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L’accertamento delle infrazioni al Codice della strada in ambito
aeroportuale. Il caso di Milano-Linate*

Valentina Siciliano', Marco Di Giugno®

'Avvocato, Direzione Analisi Giuridiche e Contenzioso ENAC

?Direttore Analisi Giuridiche e Contenzioso presso ENAC, Professore a contratto di Diritto della
navigazione nell’'Universita degli Studi di Enna “Kore”

Abstract
Violation of traffic rules inside airports. Linate Airport’s case.

The Supreme Court, with its recent ruling, clarifies what kind of authority the local police can exer-
cise inside the airport in case of violation of traffic rules.

La Corte Suprema di Cassazione, con una recente decisione, ha confermato la competenza della
polizia municipale ad espletare Uattivita accertativo-sanzionatoria delle violazioni del Codice della
Strada in ambito aeroportuale.

Parole chiave: Circolazione stradale; potere sanzionatorio della Polizia municipale; principio di
territorialita; Aeroporto di Milano-Linate; potere regolatorio di ENAC.

* Solloposto a referaggio. Sebbene il lavoro sia il frutto di una riflessione e redazione congiunta degli autori, i pa-
ragrafile 2sono daattribuirsi a Marco Di Giugno, mentre i paragrafi 3 e 4 sono da attribuirsi a Valentina Siciliano.
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LCACCERTAMENTO DELLE INFRAZIONI AL CODICE DELLA STRADA IN AMBITO AEROPORTUALE

Sommario — 1. Uaccertamento delle violazioni al Codice della strada ad opera della Polizia mu-
nicipale. Il cd. principio di territorialita — 1.1. La disciplina della circolazione stradale in ambito
aeroportuale. Il caso dell’Aeroporto di Milano-Linate — 2. La disciplina delle “corsie riservate”
nell’lambito dell’Aeroporto di Milano-Linate: le ordinanze ENACn.7/2015en.1/2017 — 3. La sen-
tenza della Corte di Cassazione, 27 febbraio 2024 n. 5124 — 3.1. Sintesi della vicenda processuale
— 3.2.La decisione della Suprema Corte — 4. Riflessioni conclusive.

1. Paccertamento delle violazioni al Codice della strada ad opera della Polizia municipale. Il cd.
principio di territorialita

La prevenzione e l'accertamento delle violazioni in materia di circolazione stradale rientrano, ai
sensi dell’art. 11, primo comma, decreto legislativo 30 aprile 1992 n. 285 (“Nuovo codice della
strada”), nel novero dei cd. “servizi di polizia stradale™, il cui espletamento ¢ normativamente ri-
servato (tra gli altri) ai Corpi ed ai servizi di polizia municipale “nell’ambito del territorio di com-
petenza” (art. 12, comma primo, lett. e, c.d.s.).

Detta disciplina trova un puntuale riscontro nella “Legge-quadro sullordinamento della polizia
municipale” (legge 7 marzo 1986 n. 65) la quale, da un lato, stabilisce che gli organi di polizia mu-
nicipale sono abilitati ad esercitare le proprie funzioni istituzionali nell’ambito del “territorio di
competenza” (art. 3) e, dall’altro, chiarisce che il “personale che svolge servizio di polizia municipale,
nell’ambito territoriale dell’ente di appartenenza e nei limiti delle proprie attribuzioni, esercita
anche: [...] b) servizio di polizia stradale” (art. 5,comma primo, lett. b).

[l citato quadro legislativo, che identifica con il territorio comunale 'ambito di competenza della
polizia municipale, costituisce il fondamento normativo del cd. principio di territorialita (rectius,
di competenza territoriale)?, in virtu del quale il potere, attribuito alla polizia municipale, di pre-
venire e dirilevare le infrazioni al Codice della strada risulta circoscritto al solo territorio del Co-
mune di appartenenza dell’organo di polizia.

Peraltro, l'individuazione della esatta portata del principio di territorialita (e dei suoi limiti) ¢ stata
oggetto di attenta riflessione da parte della giurisprudenza di legittimita.

