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Resolving the
Just Culture Deadlock
by Francis Schubert1

1. Introduction

The concept of “Just Culture” is the an-
swer of the aviation community to a
long standing dilemma. Aviation acci-
dents and incidents are subject to a
safety investigation, the purpose of
which is to identify the technical causes
of the safety event, with the ultimate
objective of deploying measures that
will prevent the repetition of similar oc-
currences. The natural inclination of avi-
ation professional is to report safety in-
cidents and to contribute fully to the
technical investigation with a view of
serving the public interest associated
with the improvement of safety in avia-
tion. However, incident reports and
safety investigation material often find

L’evoluzione del concetto
di sistema aeroportuale
di Davide Maresca*

The creation of an airport system is one
of the most important instruments by
which Member States can regulate
without discrimination on grounds of
nationality or identity of the air carrier,
the distribution of traffic. According to
the past Regulation n. 2408/92/CE, “air-
port system” means two or more air-
ports grouped together as serving the
same city or conurbation. Substantially,
air carrier must be able to land down in-
differently to the airports within an air-
port system without any consequence
on passenger choice. The result is that
the most important feature that the Eu-
ropean Commission evaluates of distri-
bution, is the presence of suitable con-
nections between the airports of a sys-
tem. The most important cases ana-
lyzed by the Commission regarded Mi-
lan airports and Paris airports. In both
cases Commission paid particularly at-
tention to evaluate the difference be-

Il Parlamento europeo ha adottato il Terzo pacchetto
sulla sicurezza marittima (Erika III)

di Greta Tellarini

Lo scorso marzo il Parlamento europeo ha approvato il Terzo pacchetto marittimo,
denominato Erika III (che fa seguito ai precedenti Erika I e Erika II), contenente otto
provvedimenti legislativi volti a rafforzare l’attuale normativa europea in materia di
tutela e protezione dell’ambiente marino e di miglioramento della sicurezza della na-
vigazione marittima. Il Pacchetto Erika III interviene, infatti, in materia di ispezioni del-
le navi, controlli da parte dello Stato membro di approdo, sistema comunitario di mo-
nitoraggio del traffico marittimo, inchieste sugli incidenti in mare, responsabilità dei
vettori marittimi che trasportano passeggeri, copertura assicurativa stipulata dagli ar-
matori e rispetto degli obblighi degli Stati di bandiera. 

La Direttiva 2009/15/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 aprile 2009
relativa alle disposizioni ed alle norme comuni per gli organismi che effettuano le
ispezioni e le visite di controllo delle navi e per le pertinenti attività delle amministra-
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their way to the judicial authorities and
are frequently used as evidence in crimi-
nal or civil proceedings against the very
individuals who helped producing
them. 
The possibility of self incrimination nat-
urally challenges the willingness of avia-
tion personnel to report safety occur-
rences or to contribute fully to safety in-
vestigations. It is reckoned that a wealth
of valuable facts is lost to the promotion
of safety in aviation because of the
fears of subsequent prosecution.
The investigation dilemma is well
known and has plagued the effective-
ness of the safety investigations for
decades. 
Numerous initiatives have been under-
taken at national, regional and global
levels, to reconcile the conflicting inter-
ests related to safety improvement and
proper administration of justice.
A key concept developed to resolve the
safety investigation dilemma is the no-
tion of “Just Culture”. 

The Just Culture concept is meant to
strike the right balance between the
need to learn the lessons from safety
occurrences and the recognition of the
judicial system’s legitimacy to investi-
gate and prosecute criminal actions.
Various definitions of a Just Culture
have been offered. 
One source defines a Just Culture as
one in which “frontline staff are not
punished for actions, omissions or deci-
sions taken by them that are commen-
surate with their experience and train-
ing, but where gross negligence, wilful
violations and destructive acts are not
tolerated.”2

Another definition describes Just Cul-
ture as “an atmosphere of trust in
which people are encouraged for pro-
viding essential safety-related informa-
tion – but in which they are also clear
about where the line must be drawn
between acceptable and unacceptable
behaviour.”3

The key principles underlying the notion
of Just Culture are threefold. 
First, Just Culture intends to maximise
safety benefits by promoting a spirit of
full contribution to safety investigations.
Second, Just Culture encourages indi-
viduals to contribute to safety improve-
ments by protecting them from being
punished for their involvement in the
safety occurrence. 
Third, the protection granted is not ab-
solute in the sense that unacceptable
behaviours such as gross negligence
and intentional misbehaviour will be
sanctioned (at corporate, judicial or ad-
ministrative level).
The theory of Just Culture is now well
developed and firmly promoted by all
aviation stakeholders. It has been the
subject of abundant literature. 
The point of this paper is not to repeat
the multitude of arguments that have
been expressed to explain and support
the case of the Just Culture, but to ad-

dress practical issues related to the de-
ployment of a Just Culture. 
Numerous efforts have been undertak-
en with a view of implementing the
concept in practice. 
In spite of the strongly established con-
sensus within the aviation community,
including civil aviation administrations
and military aviation representatives,
the implementation of this concept has
progressed at a frustratingly slow pace.
The objective of this article is to reflect
on the reasons for which the massive
efforts undertaken to establish the con-
cept have so far failed to a large extent,
and to offer fresh views on possible
next steps. 
This paper is largely based on a critical
analysis of the outcome of a workshop
organised by the Swiss Air & Space Law
Association in November 2008, the pur-
pose of which was to engage both avia-
tion professionals and prosecutors in a
debate on the tensions between safety
in aviation and the administration of
justice.

2. The Just Culture deadlock

The deployment of the Just Culture has
been very empirical, characterised by
small steps following a “try, assess and
adjust” approach. 
This process has already permitted to
clarify a number of aspects and to help
refocus the attention of the Just Cul-
ture’s promoters on areas where more
work was needed. 
For instance, early reflections have
pointed out that one of the most signif-
icant obstacle on the path of the de-
ployment of a Just Culture is built in the
very regulations upon which the con-
cept is built. 
It is well known that both ICAO Annex
13 and a number of European regula-
tions support the spirit of non-punitive
safety investigation, by protecting the
investigation material and those who
contribute to their production, from ju-
dicial consequences. 
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the public safety argument, the mes-
sage has often been seen as biased and
understood as a claim for some sort of
judicial immunity. 
To gain momentum the cause of a Just
Culture will need to be openly support-
ed by other stakeholders who do not
appear to have vested interests in the
matter, and can thus be perceived as
trustworthy and independent. 
This role clearly falls on the civil aviation
authorities and other State authorities
in charge of public safety. 
While they take part in the Just Culture
debate within the aviation domain, rep-
resentatives of the civil aviation authori-
ties are often much less active when it
comes to confronting their counterparts
among the judicial authorities.
Second, a retrospective analysis indi-
cates that, in spite of the full legitimacy
of their case, the aviation professionals
share some responsibility in the lack of
progress in the deployment of a Just
Culture. They have focused much of
their energy on measures intended to
“educate” the judicial authorities. But
they have to some extent ignored the
fact that bridging the Just Culture gap
will require “both sides” to take appro-
priate steps. 
Then, a key issue is the fact that the
communication dispensed by the avia-
tion community is often not consistent
with the theory of the Just Culture,
which jeopardises the credibility of the
Just Culture campaign.
The fact that an extremely low number
of prosecutors and judges show up at
Just Culture events is not symptomatic
of a lack of interest, but of a misaligned
communication of the aviation commu-
nity. 
A self critical introspect reveals that the
activities undertaken to promote a Just
Culture are seen as a missionary cam-
paign by one track minded individuals to
educate the legal professional. 
In their own words, representatives from
the judicial system confess that, consid-
ering the tonality of the message of the
aviation industry, they view such gather-

was recognised, numerous initiatives
were undertaken to extend the Just
Culture debate to those in charge of
the administration of justice. 
Various seminars and conferences have
brought aviation professional, lawyers
and prosecutors around the table, with
a view to promote the concept of Just
Culture as a common framework for
the investigation of safety occurrences.
However, attendance by judges and
prosecutors has often been very thin
and the success of these initiatives has
remained limited. 

