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PRÓLOGO

La iniciativa de organizar los Congresos Internacionales de Transporte que se vie-
nen celebrando desde hace casi tres lustros en la ciudad de Castelló de la Plana, partió 
del entonces Centro de Derecho del Transporte Internacional de la Universitat Jaume I 
de Castellón, un centro de investigación dedicado al estudio, la consultoría y la forma-
ción en el ámbito del Derecho del transporte. Para la quinta edición del Congreso, en 
2012, el entonces recién creado Instituto Universitario de Derecho del Transporte (IDT) 
decidió tomar el testigo de su predecesor, con el objeto de perpetuar una propuesta que, 
en las cuatro ediciones anteriores, había cosechado un éxito notable. También para 
esta, la séptima edición, celebrada los días 13, 14 y 15 de junio de 2018 en Benicàssim 
(Castellón), se consiguió reunir un nutrido grupo de expertos que, durante los tres días 
de duración del evento, debatieron sobre los desarrollos más recientes en la materia. 
Una vez finalizado el Congreso, la presente obra reúne cerca de medio centenar de 
estudios, entre ponencias y comunicaciones, presentadas en el VII Congreso Inter-
nacional de Transporte: el transporte como motor del desarrollo socioeconómico.

El referido evento contó con la ayuda inestimable del Ministerio de Economía 
y Competitividad; de la Conselleria d’Habitatge, Obres Públiques i Vertebració del 
Territori de la Generalitat Valenciana; de la Universitat Jaume I; de la Fundación 
PortCastelló; del Propeller Club de Castellón; y de la Facultad de Ciencias Jurídicas y 
Económicas de la Universitat Jaume I. Solo gracias al patrocinio de estas institucio-
nes públicas y privadas ha sido posible asumir nuevamente el reto de emprender una 
iniciativa de esta envergadura.

La celebración del Congreso —y la publicación del libro resultado del mismo que 
el lector tiene entre sus manos— son actuaciones que se encuentran incluidas en dos 
proyectos de investigación para los que se ha obtenido financiación en la correspon-
diente convocatoria pública. El primero de ellos, subvencionado por el Ministerio de 
Economía y Competitividad y cofinanciado con Fondos FEDER [Plan Nacional de 
I+D+i, Ref. DER2015-65424-C4-3-P (MINECO/FEDER)], lleva por título «El trans-
porte como motor del desarrollo socioeconómico: protección del contratante débil y 
avances en la liberalización del sector». El segundo, bajo la rúbrica «Ventajas y ries-
gos de la competencia en el sector del transporte» (Ref. UJI-B2016-14), cuenta con el 
apoyo financiero de la Universitat Jaume I, dentro del Plan Propio de investigación 
de esta Universidad. Vaya por delante el agradecimiento a estas instituciones que, en 
sucesivas ocasiones, han tenido a bien apoyar la labor investigadora del IDT.

Conscientes de la dificultad de lograr, en una obra de estas características, un 
reparto homogéneo de los temas, a la hora de elaborar el índice de la obra, se ha pre-
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tendido que el criterio relevante fuera el medio de transporte que, de manera prepon-
derante, es objeto de análisis en cada uno de los trabajos. Así, se abordan de forma 
sucesiva el transporte terrestre, marítimo y aéreo, reservándose un cuarto capítulo, 
por su relevancia especialmente en tiempos recientes, para la aplicación del Derecho 
de la competencia al sector del transporte. El volumen se cierra con sendos capítulos 
dedicados a la relación entre el transporte, de un lado, y el seguro y el turismo, de otro.

Para la publicación se ha optado, como ya ocurrió respecto de las Actas de las tres 
ediciones anteriores del Congreso, por una editorial de tanto prestigio como Marcial 
Pons, que ha apostado por apoyar de manera decidida los estudios o producción cien-
tífica en el sector del Derecho del transporte, con varias iniciativas relevantes, como es 
la publicación de la Revista de Derecho del Transporte Terrestre, Marítimo, Aéreo 
y Multimodal (RDT), o la propia colección Derecho del Transporte, coeditada con 
IDT. El presente volumen constituye pues un ejemplo más de esta apuesta.