In particolare, € stato chiarito (e tale orientamento & ormai consolidato®) che gli organi di polizia
municipale sono legittimati, nel territorio di propria competenza, a svolgere lattivita istituzionale

1. “Costituiscono servizi di polizia stradale: a) la prevenzione e accertamento delle violazioni in materia di circo-
lazione stradale; b) la rilevazione degli incidenti stradali; c) la predisposizione e lesecuzione dei servizi direlli a
regolare il traffico; d) la scorta per la sicurezza della circolazione; e) la tutela e il controllo sull’uso della strada”
(art. 11, comma primo, d.lgs. 30 aprile 1992 n. 285).

2. Cfr. sul tema G. TAMBURRINO, P. CIALDINI, Commentario al nuovo codice della strada, Torino, 2016; A. ABRUGIATI, V. DI
CIO, R. FLACCO, Codice della strada, Milano, 2017.

3. Cfr.,, ex multis, Corte di Cassazione, sentenza 18 ottobre 2011 n. 21523; Corte di Cassazione, ordinanza 28 aprile
2011 n.9497; Corte di Cassazione, sentenza 11 luglio 2006 n. 15688; Corte di Cassazione, sentenza 1° marzo 2002
n. 3019.
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cui sono preposti nell’lambito dell’espletamento dei servizi di polizia stradale, senza che abbia
alcunrilievo la “tipologia” della strada, con la conseguenza che gli agenti “ben possono effettuare
accertamenti e contestazioni di violazioni di norme del codice della strada anche quando il tracciato
su cul si verifica Uinfrazione sia una strada statale al di fuori del centro abitato™, in conformita
allaregola generale di cui all’art. 13 della legge 24 novembre 1981 n. 689.

L1. La disciplina della circolazione stradale in ambito aeroportuale. Il caso dell’Aeroporto di Milano-
Linate

Il Codice della strada prescrive, in via generale, che i provvedimenti per la regolamentazione
della circolazione stradale siano emessi “dagli enti proprietari”, con ordinanze motivate e rese
note al pubblico (art. 5, terzo comma, c.d.s.).

Tuttavia, con riferimento all’ambito aeroportuale, il Codice delinea una disciplina ad hoc,in larga
misura divergente da quella generale.

L’art. 6, comma settimo, c.d.s., infatti, conferisce al Direttore della circoscrizione aeroportuale
competente per territorio la potesta di disciplinare, con proprie ordinanze, “la circolazione delle
strade interne aperte all’'uso pubblico”, pur sempre, pero, nel rispetto delle disposizioni del Codice
della strada.

Nell'ambito degli aeroporti ove sia presente un gestore aeroportuale, il potere di ordinanza viene
esercitato “dal direttore della circoscrizione aeroportuale competente per territorio, sentiti gli enti
e le societa interessati”.

In linea con la citata previsione codicistica, la legge 22 marzo 2012, n. 33, recante “Norme in ma-
teria di circolazione stradale nelle aree aeroportuali”, attribuisce all’Ente Nazionale per l'Avia-
zione Civile (d’ora in avanti, ENAC) competente per territorio il potere di istituire corsie o aree
nelle quali e limitato l'accesso o la permanenza dei veicoli (art. 1, comma primo), autorizzando al-
tresi 'uso di apparecchiature o dispositivi elettronici - direttamente gestiti dagli organi di polizia
stradale che svolgono servizio in ambito aeroportuale - per l'accertamento di eventuali violazioni
(art.1,commi2e4).

Laratio sottesa alla previsione in esame é esplicitata dalla stessa disposizione: lanorma, in par-
ticolare, mira alla “salvaguardia della sicurezza della circolazione, dell’accessibilita, della frui-
bilita e della sicurezza dell’'utenza”, tenuto conto delle peculiarita che connotano U'infrastruttura
aeroportuale.

Il delineato quadro normativo sembra tracciare, in definitiva, una sorta di favor legislatoris nei
confronti della potesta regolatoria di ENAC.

Tanto premesso, Uesatta perimetrazione dei confini del potere regolatorio normativamente riservato
all’ENAC in materia di circolazione stradale aeroportuale ha alimentato un vivace dibattito (oltre
che un rilevante contenzioso), con particolare riguardo al caso dell’Aeroporto di Milano-Linate.