3. Just Culture is about trust

It has for long been rightly argued that
the implementation of a Just Culture is
primarily about building trust. In order
for aviation professionals to systemati-
cally report safety occurrences and to
contribute fully to the safety investiga-
tion, they will need to be reassured that
adequate safeguards are built-in the
regulatory and supervisory systems, to
effectively protect them from undue
consequences. 
It is also necessary that these safeguards
operate effectively in practice.
However, further progress in the imple-
mentation of a Just Culture will also re-
quire considerable trust building on the
side of the judicial authorities.
First, when it comes to advocating the
Just Culture argument, it clearly appears
that the contents of the message is
equally important as the identity of the
messenger. 
Because the argument has been mainly
brought by aviation personnel, in other
words those who are perceived as the
direct beneficiaries of the Just Culture,
judicial authorities have tended to listen
with raised eyebrows and open suspi-

4 ICAO Annex 13, Non-Disclosure of Records, §
5.12.
5 E.g. “Without prejudice to the applicable
rules of penal law, Member States shall refrain
from instituting proceedings in respect of un-
premeditated or inadvertent infringements of
the law which come to their attention only be-
cause they have been reported under the na-
tional mandatory occurrence-reporting
scheme, except in cases of gross negligence.”
European Parliament and European Council,
Directive 2003/42/EC of 13 June 2003 on Oc-
currence Reporting in Civil Aviation, OJ Legisla-
tion (2003) No. 167/23, art. 8.

However Annexe 13 itself specifies that
such protection is granted to investiga-
tion records “…unless the appropriate
authority for the administration of jus-
tice… determines that their disclosure
outweighs the adverse domestic and in-
ternational impact such action may
have on that or any future investiga-
tions”.4
Similar limitations are to be found in Eu-
ropean legislation.5
Then, the definition of a Just Culture
has emphasised that in very exceptional
circumstances discussed below, there
may be a legitimate interest for criminal
prosecution following an aviation safety
occurrence. 
But, in accordance with the Just Culture
theory, the safety investigation must be
formally and completely separated and
independent from any judicial enquiry.
The reason for which such a watertight
separation seldom materialises in prac-
tice is that enquiries are extremely costly
and many States claim not to be able to
afford the cost of two separate investi-
gations. 
However, if States are serious about
their willingness of implementing a Just
Culture in aviation, this may well be
part of the price to pay.
Finally a major step was taken in the re-
cent years when the promoters of a Just
Culture in aviation have acknowledged
that, while the aviation industry has de-
fined a very convincing argument, the
debate has remained very largely
among converted, with little involve-
ment, if any, of representatives from the
judicial authorities. Once this limitation
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from a layman perspective or negligent
in another area than aviation, may per-
fectly well constitute a fully controlled
situation or a properly managed process
in the light of the operating rules of the
aeronautical industry. 
The most critical step, from a Just Cul-
ture point of view, is to properly trans-
late aviation technical facts into a legal
appreciation.
Aviation is a very complex domain. 
The rules that apply to air transporta-
tion are numerous and complicated,
which makes it difficult for a person
outside of the industry, to understand
the true nature and extent of the re-
sponsibilities of aviation professionals. 
A legal reading of the technical facts of
a safety occurrence requires a deep,
comprehensive and detailed knowledge
of the practical reality of aviation. 
It is a fact, and a normal one, that
judges and prosecutors show a total
lack of operational and technical ex-
pertise and are unable to make an edu-
cated judgement by themselves. 
Some recent examples are particularly
worrying in this respect.6
However, such situations are not partic-
ular to aviation and represent a com-
mon challenge to the judicial profes-
sion. 
They arise in all areas of activities (finan-
cial, technological, medical, etc), when
judges and prosecutors are required to
make a legal assessment of a very com-
plex matter. 
The legal system attempts to overcome
the lack of technical knowledge
through the appointment of profession-
al experts, who will substitute for the
judges and prosecutors’ inability to per-
form a reliable assessment of the tech-
nical criteria.
The expertise issue lies at the core of
the Just Culture debate. 

ings as little more than an ambush. The
mistrust derives from the fact that, al-
though the Just Culture theory recognis-
es that some exceptional events may jus-
tify some sort of sanction, even at the
criminal level, the attitude of aviation
professionals often translates into an
hardly disguised claim for full immunity. 
Vocal protests warning against the
damage done by legal sanctions to the
improvement of safety in aviation are
expressed at the very moment a judicial
investigation is initiated. 
One concession that will be required
from the aviation industry to secure the
successful implementation of a truly
Just Culture is to differentiate the inves-
tigation phase from the actual prosecu-
tion of aviation personnel. The central
issue in the Just Culture debate is not
about the principle of starting a criminal
investigation. 
It is about defining and applying clear
and “just” criteria to select those few
instances where an investigation can be
envisaged. 
Further downstream, it is about deter-
mining the threshold above which a for-
mal prosecution is justified. 
In many countries, such criteria are lack-
ing in the applicable legislation. Anoth-
er universal stumbling block is that,
when they do exist, they always remain
subject to subjective interpretation. 
The criminal investigation itself is meant
to determine whether there is evidence
that a criminal offence may have been
committed. 
A criminal investigation is legitimate
and common practice after an aviation
accident. 
Accidents are characterised by losses of
human lives, personnel injuries and oth-
er physical damages. In respect of inci-
dents, with no effective damage, a
criminal investigation should only be
considered in the event a situation of
concrete danger is confirmed by credi-
ble independent experts.
If the investigation concludes that the
required conditions have been met, it
leads to the formal prosecution of those
involved. Here again, the criteria to de-

termine whether a given aviation safety
occurrence qualifies as a criminal of-
fence are not always clearly stated in
national laws. 
This paper argues that a judicial system
based on the principles of Just Culture
should only allow the prosecution of in-
dividuals if the following two cumula-
tive conditions are fulfilled:

A) A legal prescription has been brea-
ched; and

B) there is demonstrated evidence of
gross negligence or intentional mis-
behaviour.

An investigation process which is man-
aged in accordance with the principles
of a Just Culture would only be initiated
in respect of an extremely very small
number of safety events, and lead to
actual prosecution in an even much
thinner number of cases.

4. The expertise issue

The definition of criteria such as those
proposed above only draws the outline
of an ideal world and is by far not suffi-
cient to guarantee the successful imple-
mentation of a Just Culture. 
From a legal perspective the authority
for claiming or determining that the cri-
teria are met rests with the prosecutors,
respectively the judges, themselves. 
But assessing whether a situation quali-
fies as a concrete danger or appreciat-
ing whether an individual’s behaviour
can be perceived as grossly negligent, is
a highly subjective and delicate task
which cannot consider legal principles
alone. 
What constitutes negligence or danger
can only be assessed against the practi-
cal realities of aviation and the rules and
procedures applicable to this activity.
What may be viewed as dangerous

6 Cases are reported where missed approaches
perceived as routine procedures from aviation
professionals have been considered as very
dangerous by court officials or where the judi-
cial investigators were unable to understand
the differences between Visual Flight Rules and
Instrument Flight Rules and the responsibilities
associated therewith.
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Judges and prosecutors will argue that
they do rely on external experts to ad-
vise them in appreciating the legal as-
pect of aviation safety occurrences.
These experts usually come from the
ranks of aviation professionals and are
credited with a solid aeronautical expe-
rience. 
Whereas the availability of aviation in-
sight should theoretically ensure an ed-
ucated judicial appreciation, in practice
it often does not prevent the criminal
investigation, prosecution or sanction of
cases which should escape such conse-
quences under the theory of Just Cul-
ture. 
There are several reasons for that.
One reason is that the aviation experts
themselves occasionally issue blasting
statements against their own peers. 
It is then difficult for the judges and
prosecutors not to follow the experts’
appreciation. 
Such situations may occur within a sin-
gle branch of the industry, but are more
common when the discussion revolves
no longer around the assessment of the
filtering criteria, but around the shifting
of the blame from one branch of the air
transportation activity to another.
But the main reason comes from the
fact that, in a criminal investigation, the
same factor can be interpreted very dif-
ferently from a technical or from a legal
perspective. 
The way a fact is understood by a given
individual is deeply determined by that
person’s training and professional spe-
cialisation. 
The technical report produced by an
aviation expert can be appreciated by a
reader with a legal background in a to-
tally different way than intended by its
very author. 
A classical example is that what may
constitute a technical contributing fac-
tor in the sequence leading to an acci-
dent according to the aviation experts,
will not necessary qualify as a legal
cause.7