Como viene siendo habitual desde que la iniciativa se promoviera en el marco 
del II Congreso Internacional de Transporte, también para esta edición se convo-
caron los correspondientes Premios a la Mejor Comunicación, a los que optaron 
todas aquellas comunicaciones inéditas que fueron defendidas públicamente en una 
de las sesiones del Congreso. En esta ocasión, el Jurado —presidido por el profesor 
Leopoldo Tullio y compuesto por los profesores Carmen Alonso Ledesma, Michele 
Comenale Pinto, Vincent Correia, Massimo Deiana, Alberto Emparanza Sobejano, 
Esperanza Gallego Sánchez, Julio V. González García, Fernando Martínez Sanz, Ma-
ría José Morillas Jarillo, Massimiliano Piras, Juan Luis Pulido Begines, Andrés Re-
calde Castells, Ana María Tobío Rivas y Luis Antonio Velasco San Pedro— decidió 
otorgar el primer premio a D.ª Silvia Boboc, por su comunicación bajo el título «La 
determinación de precios por Uber como ilícito concurrencial»; el segundo premio 
a D.ª Zofia Bednarz, por su comunicación bajo el título «Sharing is Caring, or Is It? 
Shared Transport Platforms and Consumer Protection in the EU»; y el tercer premio 
a D.ª Donatella Bocchese, por su comunicación bajo el título «Il diritto alla privacy 
nell’era dei droni».

No queremos cerrar estas líneas sin expresar nuestra gratitud a los ponentes y 
comunicantes, a cuya valiosa contribución se debe, sin duda alguna, el éxito y conti-
nuidad de esta actividad, que culmina con la publicación de este libro de actas; agra-
decimiento que queremos hacer extensivo a los demás integrantes del comité organi-
zador —María Jesús Guerrero Lebrón, José Manuel Martín Osante, Fernando Juan 
y Mateu, José Juan Castelló Pastor, Silvia Boboc y Ciara Vicente Mampel—, quienes 
asumieron con nosotros la no siempre fácil tarea de coordinar el evento y preparar 
la presente publicación. Tan solo nos queda esperar que las sucesivas ediciones del 
Congreso merezcan un nivel similar de aceptación y de éxito.

En Castelló de la Plana, a 30 de octubre de 2018

	 M.ª Victoria Petit Lavall	 Achim Puetz

	 Catedrática de Derecho Mercantil	 Profesor Titular de Derecho Mercantil
	 Directora del IDT	 Secretario académico de IDT
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LA necessità di una vigorosa cura del ferro 
nel trasporto intracomunitario di merci

Luca Ancis

Ricercatore
Università di Cagliari

Sommario: I. INTRODUZIONE.—II. IL MERCATO INTRACOMUNITARIO DEL TRASPORTO DI MERCI SU FERRO.—III. LA 
DISCIPLINA COMUNITARIA: I PRIMI INTERVENTI IN MATERIA DI APERTURA DEL MERCATO DEL TRASPORTO 
FERROVIARIO.—IV. GLI INTERVENTI DEGLI ANNI DUEMILA.—V. IL QUARTO PACCHETTO.—VI. LE RIFLESSIONI 
DELLA CORTE DEI CONTI EUROPEA.—VII. PROPOSTE PER SUPERARE LE CRITICITÀ ESISTENTI.

ABsTRACT: Nel 2016 la Corte dei Conti Europea ha presentato, a norma dell’art. 287, par. 4, comma secondo, TFUE, una Re-
lazione speciale sullo stato del trasporto di merci su rotaia in ambito comunitario. Ne è emerso uno spaccato impietoso. 
Nonostante da oltre 25 anni la promozione di metodi di trasporto più efficienti e sostenibili occupi un ruolo di primo piano 
fra gli obiettivi della Commissione, è stato fatto poco, e con risultati non incoraggianti. La rivitalizzazione del trasporto 
ferroviario di merci potrebbe contribuire in modo determinante al decongestionamento della rete stradale e soprattutto 
ridurre drasticamente il numero delle vittime del trasporto. Ciononostante, gli Stati membri continuano a destinare i propri 
fondi comunitari alle infrastrutture stradali piuttosto che a quelle ferroviarie. Inoltre difficilmente gli investimenti a favore 
del treno vengono impiegati per rispondere alle esigenze del trasporto di merci. Muovendo dal presupposto che l’allarga-
mento della quota modale del trasporto merci su ferro costituirebbe un essenziale strumento di sviluppo socioeconomico, 
occorre approfondire le ragioni, storiche, economiche e giuridiche, della sua scarsa appetibilità in ambito comunitario. 
Dato conto della situazione di mercato in atto e analizzata la disciplina comunitaria in materia di liberalizzazione del 
relativo mercato, si è cercato di chiarire quali ostacoli abbiano finora impedito la creazione di uno «Spazio ferroviario 
europeo unico».

Parole chiave: Trasporto per ferrovia, trasporto merci, apertura al mercato, diritto comunitario.

I. IN TRODUZIONE

La ferrovia ha sempre rappresentato un essenziale fattore di sviluppo, dive-
nendo talvolta addirittura uno dei presupposti fondamentali per l’unità culturale, 
economica e sociale di un paese. In Italia la maggiore facilità di circolazione delle 
persone e delle merci costituì uno fattori centrali per l’unificazione, che non avreb-
be mai potuto prescindere dall’allentamento delle differenze e dall’avvicinamento 
delle regioni geografiche di cui si compone il suo territorio  1.