4. Corte di Cassazione, ordinanza 8 febbraio 2019 n. 3839.

73



LCACCERTAMENTO DELLE INFRAZIONI AL CODICE DELLA STRADA IN AMBITO AEROPORTUALE

La peculiarita di detta infrastruttura, infatti, risiede nella circostanza che il sedime aeroportuale
di Milano-Linate insiste, in realta, nell’lambito territoriale di tre diversi Comuni®.

Di conseguenza, individuare quale sia U'organo di polizia municipale effettivamente legittimato
ad accertare le infrazioni stradali all'interno del suddetto aeroporto é problema di non agevole
soluzione, dovendosi previamente accertare se il potere regolatorio riservato al’ENAC ex art. 6,
comma settimo, c.d.s. e art. 1, comma primo, legge n. 33/2012 trovi un limite naturale (ed invali-
cabile) nel gia richiamato principio di territorialita.

2.La disciplina delle “corsie riservate” nell’'ambito delUAeroporto di Milano-Linate: le ordinanze
ENACn.7/2015 e n.1/2017

L'ENAC, nell’esercizio del potere regolatorio attribuitogli dal richiamato quadro normativo (§1.2),
ha adottato dapprima lordinanza n. 7 del 16 luglio 2015 (“Disciplina della circolazione lato citta
Aeroporto Internazionale Enrico Forlanini - Milano Linate”) e, successivamente, l'ordinanzan. 1
del 14 marzo 2017 (“Aeroporto di Milano Linate - Disciplina della circolazione lato citta”), al fine
di delineare una disciplina organica della circolazione stradale all'interno dell’Aeroporto di Mi-
lano-Linate.

Con particolare riguardo alla regolamentazione del cd. corsie riservate - la cui eventuale istitu-
zione ¢ espressamente demandata al’ENAC, ai sensi dell’art. 1, comma primo, legge n. 33/2012 -,
lordinanza n. 7/2015 disponeva che “la circolazione, la fermata, la sosta ed il transito dei veicoli
autorizzati all’accesso nelle corsie riservate, delimitate ed individuate da apposita segnaletica presso
gliARRIVI e le PARTENZE dell’aeroporto di Milano Linate, oltre ad essere regolati dalla segnaletica
wi presente, saranno controllati anche da apposita strumentazione elettronica collegata con la Cen-
trale Controllo Traffico del Comune di Milano, che provvedera all’applicazione del regime sanzio-
natorio” (art. 4 “Corsie riservate presso 'aerostazione lato Arrivi e Partenze Linate Nord”).
Inrelazione all’attivita di vigilanza e di accertamento delle infrazioni, Uart. 11 della citata ordinanza
ENACn.7/2015 attribuiva, in via generale, Uesercizio di tali servizi® alle polizie locali dei territori

5. Ilsedime dell’Aeroporto di Milano-Linate, infatti, occupa un’area complessiva di circa 350 ettari nel settore sud-
est della provincia di Milano, sui territori dei Comuni di Peschiera Borromeo, Segrate e Milano (cfr. S.E.A. Su-
stainability Report 2023).

6. Art.11(“Attivita di vigilanza e accertamento delle infrazioni”): “[...] le Polizie Locali dei territori su cui insiste [’Ae-
roporto di Milano Linatle hanno titolo ad espletare le rispeltive attivita di vigilanza ed accertamento in materia
di: a) prevenzione ed accertamento delle violazioni in materia di sosta e di circolazione di mezzi; b) servizi di via-
bilita nelle aree aperte al pubblico (aree di sosta dei veicoli; area di collegamento con la stazione dei mezzi pubblici);
¢) presidio e monitoraggio dell’area qualificata come «Corsie Riservate», in collegamento con la Centrale Controllo
Traffico del Comune di Milano; d) sicurezza stradale; e) gestione dei flussi di traffico; f) polizia amministrativa:
controllo e repressione di fenomeni quali esercizio abusivo di trasporto pubblico, parcheggi abusivi, ecc.; g) colla-
borazione per il miglioramento della segnaletica di accesso all’aeroporto tramite i rispetlivi <uffici segnaletica»
delle Polizie Locali”.
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su cui insiste 'Aeroporto di Milano-Linate (ovverosia il “personale della Polizia Locale dei Comuni
di Milano, Segrate e Peschiera Borromeo”), fatta eccezione per le attivita di cui alla lett. ¢) - indi-
viduate nel “presidio e monitoraggio dell’area qualificata come «Corsie Riservates, in collegamento
con la Centrale Controllo Traffico del Comune di Milano” -, le quali restavano invece affidate alla
competenza esclusiva (anche sotto il profilo sanzionatorio’) degli organi di polizia municipale del
Comune di Milano.

