giuridico della smart city. Sovranità e 
autonomie urbane, Jovene, Napoli, 2023. 

674 Si v. la riflessione sulle categorie di labor, work e action, sulla natalità, l’imprevedibilità e 
l’irreversibilità dell’agire politico sviluppata da H. ARENDT, Vita activa. La condizione umana, 
Bompiani, Milano, 1964 (The Human Condition, 1958), su cui per una riflessione sistematica M. 
PASSERIN D’ENTRÈVES, The Political Philosophy of Hannah Arendt, Routledge, London-New York, 
1994. 
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In questo quadro, i prosumer interagiscono con un ambiente intrinsecamente 

complesso e sempre più intensamente mediato da strumenti di intelligenza artificiale che, 

applicati all’analisi dei big data generati dai flussi di mobilità, trascendono la funzione di 

strumenti neutrali di calcolo o di ottimizzazione tecnica per modellare attivamente la 

percezione della realtà urbana, dei suoi ritmi e delle sue dinamiche. Si è detto come le 

piattaforme molto spesso non realizzino una democratizzazione o disintermediazione dei 

rapporti tra domanda e utenza675, piuttosto tendono a sostituirsi ai mediatori tradizionali 

definendo la cornice d’interazione nell’ambito dell’ecosistema. In questo senso, più che un 

“attore” la piattaforma è “network di attanti” (composto da algoritmi, dati, infrastrutture 

hardware, competenze umane che lo progettano e lo mantengono), la cui “agency” è un effetto 

emergente delle relazioni tra questi componenti676. 

Attraverso la sua capacità di processare moli di dati eterogenei – che sono “iscrizioni” 

della realtà677 – questi strumenti disvelano pattern relazionali, correlazioni e logiche 

normalmente invisibili all’osservazione umana diretta o all’analisi tradizionale. In tal modo, 

essa porta alla luce l’intelligenza collettiva involontaria678 che scaturisce dalla complessità 

 
675 Cap. III, par. 2, ove si sottolinea la tendenza delle piattaforme digitali a non agire come meri 

disintermediari neutrali, ma a interporsi come nuovi e potenti mediatori che strutturano le relazioni 
secondo proprie logiche, in linea con le analisi di N. SRNICEK, Platform Capitalism, cit.  

676 Nell’ambito delle teorie sull’attore-rete, la scansione umani/non-umani articola il concetto di 
attante, che vale indifferentemente per entrambi, distinguendo gli attanti umani da tutto ciò che può 
essere incluso nel network (rete) e così contribuire alla composizione e distribuzione dell’agency, come 
effetto dell’interazione tra reti di elementi eterogenei, che genera continuamente la realtà sociale, cfr. M. 
BONTEMPI, Reti di attanti. La concettualizzazione dell’agency e degli attori come effetti dei networks 
nell’Actor-Network Theory, in Politica & società, fasc. 1, 2017, p. 7 e ss.; B. LATOUR, La scienza in azione, 
cit. Sulla stessa linea, J. LAW, Notes on the Theory of the Actor-Network: Ordering, Strategy and 
Heterogeneity, in Systems Practice, fasc. 4, 1992, p. 379 e ss.. 

677 Sul concetto di “iscrizione” delle pratiche nella materialità degli oggetti, per cui le tecnologie non 
sono neutrali ma incarnano “script” che prefigurano usi e utenti. v. M. AKRICH, The de-scription of 
technical objects, cit. 

678 Il concetto è stato reso celebre da P. LÉVY, L’intelligenza collettiva. Per un’antropologia del 
cyberspazio, Feltrinelli, Milano, 1996 come un’intelligenza distribuita, che s’intende qui “involontaria” 
in quanto emerga come effetto aggregato delle azioni individuali, non necessariamente coordinato o 
intenzionale. Per una prospettiva complementare, cfr. J. SUROWIECKI, The Wisdom of Crowds, 
Doubleday, New York, 2004, che analizza le condizioni per cui i gruppi possono esprimere decisioni più 
intelligenti dei singoli individui. 
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organizzata delle interazioni sociali nello spazio urbano e che altro non è che l’effetto 

performativo di una rete vasta in cui i prosumer, interagendo con i sistemi, producono tracce 

che sono “tradotte” e riassemblate con intelligenza artificiale. 