1  Sul punto cfr. S. Maggi, Le ferrovie, I ed., Bologna, Il Mulino, 2003, pp. 7 ss.; A. Claroni, Il traspor-
to ferroviario in Italia con particolare riferimento al riparto delle relative competenze legislative, Le Regioni, 
3, 2017, pp. 448 ss., e L. Facchinelli, Le ferrovie e la costruzione dell’Italia unita, TEMA, 1, 2011, pp. 41 ss.
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Inaugurata ufficialmente il 3 ottobre 1839 e lunga soli 7 chilometri e 400 metri, 
la prima linea regolare della penisola collegava Napoli a Granello di Portici. Accol-
ta con grandi festeggiamenti popolari, riscosse un successo tale che nei pochi mesi 
trascorsi fra la sua attivazione e la fine dell’anno 1839 furono emessi circa 130.000 
biglietti. Fu comunque l’Impero Austriaco, che comprese molto presto le potenzia-
lità del nuovo strumento di trasporto, a realizzare la prima grande ferrovia della 
penisola, quella fra Milano e Venezia  2.

A ridosso dell’unità gli investimenti si moltiplicarono, contribuendo al raddop-
pio della rete di strade ferrate. Curiosamente, dopo un primo periodo di gestione 
governativa dal 1861 al 1864, si decise di affidarne la gestione ai privati, tanto che 
fino all’inizio del XX Secolo la situazione si presentava fortemente frammentata, 
con una molteplicità di società che gestivano singoli tratti di ferrovia, in modo 
spesso disorganizzato e raramente coordinato fra loro  3.

Fu la l. 22 aprile 1905, n. 137, fortemente voluta da Giovanni Giolitti, ad av-
viare un processo di nazionalizzazione, nella convinzione che i trasporti ferroviari 
dovessero essere gestiti dallo Stato. Fu in particolare la successiva l. 7 luglio 1907, 
n. 429, ad aver affidato all’«Amministrazione autonoma delle ferrovie dello Stato» 
la gestione diretta e l’amministrazione delle strade ferrate costruite dallo Stato, 
di quelle riscattate e di quelle per le quali fossero scadute le concessioni private. 
Per volere della l. 17 marzo 1985, n. 210, all’Amministrazione Ferrovie dello Sta-
to si sostituì l’ente Ferrovie dello Stato, divenuto negli anni Novanta Società per 
Azioni  4.

Da allora il trasporto ferroviario ha subìto, anche grazie all’evoluzione tecnolo-
gica, profondi e continui cambiamenti. Diversamente da quanto accaduto per le al-
tre modalità, tuttavia, in questo settore le legittime istanze comunitarie di apertura 
al mercato non hanno fatto breccia, trovando significativi ostacoli, da un lato nella 
resilienza degli operatori storici, difficilmente propensi a rinunciare a consolida-
te posizioni di vantaggio, dall’altro nelle caratteristiche operative e organizzative 
del trasporto ferroviario, che non rendono agevole l’ingresso nel mercato di nuovi 
operatori.

Come ha avuto modo di sottolineare la Corte dei Conti Europea, nella Rela-
zione speciale del 24 febbraio 2016 elaborata ai sensi dell’art. 287, par. 4, comma 
secondo, TFUE, intitolata Il trasporto delle merci su rotaia nell’UE non è ancora 
sul giusto binario (d’ora in avanti Relazione speciale), gravi criticità continuano 
a sussistere in relazione al trasporto di merci su ferro, mentre qualche segnale 
incoraggiante proviene dal trasporto passeggeri, soprattutto quello ad alta ve
locità  5.

Il presente studio, premesse alcune considerazioni di carattere generale sul 
mercato comunitario del trasporto di cose su ferro, cercherà di fare il punto sul 
livello di attuazione del cosiddetto Spazio unico ferroviario europeo. Fatto qualche 
cenno alle posizioni espresse dalla Corte, si tenterà infine di riflettere sulle possi-
bili linee guida di una riforma organica del settore, indispensabile per superare le 
attuali criticità ed agevolarne l’effettivo rilancio.