Dettariserva di competenza in favore della Centrale Controllo Traffico del Comune di Milano, tut-
tavia, € venuta meno con l'adozione della successiva ordinanzan.1del 14 marzo 2017 (che abroga
espressamente la precedente regolamentazione in materia).

Ai sensidell’art. 9, infatti, Uattivita di vigilanza e di accertamento delle infrazioni viene demandata
nel suo complesso (e senza eccezioni) alle “Polizie Locali dei territori su cui insiste [’Aeroporto di
Milano Linate”, al pari del relativo procedimento sanzionatorio®.

Tanto premesso, il riparto di competenze tra le polizie locali dei territori su cui insiste 'Aeroporto
di Milano Linate, per come delineato nell'ordinanza n.7/2015,aveva alimentato un acceso dibattito
in ordine alla esatta individuazione dei limiti di (legittimo) esercizio del potere regolatorio, da
parte di ENAC, in materia di circolazione stradale negli aeroporti aperti al traffico civile.

In particolare, come efficacemente sintetizzato dalla stessa Suprema Corte, la vexata quaestio
atteneva “alla possibilita, e ai relativi eventuali limiti di derogabilita, del principio di territorialita
riguardante la legittimazione degli organi di polizia ad elevare i verbali di accertamento, avuto ri-
guardo alla disciplina specifica delle zone aeroportuali™.

Sitrattava, in sostanza, di chiarire se i poteri accertativi (e sanzionatori) di ciascuna polizia locale
dovessero essere inderogabilmente limitati alle singole porzioni di territorio comunale di com-
petenza, in ossequio al principio di territorialita, ovvero se, stante la peculiarita dell’ambito ae-
roportuale, fosse consentito alUENAC prevedere una legittimazione concorrente delle polizie
locali dei tre Comuni o, ancora, se (come stabilito nell'ordinanza n. 7/2015), fosse legittimo con-
templare 'accentramento del potere accertativo-sanzionatorio in capo al solo Comune di Milano.

7. Art. 12 (“Sanzioni”): “[...] Le sanzioni per inosservanza a tali norme saranno applicale a seguito di accertamento
effettuato dagli agenti di Polizia Locale [...; le sunzioni emesse tramite i sistemi di rilevazione eleltronica saranno
gestite dalla Centrale Controllo Traffico del Comune di Milano™.

8. Art. 10 (“Sanzioni”): “NellArea Aeroportuale Regolamentata dell’aeroporto di Linate si applicano le disposizioni
del Codice della Strada per tutti gli aspetti altinenti alla circolazione stradale. Le sanzioni per Uinosservanza di tali
norme saranno applicale a seguito di altivita di accertamento effettuata dagli agenti di Polizia Locale, conlestate
al trasgressore e geslile dai rispeltivi organi per i successivi adempimenti di legge (notifiche, ingiunzioni, ecc.) [...]”.

9. Corte di Cassazione, ordinanza interlocutoria 25 luglio 2023 n. 22376.
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3. La sentenza della Corte di Cassazione, 27 febbraio 2024 n. 5124

La Corte di Cassazione, con la sentenza 27 febbraio 2024 n. 5124'°, sembra aver (finalmente) messo
un punto fermo sulla dibattuta questione del riparto di competenze degli organi di polizia locali
operanti all'interno dello scalo aeroportuale di Milano-Linate.

3.1. Sintesi della vicenda processuale

La controversia posta all'esame dei giudici di legittimita traeva origine da un verbale di accerta-
mento con il quale la polizia locale del Comune di Milano aveva contestato all'odierna ricorrente
la violazione dell’art. 6, comma 14, c.d.s., per avere circolato con la propria autovettura, senza au-
torizzazione, nella “corsia riservata partenze” dell’Aeroporto di Milano-Linate.