The risk of a misalignment of the tech-
nical and legal factors is further in-
creased by the fact that safety investiga-
tors take a rigorously technical ap-
proach and deliberately ignore the pos-
sibility of a different legal interpretation.
They rely on the largely fictitious as-
sumption that, according to ICAO An-
nexe 13, investigation reports are solely
to support safety improvements purpos-
es, and should not be diverted to other
ends.
Consequently, more than the lack of
technical expertise on the judicial side, it
is the segregation of expertise which
needs to be addressed. 
A key missing link in the deployment of
a Just Culture is the availability of indi-
viduals with the ability to appreciate a
situation from both the practical and le-
gal sides. 
The next step in the deployment of the
Just Culture should be based on actions
meant to better bridge that gap.

5. Taking the next step forward

Reconciling the technical and legal ex-
pertises has now been identified as a
promising avenue for the further imple-
mentation of a Just Culture. 
Various ideas are circulating which
could result in concrete solutions to the
issue. The thrust behind such initiatives
is to provide the judicial system with the
kind of comprehensive cross-domain
expertise that is required. 

One such proposal in the early stage of
reflection is to set up and train a pool of
accredited experts, who would be avail-
able to judges and prosecutors across
Europe, and beyond.
The proposed pool should consist of a
mix of individuals selected from the avi-
ation industry and from the legal pro-
fession. 
Those with a legal background would
receive a substantial additional training
in aviation, whereas those coming from
the aeronautical business would be giv-
en a solid legal education.
The mandate given to these experts
would be to evaluate safety occurrences
from an operational, technical and legal
point of view. 
To become credible, the task should not
be entrusted to a single individual, but
to a small college of people with various
skills, to ensure a comprehensive and
balanced evaluation of each case. 
Some promoters of the idea suggest
that the mandate given to these experts
should be to act as a filter and to decide
upstream from the judicial system,
which cases should be subject to a crim-
inal investigation, and which cases
should not be considered by the judicial
system. 
Whereas the proposal is tempting, it
would be extremely difficult to imple-
ment in practice in the light of the
changes that States would need to
make to their legal systems to accom-
modate such a function, that would for-
mally substitute to the criminal investi-
gators. 
The history of the measures undertaken
to implement a Just Culture in aviation
indicates that most States show a great
reluctance to modify their national laws.
The most immediate and promising
steps should be imagined within the ex-
isting legal framework. 
A more realistic mandate would be to
entrust these experts with the responsi-
bility to produce an opinion on the op-
portunity or need to prosecute a given
case. 
The decision to do so would formally re-
main with the judicial instances but, pro-

7 For instance, the fact that an air traffic con-
troller could have saved an aircraft which was

flying below its assigned altitude, and as a re-
sult crashed with high terrain, had it observed
the discrepancy, may well be a technical fact.
This does not however imply that the controller
had the legal duty to monitor the aircraft’s alti-
tude.
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vided the program is conducted with
rigor, the opinion would carry a strong
authoritative value.
In order to be effective, such a pool of
experts would need to be recognised by
the judicial authorities. 
For judges and prosecutors to support
the idea of such a program, there are a
number of conditions that would need
to be fulfilled.
First, the experts would need to be in-
dependent, reliable and credible. 
To increase the acceptance on the judi-
cial side, the program would need to be
formally accredited, and ideally run, by
an intergovernmental organisation. 
EUROCONTROL could be considered.
That organisation has taken a leading
role in the promotion of Just Culture in
Europe in general, and for investigating
the specific idea of setting up a pool of
experts, in particular. 
But, looking at the planned develop-
ments of the European institutional
framework, and considering the need
for a program across the entire aviation
industry, EASA could be another attrac-
tive candidate. 
An even more ambitious idea, to max-
imise the credibility of the program,
would be to attach it to an international
judicial body. 
This would largely defuse any suspicion
of prejudice that an aviation managed
scheme could raise.
The fact that the experts would be
drawn from many different countries
would further strengthen the value of
the program, by relieving national
courts from the need to rely on experts
from their own country. 
Experience shows that experts who
share the nationality of those exposed
in an investigation are often perceived
as prejudiced and biased, because of
the vocational solidarity that tends to
arise within a State’s aviation industry.
Finally, a key condition for such a
scheme to be successful and accepted
by all parties is the absolute need for
the experts to strictly abide to the prin-
ciples of a Just Culture. 
That implies that the experts involved

will need to be rigorous in shielding avi-
ation professionals from criminal prose-
cution in all cases where the criteria for
such a process are not met, but equally
determined to point out those excep-
tional cases where a criminal prosecu-
tion would be justified.

6. Conclusions

The efforts undertaken to extend the
Just Culture debate to the judicial au-
thorities were essentially meant to ex-
plain the theory underlying the Just Cul-
ture. This is a necessary step. 
But recent exchanges with representa-
tives of the judicial system, within the
frame of dedicated seminars, indicate
that explaining the theory of Just Cul-
ture is not enough. 
Most prosecutors and judges understand
the issue, and recognize the legitimacy
of the public interest associated with the
constant improvement of safety. 
But many still prosecute individuals in-
volved in safety occurrences which
should escape legal action according to
the theory of Just Culture. 
However, in spite of a still bleak success
record, it should be recognised that a
lot has already been accomplished in
the recent years as a result of numerous
empirical steps. 
The various pieces of the concept are
slowly falling into place. This paper is
meant to support ongoing efforts to
bring the Just Culture one further step
forward.
The aviation community has largely
based the case for a Just Culture on the
alleged “speciality” of the aeronautical
domain. 
What is particular to aviation in respect
of Just Culture is the acuity of the con-
flict of interests involved and the magni-
tude of the loss to public safety that a
single unfounded legal prosecution can
generate. 
But a closer look tends to show that the
Just Culture issue itself is not at all par-
ticular to the aviation industry. 
At the core of the Just Culture deadlock
lies the sensitive matter of the technical
and operational expertise, which is

Continua ...
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missing in the judicial system. Such situ-
ations are common to all complex activ-
ities. 
The campaign in favour of a Just Cul-
ture in aviation has regularly been inter-
preted as a missionary call for a special
protection to be granted to aviation
personnel, to ultimately safeguard the
higher public interest of safety in avia-
tion. 
In all fairness, many of the early efforts
have focused on changing existing na-
tional legislations, to formalise such a
protection. 
The key conclusion of this paper, based
on the analysis of the latest develop-
ments in this field, is to argue that, con-
sidering the true nature of the stum-
bling blocks, a special legislation in this
area is not a necessity. 
The only needs at the legislative level is
to clearly define the restrictive criteria
that need to be applied to filter the very
exceptional cases which, in accordance
with the Just Culture principles, may
justify a legal action. 
This paper has suggested that criminal
investigation should only be envisaged
following a formal accidents or inci-
dents where a concrete danger is
demonstrated. 
Criminal prosecution itself should only
be considered in cases where the two
following cumulative conditions are
met: a breach of rules and gross negli-
gence or intentional misbehaviour. 
This, however, does not resolve the
question of defining what constitutes
concrete danger, gross negligence or in-
tentional misbehaviour. 
This paper has argued that this is pre-
cisely one of the main remaining block-
ing points to be resolved. 
At the core of the Just Culture lies the
question of the operational and techni-
cal expertise. 
Whereas judges and prosecutors do rely
on aviation experts to issue their deci-
sion, they most of the time lack the abi-
lity to reconcile the technical facts with
the rules of law. 
A missing piece in the Just Culture puz-
zle is the tool that will allow them to
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Member States to know pre-emptively
the criterions evaluated by the Commis-
sion for the compatibility of national
measures.