2  V. L. Facchinelli, Le ferrovie e la costruzione dell’Italia unita, cit., pp. 41 ss.
3  Così L. Fiorentino, La riforma delle FF.SS. Analisi e documentazione, Quaderni della Rivista Giuri-

dica della Circolazione e dei Trasporti, 1988, 6, p. 12.
4  Sull’argomento v. in particolare A. Claroni, Il trasporto ferroviario in Italia, cit., p. 449.
5  V. Corte Dei Conti Europea, Il trasporto delle merci su rotaia nell’Unione Europea non è ancora 

sul giusto binario. Relazione speciale, Ufficio delle pubblicazioni dell’Unione europea, Lussemburgo, 24 
febbraio 2016.
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II. �I L MERCATO INTRACOMUNITARIO DEL TRASPORTO DI MERCI  
SU FERRO

Esattamente come avvenuto per l’Italia preunitaria, la mobilità delle persone e 
delle merci rappresenta una condizione indispensabile per avvicinare le differenti 
realtà territoriali comunitarie, in altre parole per la realizzazione di una vera in-
tegrazione. Inoltre è stato ormai acclarato che la condizione delle reti di trasporto 
produce effetti moltiplicatori sull’economia generale e sull’occupazione.

Le stime indicano ormai in 2.300 tonnellate l’anno per chilometro, di rotaia, 
strada e vie navigabili interne, il volume complessivo del traffico di merci all’inter-
no dell’Unione Europea.

Di queste, tuttavia, ben il 75% viaggiano su gomma (v. fig. n. 1). Ciò determina 
gravi ricadute sul piano non solo della dipendenza dai produttori di petrolio, ma 
anche su quello del peggioramento della qualità dell’aria e soprattutto del sempre 
crescente numero di vittime della viabilità stradale.

Figura 1.  Trasporto interno delle merci nell’UE, in miliardi 
di tonnellate-chilometro
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Fonte: Corte dei Conti Europea, Relazione speciale, p. 23.

L’obiettivo del riequilibrio del trasporto comunitario di merci a favore delle 
modalità più efficienti e sostenibili, prima fra tutte quella ferroviaria, ha costituito 
un obiettivo prioritario della Commissione Europea sin dal lontano 1992  6.

Come meglio si vedrà nel prossimo paragrafo, il legislatore comunitario non è 
stato certamente avaro di interventi nel settore, impegnandosi costantemente per 
migliorare la situazione. I numerosi provvedimenti adottati hanno tuttavia trovato 

6  V. COM 2 dicembre 1992 n. 494 final, Libro Bianco su Lo sviluppo futuro della politica comune dei 
trasporti - Una strategia globale per la realizzazione di un quadro comunitario atto a garantire una mobilità 
sostenibile, n. 28: «As to the future, forecasts of growth in transport demand show that in a “business as 
usual” scenario with a reasonably favourable economic climate the expansion of the road sector is likely 
to be buoyant. Under these conditions, a near doubling of road transport demand for both passengers and 
freight seems likely. Although technological progress and measures already taken will mitigate the environ-
mental impact, in the absence of additional policy actions, significant worsening of the situation is still 
likely as regards pollution, notably CO2 emissions congestion and accidents. Even if lower economic growth 
slows the rate of deterioration for a time, the risk of the development of the transport sector being unsustain-
able in the medium to long term due to its broad environmental impact remains real».
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un terreno sostanzialmente sterile, riuscendo raramente a modificare in modo si-
gnificativo il quadro esistente.

Ciò è dipeso da una serie di fattori diversi, che non è naturalmente possibile 
approfondire in questa sede. Nella Relazione speciale la stessa Corte dei Conti ha 
tuttavia sintetizzato le ragioni della insoddisfacente performance del trasporto co-
munitario di merci su ferro facendo riferimento, fra le altre cose:

1)  Alla scarsa velocità media dei treni merci, che si attesa sui 18 km/h, a fron-
te di quella degli autocarri, stimata intorno ai 60 km/h, anche se il dato è in via di 
miglioramento soprattutto nei cosiddetti corridoi ferroviari merci  7.

2)  Alle significative differenze di prezzo per l’utilizzo dell’infrastruttura ferro-
viaria, rispetto a quelli occorrenti per l’impiego della rete stradale  8.

3)  Nelle diversità dei segnalamenti e soprattutto dei requisiti linguistici im-
posti ai macchinisti che, dovendo saper comunicare nella lingua del paese attraver-
sato dal treno, generalmente sono sostituiti ad ogni passaggio di frontiera, con un 
notevole aggravio di costi e tempi.

4)  Nella scarsissima elasticità di impiego dell’infrastruttura, che impone agli 
interessati di richiedere con largo anticipo, addirittura un anno prima, la disponi-
bilità delle tracce, ossia della capacità necessaria per far viaggiare un treno tra due 
località in un dato periodo, salvo doversi altrimenti accontentare di quelle residue, 
magari ad orari poco agevoli o con tragitti enormemente più lunghi. Inoltre nella 
rete, condivisa con i vagoni adibiti al trasporto passeggeri, i gestori normalmente 
accordano preferenza a questi ultimi piuttosto che ai convogli merci.