[l Giudice di Pace di Milano", con ampia ed articolata motivazione, aveva accolto il ricorso in op-
posizione avverso l'ordinanza ingiunzione (elevata dal Prefetto in esito a ricorso gerarchico), sta-
tuendo che “i poteri conferiti al Direttore ENAC, seppur esistenti, vengono, in ogni caso, contenuti
nell’ambito di quelli che sono i cardini sui quali si regge il sistema «Codice della Strada»” e, in par-
ticolare, nel rispetto del principio di competenza territoriale.

[I Tribunale di Milano®, in riforma della decisione di prime cure, aveva invece accolto appello della
Prefettura e del Comune di Milano respingendo, per Ueffetto, Uoriginario ricorso in opposizione.

3.2. La decisione della Suprema Corte

Con la pronuncia in commento, la Corte di Cassazione ha fugato ogni dubbio circa la sussistenza
della competenza, in capo alla polizia municipale di Milano, ad espletare l'attivita accertativo-
sanzionatoria nell’intera area dell’Aeroporto di Linate.

Sul punto, la Suprema Corte ha disatteso, anzitutto, le doglianze con le quali la ricorrente aveva
dedotto l'illegittimita dellordinanza ENAC n.7/2015 per contrasto con il principio di territorialita.
In particolare, i giudici di legittimita hanno osservato come l'attribuzione, in capo ad ENAC, del
potere diregolamentare la circolazione stradale per tutta l'estensione dell’area aeroportuale - po-
testa espressamente conferitagli dal vigente quadro normativo - riveste carattere necessaria-
mente unitario, e coinvolge tutti gli organi che svolgono servizi di polizia in detto (peculiare)
ambito territoriale.

Nel contesto aeroportuale, si precisa, il principio di competenza territoriale non puo rappresentare
(diversamente da quanto dedotto dallaricorrente)il solo criterio fondativo della competenza della

10. Corte di Cassazione, sentenza 27 febbraio 2024 n. 5124, con nola di P. ROSSI, Circolazione in aeroporto, la multa é
di competenza dei diversi Comuni dell’area,in NT+Dirillo, online 27 febbraio 2024.

11. Giudice di Pace, sentenza 7 settembre 2018 n. 5804.

12. Tribunale di Milano, sentenza 9 settembre 2020 n. 3235.
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polizia municipale. Una tale interpretazione, infatti, contrasterebbe irrimediabilmente con il det-
tato normativo, che eleva intera estensione dell’area aeroportuale a circoscrizione unitaria, sog-
getta al medesimo potere di regolamentazione.

Pertale ragione, nel caso in cui l'area aeroportuale comprenda piu comuni, la competenza ad ac-
certare eventuali infrazioni “é data pertanto dalla combinazione dei criteri fondati sul territorio
del comune e su quello dell’area aeroportuale, senza che il primo possa prevalere sul secondo. La
speciale competenza attribuita dall’art. 6, comma 7, c.d.s. all’autorita aeroportuale in materia di
circolazione stradale all’interno dell’area di competenza comporta cosi che, nel caso in cui essa ri-
cada su pitt comuni, la predetta autorita possa avvalersi ai fini dell’espletamento del servizio di
polizia e dell’accertamento delle violazioni, in coordinamento con i comuni interessati, di tutti i
corpt di polizia municipale dei diversi comuni”.

Tale conclusione, ha osservato il Supremo Collegio, risulta maggiormente coerente con la ratio
legis, finalizzata a garantire la sicurezza degli aeroporti e dell’utenza: tale obiettivo sarebbe evi-
dentemente frustrato se si ritenesse prevalente, tout court, il criterio della competenza comunale,
con conseguente suddivisione dell’area aeroportuale in porzioni soggette ciascuna al controllo
di un determinato corpo di polizia municipale.

In via ulteriore, la decisione in commento ha disatteso la doglianza con cui parte ricorrente con-
testava l'applicabilita, al caso di specie, dell'ordinanza ENAC n.1/2017,essendo quest’ultima cro-
nologicamente successiva rispetto ai fatti in contestazione.