Questa potenza conoscitiva non si limita a svelare opportunità latenti di efficienza o a 

riflettere in modo speculare le preferenze aggregate degli individui, ma rende evidenti anche 

quei vincoli strutturali di indisponibilità che identificano una organizzazione territoriale e una 

città come effetto consolidato di reti socio-materiali preesistenti679. 

 Ci si riferisce in tal senso a vincoli fisici e materiali, “dati” naturali – le leggi 

fondamentali della fisica che governano i flussi di materia ed energia, e dunque anche quelli di 

mobilità – o risultanti da stratificazioni storiche, difficilmente modificabili nel breve e medio 

periodo, come nel caso della capacità fisica e non infinitamente espandibile delle 

infrastrutture680, o della morfologia stessa del territorio681. A questi si aggiungono le 

sedimentazioni storiche e culturali relative alle scelte urbanistiche, infrastrutturali e 

organizzative che si sono consolidate nel tempo, generando traiettorie inerziali (path 

dependency) difficilmente deviabili, che si riflettono in ulteriori fattori di rigidità, quali le 

abitudini degli utenti consolidate nei loro pattern di mobilità e le culture organizzative radicate 

all’interno delle aziende di trasporto.  

 
679 M. BONTEMPI, Reti di attanti. La concettualizzazione dell’agency e degli attori come effetti dei 

networks nell’Actor-Network Theory, cit.; R. CAVALLO PERIN, L’ordinamento giuridico della città, cit. 
680 V. le infrastrutture classiche, quali la rete stradale, le linee ferroviarie o metropolitane, i depositi 

dei mezzi, ma anche quelle emergenti, quali reti digitali e spazio cloud e di archiviazione, server. V. in tal 
senso G. PIPERATA, Infrastrutture, strade, mobilità, cit. Per queste ultime, la questione della loro della 
capienza limitata è più recente, si consideri anche sul ruolo delle infrastrutture digitali come forma di 
potere, cfr. J.L. COHEN, The Digital Transformation of the State, in Annual Review of Political Science, 
24, 2021, pp. 543-562. 

681 Sul divario territoriale dei costi di realizzazione delle infrastrutture (anche) in ragione della 
morfologia, V. DI GIACINTO – G. MICUCCI – P. MONTANARO, L’impatto macroeconomico delle 
infrastrutture: una rassegna della letteratura e un’analisi empirica per l’Italia, in F. BALASSONE – P. 
CASADIO (a cura di), Le infrastrutture in Italia: dotazione, programmazione, realizzazione. Atti del 
Convegno Le Infrastrutture in Italia del 14-15 ottobre 2010, Banca d’Italia, n. 7, aprile 2011. Per 
un’analisi più ampia sul rapporto tra geografia e sviluppo economico, v. P. KRUGMAN, Geography and 
Trade, MIT Press, Cambridge (MA), 1991. 
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Un ulteriore profilo di indisponibilità deriva dalle logiche economiche dei costi 

operativi di gestione e quelli, spesso ingenti, di investimento in nuove tecnologie e 

infrastrutture. La limitatezza intrinseca delle risorse pubbliche allocabili e le dinamiche 

competitive del mercato dei trasporti trovano riconoscimento nella disciplina dei servizi 

pubblici e nei principi sostenibilità finanziaria ed economicità, che non costituiscono soltanto 

un obiettivo di buona gestione, ma si configurano come limiti a garanzia della stessa continuità 

e universalità del servizio nel tempo682. In senso più ampio, le scelte valoriali fondamentali 

dell’ordinamento sulla struttura del potere pubblico e i diritti fondamentali dei cittadini si 

riflettono poi nei principi costituzionali di legalità, buon andamento e imparzialità che 

orientano e al contempo limitano l’attività e l’organizzazione amministrativa683.  