5)  Nell’assenza di uno scartamento normale comune in tutta Europa. Ragioni 
di carattere essenzialmente militare indussero infatti la Spagna e i paesi Baltici 
ad adottare uno scartamento diverso, che, salvo per i convogli dell’alta velocità 
passeggeri, continua ad impedire la circolazione in questi paesi di treni stranieri, 
obbligando a lunghi e costosi trasbordi.

Tali criticità non hanno reso inerti le Istituzioni comunitarie, anzi la Commis-
sione si è dimostrata particolarmente attiva, da un lato predisponendo una serie 
di pacchetti di misure legislative, di cui fra breve si dirà, dall’altro mostrando un 
certo rigore nell’avviare procedure di infrazione che hanno condotto ad appositi 
pronunciamenti della Corte di giustizia nei confronti di ben 14 dei 26 Stati membri 
con una rete ferroviaria (Cipro e Malta non ne hanno alcuna).

Queste ed altre ragioni hanno contribuito a rafforzare la predominanza del 
trasporto su gomma, alla progressiva riduzione della quota modale del traffico su 

7  V. Allegato al reg. (UE) n. 913 del 22 settembre 2010 del Parlamento Europeo e del Consiglio, 
che ha previsto l’istituzione dei seguenti Corridoi: 1. Reno-Alpi, che interessa i Paesi Bassi, il Belgio, 
la Germania e l’Italia (da novembre 2013); 2. Mare del Nord-Mediterraneo, che interessa i Paesi Bassi, 
il Belgio, il Lussemburgo e la Francia (novembre 2013); 3. Scandinavia-Mediterraneo, che interessa la 
Svezia, la Danimarca, la Germania, l’Austria e l’Italia (novembre 2015); 4. Atlantico, che interessa il 
Portogallo, la Spagna e la Francia (entro il novembre 2013); 5. Baltico-Adriatico, che interessa la Polo-
nia, la Repubblica Ceca, la Slovacchia, l’Austria, l’Italia e la Slovenia (novembre 2015); 6. Mediterraneo, 
che interessa la Spagna, la Francia, l’Italia, la Slovenia e l’Ungheria (novembre 2013); 7. Oriente, che 
interessa la Repubblica Ceca, l’Austria, la Slovacchia, l’Ungheria, la Romania, la Bulgaria e la Grecia 
(novembre 2013); 8. Mare del Nord-Baltico, che interessa la Germania, i Paesi bassi, il Belgio, la Polo-
nia e la Lituania (novembre 2015); 9. Cecoslovacco, che interessa la Repubblica Ceca e la Slovacchia 
(novembre 2020).

8  V. Corte Dei Conti Europea, Relazione speciale, cit., n. 71, riquadro n. 7: «La tratta ferroviaria 
internazionale tra Perpignan e Figueras è gestita da un concessionario privato responsabile della defini-
zione dei canoni di accesso per i treni. Il costo totale per la costruzione di questa nuova linea ammonta a 
1,1 miliardi di euro, di cui 162 milioni di euro provengono dai fondi dell’UE. In questo tratto ferroviario, 
il costo di accesso di un treno all’infrastruttura è sei volte superiore alla somma che un numero equiva-
lente di camion pagherebbe per utilizzare l’autostrada tra gli stessi punti».
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ferro (v. fig. 2), e a rendere ben lontana la prospettiva di quello spazio unico euro-
peo che per le altre modalità rappresenta da anni una realtà.

Figura 2.  Quota modale del trasporto merci su rotaia 
(trasporto interno delle merci) in %
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Fonte: Relazione speciale, p. 26.

La rete comunitaria, ha affermato la Corte dei Conti, continua infatti ad essere 
un «mosaico di 26 reti ferroviarie distinte non pienamente interoperabili», e con 
profonde differenze di carattere gestionale, amministrativo e soprattutto di disci-
plina.

Si potrebbe forse sostenere che il trasporto su ferro abbia caratteristiche in-
trinseche tali da renderlo, almeno in Europa, meno appetibile rispetto alle altre 
modalità, prima fra tutte quella stradale, e che la Commissione europea avrebbe 
fatto bene a rinunciare definitivamente alla creazione di un mercato unico in que-
sto settore.

Tale tesi risulta tuttavia smentita, non solo dal fatto che la quota modale del 
trasporto merci su ferro è aumentata fra il 2000 e il 2013 in alcuni Stati comunitari, 
in particolare in Austria e Germania, ma soprattutto dall’esperienza della Svizzera.