1. Premessa: la nozione di “Sistema
aeroportuale” e la centralità, ai fini
della sua configurazione, delle in-
frastrutture di collegamento

La nozione di sistema aeroportuale è di-
ventato uno strumento mediante il qua-
le gli Stati membri possono ripartire dis-
crezionalmente, ancorché entro specifici
limiti imposti dal diritto comunitario1, il
traffico aereo tra determinati aeroporti. 
La normativa e la casistica in materia di
sistemi aeroportuali2 sono incentrate
sull’interpretazione della relativa nozio-
ne sulla base di due ordini di criteri. 
In primo luogo assume rilevanza il con-
cetto di “sostituibilità” degli aeroporti
appartenenti ad uno stesso sistema. 
Tale sostituibilità si fonda sull’indifferen-
za, per i vettori aerei, di prestare i propri
servizi in uno qualsiasi degli aeroporti
facenti parte del sistema. 
In secondo luogo si tratta di verificare la
misura di ripartizione con le norme co-
munitarie in materia di mercato interno.
Il dato normativo che ha introdotto
questo concetto è l’articolo 8 del Rego-
lamento (CEE) n. 2408/92, ai sensi del
quale è consentito agli Stati membri di
organizzare la rispettiva politica dei tra-
sporti aerei anche ripartendo autoritati-
vamente il traffico tra diversi aeroporti,
purché essi siano riferibili ad un unico
“agglomerato urbano”3. 

La norma sopra citata è stata recente-
mente sostituita dall’articolo 19 del Re-
golamento (CE) n. 1008/20084, il quale
specifica e precisa le condizioni alle qua-
li è subordinata la facoltà di ripartire il
traffico aereo da parte di uno Stato
membro. 
Per comprendere la reale portata inno-
vativa della norma è necessario tenere
presente come è stata interpretata la
precedente disposizione da parte della
Commissione europea e della Corte di
giustizia. 
In sintesi, può sin d’ora rilevarsi come
entrambe le autorità incentrino il giudi-
zio di legittimità delle misure statali sulla
presenza di un reale agglomerato urba-
no ovvero sull’effettiva sostituibilità tra
gli aeroporti interessati. 
Infatti, si può parlare di “agglomerato
urbano” soltanto se all’interno di esso
sia garantita una mobilità tale da con-
sentire trasferimenti veloci ed efficienti
da un punto all’altro della stessa area e,
in particolare, da un aeroporto all’altro. 
Pertanto, al fine di valutare la legittimità
delle misure di ripartizione del traffico,
ovvero l’assenza di discriminazioni tese
ad avvantaggiare un operatore piutto-
sto che un altro, occorre che siano pre-
senti adeguate infrastrutture che soddi-
sfino le richieste di collegamenti tra gli
aeroporti. 
Uno dei parametri più rilevanti per valu-
tare il vantaggio di essere “assegnati”
ad un aeroporto piuttosto che ad un al-
tro è certamente la facilità di accesso al-
l’aeroporto (le infrastrutture). 
Si tratta quindi di infrastrutture terrestri
che assumono il ruolo di vera e propria
cartina di tornasole per determinare la
legittimità della qualificazione di “siste-
ma aeroportuale” in relazione ai singoli
casi concreti.
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tween landing in one airport rather
than in another of the same system. In
accordance to Commission’s decisions
Member States measures should also:
be non-discriminatory on grounds of
nationality or identity of air carriers,
have a limited period of validity, not ex-
ceeding three years, after which it shall
be reviewed, not unduly affect the ob-
jectives of this Regulation, not unduly
distort competition between air carriers,
not be more restrictive than necessary
in order to relieve the problems. Recent-
ly, in last September, Regulation n.
1008/2008/CE partially precised the di-
scipline of airport systems fixing some
strict requirement in order to allow
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L’evoluzione del concetto

di sistema aeroportuale
di Davide Maresca

1 Si vedano L. SCHIANO DI PEPE, Commento agli
artt. 70 80, in Trattati dell’Unione Europea e
della Comunità Europea, in Tizzano (a cura di),
Milano, 2004, pp. 465 – 517; F. MUNARI e A.
ANTONINI, art. 70, in F. POCAR (a cura di), Com-
mentario breve ai Trattati della Comunità e del-
l’Unione Europea, Padova, 2001, p. 322 ss.
2 Inizialmente disciplinato dal Regolamento
(CEE) n. 2408/92 del Consiglio, del 23 luglio
1992, sull’accesso dei vettori aerei della Comu-
nità alle rotte intracomunitarie, in GUCE L 240
del 24/08/1992 pag. 0008 - 0014.
3 La lettera m) dell’articolo 2 del citato Regola-
mento (CEE) n. 2408/92 definisce “sistema ae-
roportuale” «un raggruppamento di due o più
aeroporti che servono la stessa città, o lo stesso

agglomerato urbano, secondo quanto indicato
nell’allegato II». 
4 Regolamento (CE) n. 1008/2008 del Parla-
mento europeo e del Consiglio, del 24 settem-
bre 2008, recante norme comuni per la presta-
zione di servizi aerei nella Comunità, in GUCE L
293 del 31 ottobre 2008 pag. 3-20.

read technical reports in such a way
that they can determine what should be
considered as a dangerous situation and
what can be seen as negligent behav-
iour in the specific field of aviation. 
That piece should take the form of in-
dependent and reliable individuals with
the skills to assess a situation from both
a technical and a legal perspective,
This paper supports recent proposals to
investigate the creation of a pool of ex-
perts operating within an accredited
program managed by an intergovern-
mental organisation. 
Such an official sponsorship is necessary
for it to gain the acceptance of the judi-
cial authorities. 
These experts should be trained in such
a way that they can appreciate both the
technical and legal implications of a
safety occurrences. 
Judges and prosecutors across Europe
would be able to draw experts from
within such a pool, and ask them to is-
sue an educated and balanced opinion
as to whether the restrictive conditions
for legal prosecution are fulfilled in a
given instance or not.



disciplinare la navigazione marittima e
aerea.
Tuttavia le norme cui fare riferimento
per i profili qui in esame sono quelle po-
ste dai numerosi regolamenti ricompresi
nei c.d. “pacchetti” o complessi norma-
tivi unitari emanati in materia di traspor-
to aereo dal legislatore europeo. 
Il “pacchetto” che più rileva ai presenti
fini è sicuramente quello del 1992, che
è formato da cinque regolamenti8. 
Da ultimo, è intervenuto il Regolamento
(CE) n. 1008/2008 che ha adattato le
norme previgenti alle conclusioni cui è
giunta la Corte di giustizia.