 
682 Sul principio di economicità della gestione come cardine della disciplina dei servizi pubblici, cfr. 

M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economia, cit. Sulla stessa linea, la tensione tra logiche proprietarie 
e finalità pubblicistiche S. CASSESE, I beni pubblici. Circolazione e tutela, in Riv. trim. dir. pubbl., 1969, 
p. 1433 e ss. Sulla sostenibilità finanziaria come precondizione per realizzare gli obiettivi sociali del 
servizio pubblico, v. G. NAPOLITANO, Regole e mercato, cit., p. 45 ss. Più in generale, R. CAVALLO 

PERIN, I principi come disciplina giuridica del pubblico servizio tra ordinamento interno e ordinamento 
europeo, in Dir. Amm., fasc. 1, 2000, 41-79 e in Scritti in onore di Elio Casetta, Napoli, Jovene, 2001, 
961-1007. 

683 Per un inquadramento generale dei principi costituzionali che reggono l’azione e 
l’organizzazione amministrativa si rimanda ai ricchi contributi raccolti in M. RENNA – F. SAITTA (a cura 
di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 2012. Nello specifico, il principio di legalità 
non solo come fondamento del potere amministrativo ma anche come garanzia per il cittadino in un 
ordinamento democratico, v. V. CRISAFULLI, Principio di legalità e giusto procedimento, in Giur. cost., 
1962, p. 133 e ss.; M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, I, Milano, 1970; S. FOIS, Legalità (principio 
di), in Enc. dir., XXIII, 1973. Per un’analisi più recente, G. CORSO, Il principio di legalità, in M.A. 
SANDULLI (a cura di) Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2017; V. CERULLI IRELLI Principio 
di legalità e poteri straordinari dell’amministrazione, in Dir. pubbl., 2007, 350 ss. Sul principio di 
imparzialità, si v. i classici studi di U. ALLEGRETTI, L’imparzialità amministrativa, Padova, 1965; P. 
BARILE, Il dovere di imparzialità della pubblica amministrazione, in Scritti in memoria di P. 
Calamandrei, IV, Padova, 1958. Sull’imparzialità come il dovere di “identificare e valutare tutti gli 
interessi coinvolti, sicché la scelta risulti il frutto di una esatta e completa rappresentazione e 
ponderazione di tali interessi”, M. NIGRO, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica 
amministrazione, Milano, 1966. Sul “nucleo minimo” di garanzie che ne derivano, come il divieto di 
disparità di trattamento e di agire in conflitto di interessi, S. CASSESE, Imparzialità amministrativa e 
sindacato giurisdizionale, Milano, 1973. Sulla tensione tra imparzialità e indirizzo politico è stata 
esaminata da A. CERRI in Imparzialità ed indirizzo politico della pubblica amministrazione, Padova, 
1973, mentre per un’analisi del principio nel suo ancoraggio costituzionale si rimanda a F. SAITTA, art. 
113, Commentario alla Costituzione, Torino, 2006, Sul principio di buon andamento, nell’evoluzione 
da canone metagiuridico a precetto giuridico vincolante, G. FALZONE, Il dovere di buona 
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L’interazione ricorsiva tra questi “attanti” umani e non-umani (fisici, economici, 

normativi) a sua volta, genera logiche sistemiche e dinamiche proprie, spesso controintuitive, 

imprevedibili e irreversibili684. Queste si dispiegano nella "rete delle relazioni umane" e 

generando nuove condizioni date secondo una logica che, com’è noto, fa delle istituzioni la 

forma fondamentale di indisponibilità, come organizzazioni i cui equilibri consolidati e le cui 

logiche interne non sono pienamente disponibili alla volontà dell’attore pubblico o privato. 

Nell’era digitale, nuovi attanti – algoritmi, piattaforme, interfacce, infrastrutture di 

rete – traducono le azioni eterogenee di una moltitudine di attanti in una nuova forma di 

"iscrizione" – l’intelligenza collettiva esplicitata685 – che a sua volta può diventare un nuovo 

"attante" potenzialmente capace –incorporando logiche sistemiche involontarie – di 

influenzare l’ecosistema in cui è inserito. 