Pur avendo un territorio prevalentemente montuoso e non disponendo di indu-
stria pesante, infatti, attraverso l’ammodernamento della rete e l’adozione di una 
serie di misure di regolamentazione, come il divieto di circolazione notturna dei 
camion, l’introduzione di una tassa per i veicoli commerciali pesanti e una serie di 
restrizioni generali in ordine al peso e volume dei carichi trasportabili lungo la rete 
stradale, nel 2013 è riuscita a mantenere il trasporto merci su ferro addirittura al 
48% rispetto alle altre modalità  9.

Al contrario in Italia la situazione appare tutt’altro che soddisfacente.
Come risulta dalle statistiche elaborate dal centro studi della Confcommercio 

(fig. n. 3), nel nostro paese il traffico merci su strada ferrata, pur avendo avuto un 

9  V. Corte Dei Conti Europea, Relazione speciale, cit., p. 24.
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buon livello di incremento fra il 2003 e il 2008, è attualmente in fase di stasi sebbe-
ne con una lieve tendenza alla crescita. Ma soprattutto riesce a coprire a malapena 
il 13% del traffico complessivo di merci  10.

Figura 3.  Serie storica del traffico merci per modalità 
Miliardi di tonnellate per chilometro

Anni Gomma Ferro Mare Aereo Totale

2003 187,3 20,3 165,6 0,2 373,4

2004 210,0 22,2 168,4 0,2 400,8

2005 224,0 22,7 176,3 0,2 423,3

2006 212,0 24,1 180,7 0,2 417,0

2007 206,8 25,3 185,2 0,2 417,5

2008 206,4 23,8 183,1 0,2 413,6

2009 192,8 17,8 163,6 0,2 374,3

2010 200,8 18,6 171,8 0,2 391,4

2011 172,3 19,8 170,5 0,2 362,8

2012 154,8 20,2 164,5 0,2 339,8

2013 157,0 19,0 155,5 0,2 331,8

Fonte: Confcommercio, Analisi e previsioni per il trasporto merci in Italia, Maggio 2015.

Appare dunque ben lontana la realizzazione in Italia, ancor di più che negli 
altri paesi dell’Unione, degli obiettivi della Commissione in ordine al mantenimen-
to intorno al 35% della quota di mercato del trasporto e al trasferimento su ferro, 
programmato entro il 2030, del 30% del traffico attualmente esistente su gomma  11.

III. � LA disciplina comunitaria: I primi interventi in materia 
di apertura del mercato del trasporto ferroviario

Il primo significativo passo avanti nella direzione della liberalizzazione del tra-
sporto su ferro si deve all’emanazione della dir. (CEE) n. 440 del 29 luglio 1991 del 
Consiglio, relativa allo sviluppo delle ferrovie comunitarie  12.

Nonostante il suo limitato ambito di operatività, l’art. 2 ne escludeva infatti 
l’applicazione nei confronti delle imprese ferroviarie la cui attività fosse limitata 
all’esercizio di servizi di trasporto urbani, extraurbani o regionali, riservandola alle 

10  L’Istituto Nazionale di Statistica (ISTAT) elabora dei report periodici sull’andamento del traspor-
to di merci in Italia per ferrovia, l’ultimo dei quali è stato pubblicato nel gennaio 2017 e copre il perio-
do 2004-2015. Dal 2004, anno in cui risultano trasportate su ferro 83.533.164 tonnellate complessive, 
l’andamento è stato in costante crescita fino al picco del 2007, con 105.314.004 tonnellate. Successiva-
mente, anche a causa della crisi economica che ha investito il nostro paese, il dato è andato in costante 
decremento fino a giungere alle sole 76.335.799 tonnellate del 2009. Dopo alcuni anni di lieve crescita 
attualmente la quantità di merci trasportate è sostanzialmente stabile intorno ai 90.000.000 per anno.

11  V. COM 12 settembre 2001 n. 370, Libro Bianco del 2001, La politica europea dei trasporti fino al 
2010: il momento delle scelte, pp. 27 ss.

12  In GUCE 24 agosto 1991 L 237, pp. 25-28.
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sole associazioni interazionali di imprese ferroviarie, la dir. (CEE) n. 440/1991 in-
dividuava come strumento essenziale per una prima apertura al mercato la se-
parazione contabile tra la gestione dell’infrastruttura e l’esercizio del trasporto. 
Si trattava comunque di una soluzione minimale, lasciando il provvedimento ai 
singoli Stati membri la possibilità di imporre modelli di autonomia e separazione 
più intensi  13.

Come osservato da buona parte della dottrina, il nuovo modello segnava il su-
peramento dell’impresa ferroviaria verticalmente integrata, cioè destinata a gestire 
la rete effettuando nel contempo trasporti, a favore di un sistema costruito intorno 
a tre poli, lo Stato, il gestore della rete infrastrutturale e le imprese di trasporto nel 
mercato concorrenziale  14.

