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INTRODUZIONE

Nella riunione dell’l1 ottobre 2001 U'Ufficio di Presidenza, integrato
dai rappresentanti dei gruppi, della IX Commissione Trasporti, poste e
telecomunicazioni della Camera conveniva sull'opportunita di procedere
allo svolgimento di un’indagine conoscitiva sulla sicurezza del trasporto
aereo.

L’iniziativa traeva spunto dall'esigenza di approfondire le tematiche
connesse all’efficacia ed allo stato di attuazione della normativa vigente
in materia, anche alla luce del tragico incidente occorso all'aeroporto
di Milano-Linate '8 ottobre 2001, nel quale persero la vita 118 persone
tra passeggeri, componenti dell’equipaggio dei due velivoli coinvolti e 4
addetti al deposito bagagli dell’aeroporto.

L’indagine conoscitiva rispondeva, inoltre, alla necessita di un
coinvolgimento degli organismi parlamentari in una tematica oggetto di
comprensibili apprensioni nell’opinione pubblica e tra gli operatori del
settore, nonché all’opportunita di approfondire in sede parlamentare un
aspetto critico per uno dei settori pit delicati e strategici nell'intero
sistema dei trasporti, che costituisce un elemento indispensabile per lo
sviluppo del tessuto economico e per la complessiva modernizzazione
del paese.

Il settore del trasporto aereo é stato infatti attraversato da
dinamiche evolutive molto forti, legate all'enorme espansione dei volumi
di traffico riscontratasi negli ultimi anni, al pin spiccato livello di
competizione tra i diversi operatori presenti sul wmercato ed alle
conseguenti ristrutturazioni di carattere commerciale ed industriale che
ne sono conseguite, alla sempre pin accentuata liberalizzazione del
mercato stesso, nonché dalle innovazioni normative intervenute in
ambito comunitario e nazionale.

L’indagine si proponeva, dunque, di valutare gli aspetti critici nella
tutela della sicurezza nel trasporto aereo, coinvolgendo le responsabilita
ed il patrimonio di competenze e di esperienze di tutti i soggetti, pubblici
e privati, operanti in tale settore. In particolare, si riteneva opportuno
analizzare: lo stato di attuazione della riforma del trasporto aereo
avviata nel corso degli ultimi anni; gli inconvenienti che l'attuale riparto
di competenze tra i diversi soggetti preposti al governo del settore puo
aver ingenerato, anche al fine di promuovere opportuni interventi
normativi in materia; le eventuali disfunzioni nella gestione del traffico
aereo ed aeroportuale; il coordinamento a livello sovranazionale tra le
varie autorita di controllo; i rapporti tra traffico commerciale, traffico
militare ed attivita aeronautica da diporto; il livello di formazione e di
aggiornamento delle categorie professionali impegnate nel settore; i temi
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legati all’adeguamento tecnologico ed alla manutenzione delle infra-
strutture aeroportuali e di quelle di controllo; le eventuali conseguenze
che possono essere determinate dallo stato di crisi in cui versano i
maggiori vettori aerei, nonché le problematiche poste sul piano della
sicurezza dall’attuale quadro politico internazionale.

Tenuto conto che un’analoga indagine conoscitiva stava contem-
poraneamente per essere avviata anche dalla 8% Commissione Lavori
pubblici e comunicazioni del Senato, !'Ufficio di Presidenza della IX
Commissione ravvisava l'opportunita di promuovere le intese necessarie,
previste dall’articolo 144, comma 5, del Regolamento, per consentire alle
Commissioni di procedere congiuntamente allo svolgimento dell’inda-
gine.

Acquisita lintesa del Presidente della Camera, nella seduta del 16
ottobre 2001 la IX Commissione deliberava lo svolgimento dell’indagine.
Il termine per la conclusione dell’indagine veniva fissato per il 18 aprile
2002.

Il successivo 23 ottobre, anche la Commissione Lavori pubblici del
Senato deliberava di procedere ad una analoga indagine conoscitiva.

Successivamente, il 26 ottobre si perfezionavano le intese tra
Presidente della Camera e Presidente del Senato necessarie per procedere
allo svolgimento congiunto dell'indagine conoscitiva da parte delle due
Commissioni.

Le intese prevedevano, in particolare, che le suddette Commissioni
procedessero alla costituzione di un apposito Comitato paritetico,
composto da trentasei membri (diciotto senatori e diciotto deputati),
ripartiti tra i Gruppi secondo i consueti criteri vigenti per la formazione
degli organi bicamerali.