I sistemi di intelligenza artificiale sembrano infatti contribuire a quella "massa 

mancante"686 cruciale per spiegare la stabilità e il cambiamento dell’ordinamento urbano687. Le 

 
amministrazione, Milano, 1953; A. ANDREANI, Il principio costituzionale di buon andamento della 
pubblica amministrazione, Padova, 1979; G. BERTI, Il principio organizzativo nel diritto pubblico, 
Padova, 1986. Sull’affermazione del principio implica il superamento di una visione meramente formale 
della legalità a favore dell’efficienza e “legalità di risultato”, O. SEPE in L’efficienza nell’azione 
amministrativa, Milano, 1975, nonché M.R. SPASIANO in Funzione amministrativa e legalità di 
risultato, Torino, 2002. 

684 H. ARENDT, Vita activa. La condizione umana, cit. 
685 Il concetto di intelligenza collettiva come fenomeno emergente dalle interazioni nel cyberspazio 

è stato esplorato, tra gli altri, da P. LÉVY, L’intelligenza collettiva. Per un’antropologia del cyberspazio, 
Feltrinelli, Milano, 1996. Sul nesso con l’intelligenza artificiale e democrazia, cfr. L. CORSO, Intelligenza 
collettiva, intelligenza artificiale e principio democratico, in Il diritto nell’era digitale. Persona, mercato, 
amministrazione, giustizia, Giuffrè, Milano, 2022, pp. 443-459. Si veda anche A. PLUTINO, Intelligenza 
artificiale pubblica e diritto amministrativo, in Democrazia e Diritti Sociali, fasc. 2, 2024. 

686 B. LATOUR, Dove sono le masse mancanti? Sociologia di alcuni oggetti di uso comune, in A. 
MATTOZZI (a cura di), Il senso degli oggetti tecnici, Meltemi, Roma, 2008.  

687 In particolare, si fa riferimento al fatto /segno su cui S. ROMANO, L’instaurazione di fatto di un 
ordinamento costituzionale e sua legittimazione (1901), in Scritti minori, I, Milano, Giuffrè, 1990, ove 
afferma «La trasformazione del fatto in uno stato giuridico si fonda sulla sua necessità, sulla sua 
corrispondenza ai bisogni ed alle esigenze sociali. Il segno, esteriore se si vuole, ma sicuro che questa 
corrispondenza effettivamente esista, che non sia un’illusione o qualche cosa di artificiosamente 
provocato, si rinviene nella suscettibilità del nuovo regime ad acquistare stabilità, a perpetuarsi per un 
tempo indefinito», p. 186. 
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sedimentazioni storiche – quali scelte urbanistiche, infrastrutturali, abitudini e preferenze dei 

prosumer – sono inscritte nella materialità stessa di queste tecnologie688, nei dati che le 

alimentano e su cui sono allenate, nelle architetture e nei protocolli che ne governano il 

funzionamento, rappresentando vincoli e direzioni ereditate che definiscono, almeno in parte, 

quella indisponibilità strutturale – fisica, economica, normativa e storico-culturale – con cui 

l’azione, sia individuale sia collettiva, deve confrontarsi.  

Da un lato, l’integrazione di strumenti d’intelligenza artificiale nel tessuto urbano 

impone di continuare a interrogarsi sulla struttura dei servizi pubblici come luoghi di 

produzione di valore economico e sociale, soprattutto entro la prospettiva che tende a 

“oggettivizzare” le ragioni d’istituzione e affidamento del servizio689, imputando all’Autorità di 

Regolazione Trasporti la predisposizione di regole a garanzia del perseguimento dell’interesse 

generale per «consentire le condizioni di incontro tra domande e offerte»690.  

È in questo snodo che l’intelligenza collettiva disvelata dagli strumenti di intelligenza 

artificiale, — intesi come mappa delle potenzialità emergenti e dei vincoli strutturali— pare 

configurarsi come una istruttoria permanente e diffusa sui trade-off inevitabili, sull'allocazione 

strategica delle risorse e sull'evoluzione del servizio, come de-scrizione691 che, ancorando 

costantemente la programmazione alla missione di interesse generale, ne giustifica l’istituzione. 