3. Le norme in materia di “sistema
aeroportuale” contenute nel Rego-
lamento n. 2408/92

Secondo l’art. 8.1 del Regolamento
(CEE) 2408/92, spetta agli Stati membri
il potere di «regolamentare, senza dis-
criminazioni fondate sulla nazionalità o
sull’identità del vettore aereo, la riparti-
zione del traffico tra aeroporti situati al-
l’interno di un sistema aeroportuale», e
a tal fine l’art. 8.3 dello stesso Regola-
mento pone in capo alla Commissione
europea il potere di vigilare sull’esercizio
di tale regolamentazione, da esercitarsi
tra l’altro entro limiti di tempo ben pre-
cisi e in funzione di evitare «discrimina-
zioni basate sulla nazionalità o l’identità
dei vettori».
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2. Sintetica ricostruzione delle nor-
me comunitarie applicabili al tra-
sporto aereo

L’analisi della normativa e della casistica
relativa ai sistemi aeroportuali5 non può
prescindere da un riferimento, per
quanto sintetico, alle linee essenziali
della politica dell’Unione europea in
materia di liberalizzazione del trasporto
aereo6. 
Infatti, pur non essendo questa la sede
adatta ad una disamina approfondita
della materia, si ritiene utile segnalare
che il trasporto aereo è soggetto alla di-
sciplina europea della concorrenza e
della libertà di circolazione e di accesso
al mercato.
Alla politica europea dei trasporti è de-
dicato il titolo V (già IV) del Trattato CE7,
cui rinviano, trattandosi di disciplina
speciale, le norme generali sulla presta-
zione di servizi. 
Inoltre, il settore del trasporto aereo si
configura come speciale rispetto alle
modalità di trasporto terrestre, dal mo-
mento che l’art. 80, par. 2, CE prevede
che spetta al Consiglio decidere a mag-
gioranza qualificata se, in quale misura
e con quale procedura, potranno essere
adottate opportune disposizioni volte a

Infatti la Commissione ha sistematica-
mente dichiarato l’illegittimità di prov-
vedimenti degli Stati membri di riparti-
zione dei traffici all’interno di un siste-
ma aeroportuale ogniqualvolta fosse
provato che tali provvedimenti costitui-
vano, direttamente o indirettamente,
una discriminazione tra vettori. 
Nella maggior parte dei casi si trattava
di misure atte a favorire la compagnia di
bandiera rispetto a imprese concorrenti
stabilite in altri Stati membri.
La liberalizzazione del trasporto aereo
ha sensibilmente modificato le modalità
di organizzazione della prestazione dei
servizi, sostituendo «ai collegamenti di-
retti città-città un sistema più articolato,
o “a raggiera”, caratterizzato da una se-
rie di collegamenti da/per aeroporti “re-
gionali” con aeroporti c.d. hub siti nelle
vicinanze dei primi, i quali hub smistano
il traffico con altri hub, dai quali parto-
no a loro volta i collegamenti con una
serie di aeroporti regionali siti nell’area
di ciascun hub interessato»9.
Questo mutamento del quadro organiz-
zativo della prestazione dei servizi di tra-
sporto aereo incide in modo significati-
vo sulle logiche commerciali dei vettori10

i quali tendono a concentrare sempre
più l’attenzione anche sul segmento del
mercato riguardante i “passeggeri in
transito”. 
Si tratta, invero, di garantire continuità
ed efficienza dei servizi di transito (sbar-
co e successivo imbarco)11, per permet-
tere all’aeroporto di divenire più appeti-
bile per i vettori. Ed in quest’ottica, il
servizio di trasporto aereo diviene tanto
più fruttuoso quanti più passeggeri in
transito possono essere raccolti, fattore
che, a sua volta, dipende dai collega-

5 Si veda B. NASCIMBENE, Concorrenza e libera
prestazione dei servizi nella regolamentazione
dei sistemi aeroportuali e della ripartizione di
traffico, in Giur. comm., 2003, p. 197.
6 Per un’esauriente analisi si veda: A. MASUTTI, Il
diritto aeronautico, 2009, Torino; A. MASUTTI, Il
regime giuridico degli aeroporti di interesse re-
gionale e locale, in Dir. trasp., 2001, pp. 629
ss; C. TUO, Il trasporto aereo nell’Unione Euro-
pea tra diritti fondamentali e relazioni esterne,
Torino, 2008, spec. pp. 172 ss.; S.M. CARBONE –
F. MUNARI, L’attuazione nell’ordinamento comu-
nitario della direttiva sul libero accesso al mer-
cato dei servizi aeroportuali, in Dir. Comm. Int.,
2000, p. 95 ss; A.; F. MUNARI, La liberalizzazione
del trasporto aereo nell’Unione europea tra lot-
ta alle discriminazioni e compressione delle
competenze statali, in Dir. Un. Eur., 1999, p.
207 ss.; P. MASI, Trasporto aereo e concorrenza,
in Dir. trasp., 1998, p. 1 ss.; G. SILINGARDI, Il
completamento delle misure di liberalizzazio-
ne del trasporto aereo, in Riv. Giur. Circ., 1997,
p. 512.
7 Che diventerà il Titolo VI a seguito dell’entra-
ta in vigore del Trattato di Lisbona.

8 Si tratta dei Regolamenti (CEE): n. 2407 sul ri-
lascio delle licenze ai vettori aerei; n. 2408 sul-
l’accesso dei vettori aerei della Comunità alle
rotte intracomunitarie; n. 2409 sulle tariffe ae-
ree per il trasporto dei passeggeri e merci. In
base all’art. 83 (ex 87): n. 2410 sulle modalità
di applicazione delle regole di concorrenza alle
imprese di trasporti aerei; n. 2411 (a modifica
del precedente n. 3976/87) sull’applicazione
dell’art. 81 (ex 85), par. 3 del Trattato a talune
categorie di accordi e pratiche concordate nel
settore dei trasporti aerei (tutti in GUCE L240
del 24 agosto 1992).

9 Si veda F. MUNARI, La liberalizzazione del tra-
sporto aereo nell’Unione europea tra lotta alle
discriminazioni e compressione delle compe-
tenze statali, Dir. Un. Eur., 1999, p. 207.
10 In questo senso si veda anche la già citata C.
TUO, Il trasporto aereo nell’Unione Europea tra
libertà fondamentali e relazioni esterne, Torino,
2008, cap. 3, pp. 172 ss.
11 Si veda A. MASUTTI, I requisiti per l’accesso al
mercato dei servizi aeroportuali: regolazione
del mercato e competenze valutative, in Dir.
trasp., 2002, pp. 91 ss.



relative a sistemi aeroportuali preesi-
stenti, la Commissione, insieme agli altri
Stati membri, veniva informata della de-
cisione nazionale e aveva il compito di
verificarne la compatibilità, rispetto ai
principi di diritto comunitario sopra
menzionati, modificando, in caso di esi-
to positivo della valutazione, l’allegato II
del Regolamento (che conteneva l’elen-
co dei sistemi aeroportuali).
I limiti entro i quali dovevano muoversi
gli Stati per ripartire il traffico all’interno
di un sistema aeroportuale (nuovo o già
esistente) erano di due ordini: uno og-
gettivo ed uno soggettivo. 
Il primo assoggettava lo Stato alle «nor-
me operative pubblicate e vigenti a livel-
lo comunitario, nazionale, regionale o
locale in materia di sicurezza, tutela del-
l’ambiente e assegnazione delle bande
orarie»13 o slots. 
Il secondo era rappresentato dal rispetto
della parità di trattamento: le regole na-
zionali non potevano discriminare i vet-
tori aerei in base alla nazionalità (si in-
tende, comunitaria, come prevede in
generale l’art. 6 del Trattato CE) ovvero
in base all’identità.
Il Regolamento prevedeva un procedi-
mento amministrativo, avviato su richie-
sta di un Paese membro, o della Com-
missione stessa, che comportava lo svol-
gimento di un’istruttoria, con richiesta
di informazioni sia agli Stati sia ai vettori
aerei, e l’acquisizione del parere di un
comitato consultivo composto dai rap-
presentanti degli Stati. 
La decisione della Commissione conclu-
deva, entro un mese, il procedimento,
dichiarando se lo Stato potesse conti-
nuare, o no, ad applicare il provvedi-
mento nazionale. 
Tale provvedimento, data per scontata
la sua impugnabilità nelle forme ordina-
rie ai sensi dell’art. 230 del Trattato CE,
poteva tuttavia essere sottoposto a ri-
esame o “ri-decisione” da parte del
Consiglio, in casi eccezionali: lo Stato
membro insoddisfatto aveva la facoltà,
entro un mese, di deferire la questione

minatorie, per la ripartizione del traf-
fico aereo fra aeroporti appartenenti
a uno stesso sistema aeroportuale; 

b) la regolamentazione dei diritti del
traffico, che deve essere compatibile
con le nome sulla sicurezza, con
quelle sulla protezione dell’ambiente
e con il principio generale del divieto
di discriminazioni; 

c) la situazione concorrenziale del mer-
cato, che impone di «stabilire dispo-
sizioni atte a prevenire effetti econo-
mici ingiustificati sui vettori aerei»,
ma anche di «prendere provvedi-
menti speciali per oneri di servizio
pubblico necessari al mantenimento
di servizi aerei adeguati con regioni
nazionali»12.