La prima embrionale disciplina venne completata attraverso le dir. (CE) n. 18 
e 19 del 19 giugno 1995 del Consiglio, relative rispettivamente alle licenze delle 
imprese ferroviarie, e alla ripartizione della capacità di infrastruttura ferroviaria 
nonché alla riscossione dei diritti per il suo utilizzo  15.

IV.  GLI INTERVENTI DEGLI ANNI DUEMILA

La necessità di sviluppare la prima embrionale apertura alla concorrenza in-
dusse il legislatore comunitario ad attuare, nel corso degli anni Duemila, una serie 
di coraggiosi interventi rivolti ad una vera e propria armonizzazione della discipli-
na in materia di accesso ai servizi e alle infrastrutture del trasporto su ferro.

Tali interventi ebbero a concentrarsi in tre differenti momenti storici, di qui 
alla denominazione di pacchetti ferroviari.

Al primo pacchetto vengono generalmente ricondotte le dir. (CE) n. 12, 13, 14 
del 26 febbraio 2001 e la n. 16 del 19 marzo 2001 del Parlamento europeo e del 
Consiglio  16.

La dir. (CE) n. 12/2001 rappresentò il primo vero tentativo di apertura al 
mercato del trasporto ferroviario di merci. Facendo cadere la riserva origina-
riamente prevista a favore delle associazioni interazionali di imprese ferroviarie, 
riconobbe a tutte le imprese interessate pari diritto di accesso alla cosiddetta 
Trans European Rail Freight Network (TERFN), ponendo in questo modo le fon-

13  Si riporta per completezza il testo integrale dell’art. 6 dir. (CEE) n. 440/1991 «1. Gli Stati mem-
bri adottano le misure necessarie per garantire, sul piano della contabilità, la separazione delle attività 
relative all’esercizio dei servizi di trasporto da quelle relative alla gestione dell’infrastruttura ferroviaria. 
L’ aiuto concesso ad una di queste due attività non può essere trasferito all’altra. I conti relativi a queste 
due attività sono tenuti in modo tale da riflettere tale divieto. 2. Gli Stati membri possono inoltre preve-
dere che detta separazione comporti sezioni organiche distinte all’interno di una stessa impresa o che la 
gestione dell’infrastruttura sia esercitata da un ente distinto».

14  Sul punto v. per tutti M. Giachetti Fantini, La liberalizzazione del trasporto ferroviario: l’esperienza 
italiana nel contesto europeo, Federalismi, 2016, 5, pp. 5 ss.

15  In GUCE 27 giugno 1995 L 143, pp. 70-78. Sull’argomento v. A. Macchiati, A. Cesarini, A. Mallus 
e M. Massimiano, Concorrenza e privatizzazione nel settore ferroviario in Europa. Problemi aperti e prospet-
tive, in Mercato concorrenza regole, 2007, 1, pp. 13 ss.

16  Si tratta delle tre direttive del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 febbraio 2001, in parti-
colare la n. 12, che modificava la dir. (CEE) n. 440 del Consiglio relativa allo sviluppo delle ferrovie co-
munitarie; la n. 13, che modificava la dir. (CE) n. 18/1995 del Consiglio relativa alle licenze delle imprese 
ferroviarie; la n. 14, relativa alla ripartizione della capacità di infrastruttura ferroviaria, all’imposizione 
dei diritti per l’utilizzo dell’infrastruttura ferroviaria e alla certificazione di sicurezza, tutte pubblicate 
in GUCE 15 marzo 2001, L 75, pp. 1-46. Fa parte del Primo pacchetto anche la dir. (CE) n. 16 del 19 
marzo 2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, relativa all’interoperabilità del sistema ferroviario 
transeuropeo convenzionale, in GUCE 20 aprile 2001 L 110, pp. 1-27.
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damenta di uno spazio ferroviario unico, con pari diritti di accesso. La dir. (CE) 
n. 13/2001 cercò inoltre di rafforzare il principio della separazione fra la gestione 
dell’infrastruttura e l’assunzione del trasporto, demandando agli Stati la designa-
zione degli Organismi preposti al rilascio delle licenze, prescrivendo per questi 
ultimi ampia autonomia e soprattutto il divieto di prestare direttamente servizi 
di trasporto  17.

Una ulteriore importante spinta alla liberalizzazione si ebbe nel corso del 2004, 
con l’emanazione del cosiddetto secondo pacchetto, composto dalle dir. (CE) n. 49, 
50 e 51 del 2004 e dal reg. (CE) n. 881/2004  18.