Del pari, deve riconoscersi che anche questo ecosistema emergente si inscrive 

necessariamente entro una cornice di responsabilità pubblica, per cui il trasporto pubblico 

locale, pur arricchito dal contributo dei prosumer e potenziato dalle piattaforme, trae la sua 

legittimazione ultima da un atto pubblico di assunzione e si realizza conformemente a un 

 
688 M. AKRICH, The de-scription of technical objects, cit. 
689 V. A. PAJNO, Servizi pubblici e tutela giurisdizionale, cit.  
690 G. NAPOLITANO, Regole e mercato, cit., p. 83. Cfr. F. GIGLIONI, Le garanzie degli utenti, cit., 

p. 356. Cfr. B. BOSCHETTI, Diritti e rapporti, cit., p. 256; G. NAPOLITANO, Regolazione o 
programmazione, cit., p. 27. Si tratta di quella che A. PAJNO, Servizi pubblici e tutela giurisdizionale, 
cit., p. 584 definisce «attività programmata in vista del raggiungimento di finalità di interesse generale». 

691 M. ACKRICH, ,La de-scrizione degli oggetti tecnici, in A. MATTOZZI (a cura di), Il senso degli 
oggetti tecnici, Meltemi, Roma, 2008, p. 53 e ss. 
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programma di gestione che ne definisce la missione di interesse generale e gli standard 

fondamentali. È nel quadro di centralità dell’interesse generale che s’impone allora di 

considerare il buon andamento e l’adeguatezza dell’organizzazione pubblica692 rispetto alla 

capacità degli enti di rispondere ai bisogni reali del territorio, con una comprensione dinamica 

della comunità di riferimento, soprattutto nel contesto in cui il dato trascende la sua natura 

tecnica per divenire bene relazionale693, la cui gestione si fonda sulla fiducia e la cui accessibilità 

e qualità sono fattori abilitanti per l’intero ecosistema digitale, nonché per l’esercizio effettivo 

dei diritti di partecipazione e controllo. 

È questa cornice istituzionale, espressione della sovranità democratica e dei principi 

costituzionali, a garantire che l’iniziativa economica (pubblica, privata e anche “co-attivata”) 

rimanga orientata all’utilità sociale e alla tutela dei diritti di tutti694, quale necessario ancoraggio 

per le dinamiche, altrimenti potenzialmente centrifughe, della partecipazione diffusa e 

dell’innovazione tecnologica. 

 

 
692 V. come suggerito dalla dottrina più attenta, l’apertura a forme di “contraddittorio algoritmico”, 

R. CAVALLO PERIN – M. RACCA, La digitalizzazione del procedimento amministrativo, in Rivista 
Trimestrale di Diritto Pubblico, 2021, p. 345 ss.; D.-U. GALETTA, Digitalizzazione e diritto ad una 
buona amministrazione (Il procedimento amministrativo, fra diritto UE e tecnologie ICT), in R. 
CAVALLO PERIN, D.-U GALETTA, Il Diritto dell’Amministrazione Pubblica digitale, Giappichelli, 
Torino, 2025. Per una prospettiva internazionale sul due process algoritmico, v. F. PASQUALE, The Black 
Box Society, Harvard University Press, 2015; M. HILDEBRANDT, Smart Technologies and the End(s) of 
Law, Edward Elgar, 2015. 

693 Sulla concettualizzazione del dato come “bene relazionale”, cfr. E. RULLANI, L’economia della 
conoscenza, cit. Per un’analisi critica dei dati come prodotto sociale, v. D. BOYD, K. CRAWFORD, Critical 
Questions for Big Data, in Information, Communication & Society, fasc.5, 2012, pp. 662-679. 

694 G. FALCON, Servizio pubblico e interesse pubblico, in Rivista italiana di diritto pubblico 
comunitario, 2007, p. 19 ss. 
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