Il Comitato sarebbe stato presieduto da un deputato in applicazione
della prassi secondo la quale il Regolamento destinato a disciplinare
Iattivita é quello della Camera che per prima ha deliberato l'indagine
conoscitiva.

L’Ufficio di Presidenza del Comitato (composto oltre che dal
Presidente, da due Vicepresidenti e da due Segretari) sarebbe stato
nominato sulla base delle intese raggiunte in sede di Uffici di Presidenza
congiunti delle due Commissioni, integrati dai rappresentanti dei
Gruppi, fermo restando che, in caso di mancanza di unanimitd, esso
sarebbe stato eletto — come da prassi — direttamente dal Comitato.

Si prevedeva, inoltre, che la pubblicita dei lavori del Comitato fosse
assicurata dalla resocontazione stenografica e — in presenza di una-
nimita — anche mediante [lattivazione degli impianti audiovisivi a
circuito chiuso.

Nella riunione congiunta del 6 novembre 2001, gli Uffici di
Presidenza, integrati dai rappresentanti dei gruppi della IX Commissione
della Camera e dell’8* Commissione del Senato hanno provveduto alla
costituzione del Comitato paritetico e del relativo Ufficio di Presidenza.

Sulla base delle designazioni dei gruppi, il Comitato paritetico é
stato composto dai deputati Rodolfo De Laurentiis (UDC), Eugenio
Duca (DS-U), Lello Di Gioia (Misto-SDI) Massimo Ferro (FI), Ilario
Floresta (FI), Roberto Giachetti (MARGH-U), Andrea Gibelli (LNP),
Giulio Antonio La Starza (AN), Renzo Lusetti (MARGH-U), Luigi
Martini (AN), Luigi Muratori (FI), Benedetto Nicotra (FI), Giorgio
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Panattoni (DS-U), Giorgio Pasetto (MARGH-U), Franco Raffaldini
(DS-U), Paolo Romani (FI), Andrea Ronchi (AN), Pietro Tidei (DS-U) e
dai senatori Paolo Brutti (DS-U), Francesco Chirilli (FI), Angelo Maria
Cicolani (FI), Giovanni Crema (Misto-SDI), Anna Donati (Verdi-U),
Mauro Fabris (Mar-DL-U), Antonio Falomi (DS-U), Michele Forte
(CCD-CDU-DE), Luigi Grillo (FI), Alois Kofler (AUT), Renato Meduri
(AN), Giuseppe Menardi (AN), Celestino Pedrazzini (LP), Gaetano
Antonio Pellegrino (CCD-CDU-DE), Vittorio Pessina (FI), Aldo Scara-
bosio (FI), Donato Tomwmaso Veraldi (Mar-DL-U), Bruno Viserta
Costantini (DS-U).

Secondo quanto concordato mnel corso delle medesime intese,
I'Ufficio di Presidenza del Comitato é stato composto dal Presidente,
deputato Paolo Romani, da due Vicepresidenti, il deputato Luigi Martini
(AN) ed il senatore Paolo Brutti (DS-U), e da due Segretari, il deputato
Rodolfo De Laurentiis (UDC) ed il senatore Mauro Fabris (Mar-DL-U).

Il Comitato paritetico si é riunito per la prima volta il 14 novembre
2001, adottando il programma di indagine gia approvato, in identico
testo, dalle Commissioni. Il Presidente della Camera ed il Presidente del
Senato hanno in seguito autorizzato un'integrazione del programma
dell'indagine, richiesta dal presidente del Comitato paritetico con lettera
del 21 gennaio 2002 al fine di consentire laudizione di soggetti non
contemplati nel programma originario.

I lavori del Comitato sono poi proseguiti con lo svolgimento delle
audizioni sino al 12 febbraio 2002. Le sedute dedicate allo svolgimento
di audizioni sono state 12, mentre le audizioni svolte sono state
complessivamente 14.

Con lettera del 4 aprile 2002, il presidente della IX Commissione
ha richiesto una proroga di due wmesi dei termini dell’indagine, che é
stata accordata dal Presidente della Camera.

Conformemente alla prassi seguita in materia di svolgimento
congiunto di indagini conoscitive da parte delle Commissioni di Camera
e Senato, lo schema di documento conclusivo é stato predisposto in sede
di Ufficio di Presidenza del Comitato, integrato dai rappresentanti dei
gruppi. Alle riunioni dell’Ufficio di Presidenza sono stati invitati a
partecipare tutti i componenti del Comitato.