Fra questi provvedimenti particolare importanza va riconosciuta alla dir. (CE) 
n. 51/2004, che estese l’apertura al mercato anche al cosiddetto cabotaggio, ov-
vero alla possibilità per le imprese comunitarie di effettuare, in territorio stra-
niero, un trasporto che costituisca parte di un tragitto internazionale, e al reg. 
(CE) n. 881/2004, che istituì l’Agenzia Ferroviaria Europea, «organismo di diritto 
pubblico dotato di personalità giuridica, indipendente e altamente specializzato», 
avente il compito di contribuire sul piano tecnico all’attuazione della normativa co-
munitaria finalizzata a migliorare la posizione concorrenziale del settore ferrovia-
rio, potenziando il livello di interoperabilità e a sviluppare un approccio comune 
in materia di sicurezza. Tutto ciò nella prospettiva di concorrere alla realizzazione 
di uno spazio ferroviario europeo senza frontiere e con elevati standard di sicu
rezza  19.

Il terzo pacchetto di provvedimenti, emanato nel 2007, non assume rilevanza in 
questa sede riguardando pressoché totalmente il trasporto passeggeri  20.

17  Sul punto v. in particolare S. Busti, Profili innovativi nella disciplina comunitaria del trasporto 
ferroviario, in Diritto dei trasporti, 2003, 1, pp. 27 ss., e ancora M. Giachetti Fantini, La liberalizzazione 
del trasporto ferroviario, cit., pp. 7-8.

18  Si tratta delle tre direttive del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2004, in partico-
lare la n. 49 relativa alla sicurezza delle ferrovie comunitarie e recante modifica della dir. (CE) n. 18/1995 
relativa alle licenze delle imprese ferroviarie e della dir. (CE) n. 14/2001 sulla ripartizione della capaci-
tà di infrastruttura ferroviaria, all’imposizione dei diritti per l’utilizzo dell’infrastruttura ferroviaria e 
alla certificazione di sicurezza; della n. 50 che modificava la dir. (CE) n. 48/1996 del Consiglio relativa 
all’interoperabilità del sistema ferroviario transeuropeo ad alta velocità e la dir. (CE) n. 16/2001 del 
Parlamento europeo e del Consiglio relativa all’interoperabilità del sistema ferroviario transeuropeo 
convenzionale, e della n. 51 che modificava la dir. (CEE) n. 440/1991 relativa allo sviluppo delle ferrovie 
comunitarie, tutte pubblicate in GUCE 30 aprile 2004 L 164, pp. 44-172. Il reg. (CE) n. 881 del 29 aprile 
2004. 881/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio previde l’istituzione di un’Agenzia ferroviaria 
europea, in GUCE 30 aprile 2004 L 164, p. 1-43.

19  Così M. Giachetti Fantini, La liberalizzazione del trasporto ferroviario, cit., p. 10, che richiama 
l’art. 1, comma secondo, reg. (CE) n. 881/2004.

20  Per completezza di informazione, si tratta delle direttive del 23 ottobre 2007 del Parlamento 
europeo e del Consiglio, in particolare la n. 58 che modifica la dir. (CEE) n. 440/1991 del Consiglio 
relativa allo sviluppo delle ferrovie comunitarie e la dir. (CE) n. 14/2001 relativa alla ripartizione della 
capacità di infrastruttura ferroviaria e all’imposizione dei diritti per l’utilizzo dell’infrastruttura ferro-
viaria, e la n. 59, relativa alla certificazione dei macchinisti addetti alla guida di locomotori e treni sul 
sistema ferroviario della Comunità, entrambe pubblicate in GUCE 3 dicembre 2007 L 315, pp. 44-78. 
Del terzo pacchetto fanno parte anche due regolamenti del 23 ottobre 2007 del Parlamento europeo e 
del Consiglio, il n. 1370, relativo ai servizi pubblici di trasporto di passeggeri su strada e per ferrovia 
che abroga i reg. (CEE) n. 1191/1969 e (CEE) n. 1107/1970, e il n. 1371, relativo ai diritti e agli ob-
blighi dei passeggeri del trasporto ferroviario, entrambi pubblicati in GUCE 3 dicembre 2007 L. 315, 
pp. 1-41. Sempre per rendere la ricostruzione del quadro più completa possibile, deve segnalarsi che 
il legislatore comunitario, con la dir. (UE) 21 novembre 2012 del Parlamento europeo e del Consiglio, 
sull’istituzione di uno spazio ferroviario europeo unico, in GUUE 14 dicembre 2012 L 343, pagg. 32-
77, ha effettuato un cosiddetto «recast» delle direttive del primo pacchetto, prevedendone la rifusione 
in un unico testo, e rafforzando le norme e i principi che si erano rivelati carenti o inadeguati nella 
loro prima formulazione. Sul punto v. ancora M. Giachetti Fantini, La liberalizzazione del trasporto 
ferroviario, cit., p. 13.