In sostanza, gli articoli 3 e 8 del Regola-
mento attribuivano agli Stati i principali
compiti di ripartizione dei traffici, impo-
nendo così un delicato ruolo di “media-
tore” tra gli interessi delle compagnie
aeree.
L’oggetto della ripartizione, e di conse-
guenza della mediazione, erano i diritti
di traffico non solo all’interno di un ae-
roporto, ma di un intero sistema aero-
portuale. 
È, poi, utile sottolineare la competenza
e le modalità di creazione di nuovi siste-
mi aeroportuali ai sensi del Regolamen-
to 2408/92. 
L’istituzione di un sistema aeroportuale,
o la modifica di uno esistente, dipende-
vano da una decisione dello Stato, cui
spettava la valutazione di “raggruppa-
re”, per l’appunto in base a ragioni stra-
tegiche, economiche, commerciali, due
o più aeroporti. 
Lo Stato era ritenuto infatti, soprattutto
grazie all’applicazione del noto principio
di sussidiarietà, il soggetto posto nelle
migliori condizioni per poter definire sia
la localizzazione delle strutture al servi-
zio della città o di un agglomerato urba-
no, sia la nozione stessa di agglomerato.
Ciò non significa che la Commissione
fosse priva di potere al riguardo. Infatti,
in coerenza con le già menzionate fun-
zioni di controllo delle misure nazionali
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menti ulteriori che l’aeroporto offre ai
passeggeri. 
È, sostanzialmente, un circolo virtuoso
in cui aeroporti e vettori hanno interes-
se a divenire rispettivamente centro di
ripartizione dei traffici e operatori leader
degli stessi traffici. 
In tale contesto assumono quindi una ri-
levanza centrale le infrastrutture di col-
legamento tra gli aeroporti di uno stes-
so sistema. 
Uno Stato membro ha tutto l’interesse a
concentrare il traffico più profittevole
del transito internazionale in un unico
aeroporto in modo da farlo divenire un
importante punto di riferimento euro-
peo. 
Tuttavia, il potere dello stesso Stato
membro di ripartire il traffico, lungi dal-
l’essere assolutamente discrezionale, ri-
sulta limitato dai principi di non discri-
minazione e parità di trattamento tra i
vettori, la cui applicazione è costante-
mente sotto il controllo della Commis-
sione europea. 
Tale controllo, come già si è evidenziato
nella premessa al presente lavoro, ha
come parametro privilegiato la sostitui-
bilità tra gli aeroporti costituenti il siste-
ma, vale a dire l’esistenza di un collega-
mento efficiente non solo tra questi ulti-
mi ed il centro dell’agglomerato urba-
no, ma anche tra di loro. 

4. L’applicazione del Regolamento
2408/92 nella prassi della Commis-
sione e nella giurisprudenza della
Corte di giustizia

È, a questo punto, necessaria qualche
precisazione sulle modalità di applica-
zione del Regolamento (CE) n. 2408/92.
Fra i vari obiettivi che definiscono il qua-
dro e la giustificazione dell’intervento
normativo della Comunità, nel rispetto
delle competenze degli Stati (ma con li-
miti dettati dalle norme comunitarie), si
segnalano: 
a) la pianificazione dei trasporti aerei da

realizzare a livello comunitario e l’af-
fermazione del diritto degli Stati
membri di fissare regole, non discri-

12 Tutto ciò si ricava dai “considerando” del Re-
golamento 2408/92. ... Continua

13 Articolo 8, par. 2 Regolamento (CEE) n.
2408/92.



considerare sostituibili gli aeroporti di
Malpensa e Linate.
Nella sentenza che chiude il caso19, la
Corte di giustizia ha confermato l’inter-
pretazione del Regolamento alla stre-
gua dei principi di libera prestazione di
servizi, di non discriminazione e propor-
zionalità, così come proposta dalla
Commissione. 
Il Trattato, anche nell’applicazione del
Regolamento n. 2408/92 impone (art.
49) «la soppressione di qualsiasi restri-
zione, anche qualora essa si applichi in-
distintamente ai prestatori nazionali e a
quelli degli altri Stati membri, allorché
essa sia tale da vietare, da ostacolare, o
da rendere meno attraenti le attività del
prestatore stabilito in un altro Stato
membro ove fornisce legittimamente
servizi analoghi».
Meritano di essere ricordati anche i pre-
cedenti casi relativi al sistema aeropor-
tuale di Parigi. Si fa riferimento a tre ca-
si (Viva Air20, TAT21 e TAT II22) che sono
stati tutti oggetto di ampie istruttorie da
parte della Commissione europea. 
Lo schema del contenzioso visto per
Malpensa qui si ripropone, dal momen-
to che si tratta sempre di valutare la le-
gittimità di provvedimenti del Governo
di ripartizione del traffico aereo motivati
dall’asserita presenza di un sistema ae-
roportuale e pertanto dalla “sostituibili-
tà” tra gli aeroporti. 
Il fulcro delle decisioni della Commissio-
ne è stata l’applicazione del principio di
proporzionalità, ritenendo che le misure
al riguardo adottate dalle autorità italia-
ne e francesi, nonostante fossero in par-
te giustificabili, andavano oltre quanto
necessario per la pianificazione dei traf-
fici aeroportuali nazionali. 
In sintesi, in tutti i casi sopra accennati,
le maggiori difficoltà interpretative del

generale, per i voli diretti, senza scali in-
termedi, che avessero raggiunto la so-
glia di volume annuale pari o superiore
a due milioni di passeggeri (gli unici voli
con queste caratteristiche erano quelli
prestati da Alitalia verso Roma). 
I numerosi provvedimenti del Governo
italiano15 furono, così, oggetto di un
procedimento presso il TAR Lazio16 e di
due denunce presso la Commissione
europea. Il contenzioso diede luogo a
due decisioni della Commissione17 non-
ché ad una sentenza della Corte di giu-
stizia delle Comunità europee18. 
Ciò che venne contestato fu, soprattut-
to, la modalità di attuazione del trasferi-
mento del traffico ed i tempi previsti: in-
fatti, fino al completamento delle infra-
strutture essenziali, soltanto Alitalia
avrebbe tratto un beneficio dal collega-
mento dal momento che sarebbe stata
l’unica compagnia a raggiungere il nu-
mero di passeggeri necessario per acce-
dere al mercato dei voli diretti da Linate.
Secondo la Commissione la ripartizione
del traffico sarebbe stata priva carattere
discriminatorio solo nel caso in cui fos-
sero stati apportati alcuni interventi in-
frastrutturali che avessero consentito di

al Consiglio il quale avrebbe deciso a
maggioranza qualificata, modificando o
annullando, sempre entro un mese, la
decisione della Commissione. 
Ai fini di una più proficua analisi delle
principali novità apportate alle disposi-
zioni citate dal nuovo regolamento del
2008, nel prosieguo sarà, almeno per
cenni, ripercorsa la prassi applicativa
delle previgenti norme regolatrici dei si-
stemi aeroportuali per verificare se, ed
in quale misura, le modifiche di recente
introdotte ne abbiano recepito i principi
ispiratori, codificandoli, o se, viceversa,
le decisioni rese dalla Commissione e
dalla Corte di giustizia non abbiano
spiegato alcuna influenza sulle misure
di recente introdotte dal legislatore co-
munitario. 