Sul punto, la Suprema Corte ha chiarito che lattivita accertativo-sanzionatoria espletata dalla
polizia municipale di Milano doveva ritenersi pienamente legittima, in quanto fondata sull’ordi-
nanza n.7/2015", gia vigente all’epoca della commissione del fatto illecito.

Da ultimo, i giudici di legittimita, in linea con il consolidato orientamento della giurisprudenza™,
hanno ribadito che il verbale di accertamento di violazione amministrativa e coperto da fede privi-
legiata propria dell’atto redatto dal pubblico ufficiale ai sensi dell’art. 2700 cod. civ., “sicché eventuali

13.In senso analogo si era gia espressa Corle di Cassazione, ordinanza 21 febbraio 2020 n. 4700, evidenziando come
“deve considerarsi che le violazioni risultano accertate nel corso del 2016 e quindi nel vigore della delibera 7/2015.
Non si evince affatto dagli atli [...] che detla ordinanza fosse stata revocata con effelli ex tunc (anziché essere me-
ramente abrogata con effetti ex nunc) - a seguito dell’adozione della successiva ordinanza 1/2017, la quale, per
quanto sostenulo in ricorso, si sarebbe limitala a diversamente ripartire le compelenze degli organi accertatori,
senza che risulti che UEnac avesse inteso espressamente annullare o invalidare le contestazioni elevale in prece-
denza, in conformila alle disposizioni vigenti ratione temporis. [...] al momento degli accertamenti la polizia mu-
nicipale locale era invece aulorizzala a gestire i sistemi di rilevazione automatica e di accertare le violazionie le
attribuzioni degli organi accertalori trovavano piena legitlimazione nel potere di ordinanza esplicitamente con-
ferito in capo all’Enac, anche per gli aspetti rilevanti in giudizio, nel disposto della L. 33/2012”.

14.Sul tema cfr., ex multis, Corte di Cassazione, ordinanza 21 ottobre 2022 n. 31107, con nota di L. PASTORE LEONARDO,
Efficacia fidefacente dei verbali di accertamento delle violazioni stradali: una questione sempreverde,in Respon-
sabilita Civile e Previdenza,n. 3,2023, p. 844, e di G. SPIRITO, Lefficacia probatoria del rapporto redatto dai pubblici
ufficiali intervenuti a seguilo di sinistro stradale, in NJus, online 21 oltobre 2022; Corte di Cassazione, senlenza
7novembre 2014 n. 23800; Corte di Cassazione, ordinanza 12 gennaio 2012 n. 339, con nota di C. COSTABILE, Verbale
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contestazioni circa non gia la sufficiente indicazione ma la veridicita dei fatti ivi riportati avrebbero
potuto essere mosse solo attraverso la querela di falso, nella specie non proposta”.

Nel caso di specie, peraltro, doveva escludersi che il verbale di accertamento dell’infrazione
avesse ingenerato incertezza sul fatto oggetto di addebito, dal momento che latto risultava “suffi-
cientemente preciso nell’indicare, oltre che la condotta ascritta, il giorno, Uora e la localita in cut
era avvenuta”.

4, Riflessioni conclusive

La sentenza n. 5124 del 2024 della Corte di Cassazione assume, alla luce di quanto esposto supra,
un notevole valore sistematico.

La decisione in commento offre, da un lato, una puntuale ricostruzione del quadro normativo in
materia di potesta accertativo-sanzionatoria degli organi di polizia municipale, mettendo al con-
tempo in luce le peculiarita che connotano 'ambito aeroportuale.

Dall’altro, la pronuncia delinea i contorni della funzione regolatoria normativamente attribuita
all’ENAC in tale settore, chiarendone i limiti e 'esatta portata.

di accertamento e limiti probatori, ne Il Giudice di Pace,n. 4,2012, p. 335; Corte di Cassazione, sez. un., sentenza
24luglio 2009 n. 17355, con nota di r. ambrosini, Verbale di contestazione di violazione di norma del codice della
strada ed ambito di efficacia della sua fede privilegiata, ne Il Giudice di Pace, n.1, 2010, p. 23.
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