5. Le decisioni più significative adot-
tate sulla base della previdente di-
sciplina comunitaria: i leading-cases
relativi agli aeroporti di Milano e di
Parigi

Il “caso Malpensa”14 trae origine dalla
segnalazione di nove compagnie aeree
che contestavano i provvedimenti del
Governo italiano relativi alla ripartizione
del traffico tra gli aeroporti di Malpensa
e Linate. 
Il decreto del Ministro dei trasporti, del
5 luglio 1996, individuava, infatti, Mal-
pensa come aeroporto di approdo e
partenza per tutti i collegamenti indica-
ti; il decreto ministeriale del 23 ottobre
1997 fissava quindi la data dell’entrata
in esercizio di tale nuovo regime (il 25
ottobre 1998). 
L’aeroporto di Linate sarebbe stato inve-
ce utilizzato, oltre che per l’aviazione
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14 Si vedano: GALETTA, Norme italiane sulla ri-
partizione del traffico aereo nel sistema aero-
portuale di Milano, principio di proporzionalità
e ripartizione di competenze fra organi (brevi
riflessioni in margine alla sentenza della Corte
di giustizia 18 gennaio 2001, in causa C-
361/98), Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2001, p.
152; VALENTE, Il caso « Malpensa » dinanzi alla
Corte di giustizia delle Comunità europee,
Giust. civ., 2001, p. 2013.

15 Si tratta de: il decreto del Ministro dei Tra-
sporti e delle Infrastrutture 5 luglio 1996, n.
46-T sulla ripartizione del traffico all’interno del
sistema aeroportuale di Milano; i decreti dello
stesso Ministro, del 23 ottobre 1997, n. 57-T,
che stabiliva l’entrata in esercizio delle opere di
“Malpensa 2000” al 25 ottobre 1998 e del 9
ottobre 1998, e n. 101-T; il D.P.C.M. del 13 di-
cembre 1999; il decreto del Ministro dei Tra-
sporti e delle Infrastrutture 3 marzo 2000; d.m.
5 gennaio 2001.
16 Terminato con la sentenza del Tar Lazio, sez.
III-bis, 14 dicembre 1999, n. 1920 e n. 1921, in
http://giustizia-amministrativa.it.
17 La prima decisione della Commissione, del
16 settembre 1998, n. 98/710/CE, caso
VII/AMA/11/98, in GUCE L337 del 12 dicembre
1998, è stata pronunciata su ricorso di nove
compagnie aeree (British Airways, Iberia, Luf-
thansa, Olympic Airways, Sabena, Scandina-
vian Airlines System, TAP Air Portugal, Air Fran-
ce, Austrian Airlines); la seconda decisione, del
21 dicembre 2000, n. 2001/163/CE, in GUCE
L58 del 28 febbraio 2001, è stata pronunciata
su ricorso delle predette compagnie aeree, cui
si erano aggiunte Air Lingus, Finnair e Maersk
Air.
18 Corte giust. sentenza del 18 gennaio 2001,
causa C-36/98, Repubblica italiana c. Commis-
sione, in Raccolta, p. I-385.

19 Corte giust., sentenza del 18 gennaio 2001,
in causa C-36/98, Repubblica italiana c. Com-
missione, cit.
20 Decisione della Commissione Europea, 28
maggio 1993, VII/AMA/I/93, in GUCE L 140.
21 Decisione della Commissione Europea, 19
maggio 1994, n. 94/290, TAT I, in GUCE L 127.
22 Decisione della Commissione Europea, 19
maggio 1994, n. 94/291, TAT II, in GUCE, L
127.



Aprile/Giugno 2009 - ANNO VIII n. 2 Pag. 11

Continua ...

... Continua

ne, da parte degli Stati membri, delle
sopra menzionate misure di ripartizione
del traffico aereo. 
In primo luogo, è opportuno evidenzia-
re che gli Stati membri rimangono tito-
lari del diritto di ripartire il traffico aereo
tra gli aeroporti in modo discrezionale,
ancorché nel rispetto di alcuni limiti
espressamente imposti. 
Si prevede, infatti, che «Uno Stato
membro può, previa consultazione delle
parti interessate compresi i vettori aerei
e gli aeroporti coinvolti, regolamentare,
senza discriminazioni tra le destinazioni
all’interno della Comunità oppure basa-
te sulla nazionalità o sull’identità del
vettore aereo, la distribuzione del traffi-
co aereo tra aeroporti che rispettano»
alcune precise condizioni relative ai col-
legamenti tra gli aeroporti coinvolti.
L’articolo prosegue elencando le condi-
zioni alla presenza delle quali è subordi-
nata la facoltà degli Stati di ripartire il
traffico aereo tra aeroporti che: «a) ser-
vono la stessa città o la stessa conurba-
zione; b) sono serviti da adeguate infra-
strutture di trasporto che offrano per
quanto possibile un collegamento diret-
to, che renda possibile giungere all’ae-
roporto in meno di novanta minuti an-
che, eventualmente, su base transfron-
taliera; c) sono collegati l’uno all’altro e
alla città o alla conurbazione che devo-
no servire da servizi di trasporto pubbli-
co frequenti, affidabili ed efficienti; e d)
offrono ai vettori aerei i servizi necessari
e non ne pregiudicano indebitamente le
opportunità commerciali.»
Già ad una semplice lettura può coglier-
si la maggior precisione con cui il legi-
slatore ha provveduto ad indicare gli
elementi costitutivi della nozione di “si-
stema aeroportuale”, consolidando in
specifiche disposizioni normative le con-
dizioni oggettive che devono necessa-
riamente essere riscontrate per giustifi-
care l’intervento statale di ripartizione
del traffico aereo. 
Il Regolamento (CEE) n. 2408/92, inve-
ce, si limitava a sancire ««il diritto degli
Stati membri di regolamentare, senza
discriminazioni basate sulla nazionalità
o sull’identità del vettore aereo, la ripar-
tizione del traffico tra gli aeroporti ap-
partenenti a uno stesso sistema aero-

Regolamento 2408/92 hanno riguarda-
to il concetto di sostituibilità degli aero-
porti ovvero le condizioni in presenza
delle quali fosse possibile considerare
non discriminatoria una misura di ripar-
tizione del traffico.

5. Le modifiche portate dal Regola-
mento n. 1008/2008

La recente approvazione del Regola-
mento (CE) n. 1008/2008 precisa la por-
tata applicativa della nozione di “siste-
ma aeroportuale”. 
L’argomento è trattato dall’articolo 19
del Regolamento ed innanzitutto salta
agli occhi la soppressione del termine
“sistema aeroportuale”.
Tuttavia ad un’analisi più approfondita si
nota che, sebbene non esistano più for-
malmente i “sistemi aeroportuali”, nella
lettera della disposizione continua a ri-
manere il concetto. 
Anzi, si evidenzia che tale concetto è
stato precisato e modificato con il chiaro
intento di fugare i dubbi interpretativi
che si sono prepotentemente proposti
nei leading cases sopra citati.
Per quanto riguarda la giustificazione
dell’intervento normativo, sulla base del
principio di sussidiarietà, il Regolamento
dichiara che l’applicazione più omoge-
nea della normativa comunitaria in ma-
teria di mercato interno dell’aviazione
non può essere realizzata in misura suf-
ficiente dagli Stati membri a causa della
natura internazionale del trasporto ae-
reo e può dunque essere realizzata me-
glio a livello comunitario. 
E, in relazione ai sistemi aeroportuali, al
“considerando” 23, si dichiara che «È
opportuno chiarire e semplificare le nor-
me in vigore in merito alla distribuzione
del traffico tra aeroporti che servono la
stessa città o conurbazione». 
Viene, quindi, manifestata la situazione
particolarmente confusa derivante dal-
l’applicazione dell’art. 8 del Regolamen-
to (CEE) 2408/92, il quale non è mai ri-
uscito a fornire parametri chiari e certi
per l’identificazione di un “sistema ae-
roportuale” tali da giustificare l’adozio-

portuale» in cui «gli aeroporti sono rag-
gruppati come aeroporti che servono la
stessa città o lo stesso agglomerato ur-
bano». 
Quest’ultimo concetto è stato, poi, pre-
cisato ed interpretato ad opera della
Commissione europea e della Corte di
giustizia, le quali – come visto – sono
giunte ad elaborare una nozione di “si-
stema aeroportuale” fondata sulla ef-
fettiva sostituibilità tra gli aeroporti che
servono uno stesso agglomerato urba-
no; tale sostituibilità deve essere valuta-
ta sulla base dell’indifferenza per gli
utenti di raggiungere un aeroporto piut-
tosto che un altro ed, in sostanza, sul-
l’efficienza delle infrastrutture terrestri
di collegamento tra gli stessi aeroporti. 
Tutto ciò è stato trasposto nella nuova
norma la quale si spinge ancora più
avanti prevedendo addirittura che tutti
gli aeroporti interessati devono essere
raggiungibili in un tempo massimo di
novanta minuti e che essi debbano es-
sere collegati l’uno all’altro e alla città, o
alla conurbazione, che devono servire
mediante servizi di trasporto pubblico
frequenti, affidabili ed efficienti. 
A ben vedere, l’innovazione sta più che
altro nella previsione di un tetto tempo-
rale massimo per i collegamenti per rag-
giungere gli aeroporti. 
Sebbene tale parametro possa sembrare
eccessivamente restrittivo, è, invece, uti-
le osservare che, anche in seguito all’in-
troduzione dell’alta velocità ferroviaria,
novanta minuti sembra essere un tem-
po ragionevole considerando, ad esem-
pio, gli aeroporti del Nord Italia. 
Si pensi al caso Malpensa, nel quale gli
aeroporti interessati, Malpensa, Linate
ed Orio al Serio, presentavano collega-
menti la cui efficienza era effettivamen-
te discutibile ma che, allo stato attuale,
sembra essere stata accresciuta, appa-
rendo possibile che tutti e tre gli aero-
porti siano raggiungibili in meno di no-
vanta minuti dalla “conurbazione” mi-
lanese. Un discorso analogo può essere
effettuato per gli aeroporti del sistema
parigino. 
In conclusione, da un punto di vista so-
stanziale, il nuovo Regolamento, pur
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non facendo più espressa menzione dei
“sistemi aeroportuali”, ha confermato
l’importanza di tale concetto, elevando
a livello legislativo le interpretazioni for-
nite dalla Commissione europea e dalla
Corte di giustizia. 
A conferma di ciò l’articolo 19 precisa
anche che «Ogni decisione di regolare
la distribuzione del traffico aereo tra gli
aeroporti coinvolti rispetta i principi di
proporzionalità e trasparenza ed è basa-
ta su criteri oggettivi». 
Infatti, si è già segnalato quanto l’esa-
me dei provvedimenti di ripartizione del
traffico da parte della Commissione eu-
ropea fosse incentrato principalmente
sul rispetto dei principi di proporzionali-
tà e trasparenza, con l’espressa finalità
di evitare discriminazioni tra operatori
del trasporto aereo; ebbene, anche
quest’ultimo aspetto, sebbene già desu-
mibile dalle norme del Trattato, è stato
espressamente previsto anche con riferi-
mento alla ripartizione dei diritti di traf-
fico, offrendo così alla Commissione eu-
ropea degli efficaci parametri di valuta-
zione. 
Un’ultima considerazione deve com-
piersi a proposito del cambiamento ap-
portato alla procedura di esame della le-
gittimità delle misure di ripartizione del
traffico da parte dello Stato membro.
Rispetto al precedente termine di un
mese previsto dal Regolamento n.
2408/92 per far aggiornare l’elenco dei
sistemi aeroportuali di cui all’allegato II
dello stesso regolamento, oggi è pre-
sente un termine di sei mesi entro il
quale la Commissione europea ha la
possibilità di decidere se le misure di ri-
partizione del traffico soddisfano le con-
dizioni descritte dall’articolo 19. 
Di conseguenza, se è vero che gli Stati
membri possono contare su un conte-
sto normativo più chiaro e prevedibile, è
altrettanto vero che la nuova procedura
denuncia alcuni aspetti non favorevoli
agli Stati membri. 
In primo luogo, il termine di sei mesi ri-
schia di dilatare i tempi di approvazione
provocando un effetto dissuasivo sull’e-
ventuale intenzione degli Stati membri
approvare misure di ripartizione del traf-

a sostituire alcune disposizioni degli ac-
cordi aerei bilaterali con un accordo co-
munitario.
Tralasciando un puntuale approfondi-
mento del contenuto di detti accordi,
tutti di carattere analogo e già commen-
tati nel corso del tempo in diverse occa-
sioni su questa stessa rivista, ci si limita
in questa sede a rammentare brevemen-
te le disposizioni degli accordi bilaterali
conclusi dagli Stati membri e dai Paesi
terzi ritenute dalla Corte di Giustizia in
contrasto con la legislazione comunita-
ria, per le quali si è reso necessario un in-
tervento correttivo della Commissione.
Si tratta, in particolare, delle norme re-
lative alla designazione dei vettori, alla
sicurezza, alle tariffe e alla concorrenza.
Come nei casi precedenti, anche nel-
l’ambito dei negoziati con lo Stato di
Israele non sono state affrontate le que-
stioni relative ai diritti di traffico, non es-
sendo intenzione della Commissione,
almeno nella fase attuale, di accrescere
il volume totale del traffico tra la Comu-
nità ed il Paese terzo interessato né di
compromettere l’equilibrio tra i vettori
comunitari e quelli dei Paesi terzi.
Tali aspetti sono stati disciplinati da un
apposito accordo bilaterale che ha rego-
lamentato complessivamente i rapporti
aeronautici tra gli Stati membri e lo Sta-
to di Israele, pubblicato sul medesimo
numero della Gazzetta Ufficiale dell’U-
nione Europea.

REGOLAMENTO (CE) N. 545/2009 DEL
PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO CHE
MODIFICA IL REGOLAMENTO (CEE) N. 95/93
RELATIVO A NORME COMUNI PER L’ASSEGNA-
ZIONE DI BANDE ORARIE NEGLI AEROPORTI
DELLA COMUNITÀ
(Pubblicato sulla Gazzetta ufficiale del-
l’Unione europea del 18 giugno 2009).

La crisi economico-finanziaria mondiale
ha colpito gravemente l’attività dei vet-
tori aerei provocando un forte calo del
traffico aereo durante la stagione inver-
nale del traffico 2008-2009.
La Commissione ha inoltre rilevato che

tale crisi si sta ripercuotendo anche sul-
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DECISIONE DEL CONSIGLIO DEL 15 SETTEM-
BRE 2008 RELATIVA ALLA FIRMA E ALL’APPLI-
CAZIONE PROVVISORIA DELL’ACCORDO TRA LA
COMUNITÀ EUROPEA E LO STATO DI ISRAELE
SU ALCUNI ASPETTI RELATIVI AI SERVIZI AEREI
(Pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale del-
l’Unione Europea del 2 aprile 2009 serie
L 90/9)

La Commissione Europea continua ad
avviare negoziati con i Paesi terzi diretti

* Funzionario ENAC – Direzione Trasporto Aereo.

fico aereo. Inoltre, non è più prevista la
possibilità di deferire la questione al
Consiglio il quale, in passato, aveva il
potere di decidere diversamente dalla
Commissione in presenza di circostanze
eccezionali. 
In conclusione, si può affermare che la
portata innovativa del Regolamento
(CE) n. 1008/2008 sta nell’aver elevato
il livello di chiarezza e prevedibilità del
quadro normativo ma, allo stesso tem-
po, ha limitato gli strumenti di tutela e
dialogo precedentemente previsti. Tale
conclusione non deve, però, essere vista
necessariamente con sfavore. Infatti, la-
sciando l’effettiva valutazione alla futu-
ra prassi, la chiarezza del quadro nor-
mativo potrebbe, potenzialmente, avere
una portata tale da giustificare l’abbas-
samento della tutela garantita agli Stati
membri, in ragione di un progressivo
snellimento delle procedure instaurate
presso le istituzioni comunitarie.


