Sulla base degli orientamenti emersi nel corso delle suddette
riunioni, il presidente del Comitato ha quindi presentato uno schema
di documento conclusivo che ha sottoposto al Comitato in seduta
plenaria ai fini della sua adozione; come convenuto, in tale sede non
si & proceduto a votazioni di proposte emendative, il cui esame é stato
riservato alla fase di discussione presso le Commissioni Trasporti della
Camera e Lavori pubblici del Senato, conformemente a quanto disposto
dalla rispettive norme regolamentari.

Lo schema di documento conclusivo, adottato dal Comitato nella
seduta del 28 maggio 2002, ¢ stato trasmesso alle due Commissioni per
la fase conclusiva dell'indagine, comprendente la discussione e lap-
provazione del documento stesso.

Nella seduta del 4 giugno 2002, la Commissione Trasporti, poste e
telecomunicazioni della Camera ha avviato la discussione del docu-
mento conclusivo che ha definitivamente approvato, con modificazioni,
nella seduta del 13 giugno 2002.
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PREMESSA

L’esigenza di avviare un’indagine conoscitiva sulla sicurezza del
trasporto aereo & emersa con particolare forza all'indomani dell’in-
cidente occorso all’aeroporto di Milano-Linate 1’8 ottobre 2001, nel
quale persero la vita 118 persone tra passeggeri, componenti del-
I'equipaggio dei due velivoli coinvolti ed addetti al deposito bagagli
dell’aeroporto.

La tragedia di Linate ha indotto la IX Commissione Trasporti,
poste e telecomunicazioni della Camera dei deputati e 1'8* Commis-
sione Lavori pubblici e comunicazioni del Senato della Repubblica ad
approfondire in sede parlamentare le criticita del sistema dell’avia-
zione civile in Italia, che rappresenta un settore strategico per lo
sviluppo del tessuto socio-economico del paese, anche al fine di
corrispondere a quella istanza di chiarezza che proviene dall’opinione
pubblica e dagli operatori del settore.

In tale contesto le due Commissioni hanno deliberato lo svolgi-
mento di indagini conoscitive sul medesimo tema, convenendo sul-
I'opportunita di promuovere le intese tra i due rami del Parlamento
previste dall’articolo 144, comma 5, del Regolamento della Camera e
dall’articolo 48, comma 7, del Regolamento del Senato, in modo di
procedere congiuntamente allo svolgimento dell’indagine. A tal fine, gli
uffici di presidenza delle due Commissioni hanno provveduto alla
costituzione di un Comitato paritetico cui & stata affidato lo svolgi-
mento dell’attivita istruttoria dell’indagine.

I lavori del Comitato paritetico di indagine e della Commissione
sono stati costantemente ispirati dal desiderio di onorare le vittime,
i loro familiari e i feriti dell'incidente occorso I'8 ottobre 2001 presso
I'aeroporto di Milano Linate, peraltro nella consapevolezza che
compete all’autorita giudiziaria individuare le responsabilita di tale
tragedia, che rappresenta il pitl grave incidente aereo nella storia
dell’aviazione civile italiana, e il secondo al mondo tra le collisioni
avvenute al suolo. In ogni caso, nell’ambito delle proprie competenze,
il Comitato ha proceduto ad esaminare, a partire dall’incidente,
nonché da altre situazioni di pericolo verificatesi in diverse occasioni,
i fattori di criticita che possono compromettere la sicurezza del
trasporto aereo.

Nel corso dell'indagine il Comitato si € in particolare proposto di
analizzare il livello di sicurezza complessiva del sistema dell’aviazione
civile, lo stato di attuazione della riforma del trasporto aereo avviata
nel corso degli ultimi anni, le problematiche relative all’attuale riparto
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di competenze tra i diversi soggetti preposti al governo del settore, i
temi legati all’adeguamento tecnologico ed alla manutenzione delle
infrastrutture aeroportuali e di quelle di controllo, anche al fine di
prospettare eventuali interventi normativi in merito.

Il Comitato, nel corso di oltre sei mesi di lavoro, ha proceduto ad
un’ampia serie di audizioni, nell’ambito delle quali sono stati ascoltati
il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, il Ministro dell’interno,
nonché i rappresentanti: dell’Ente nazionale per l'aviazione civile
(ENAC); dell’Ente nazionale per l'assistenza al volo (ENAV) S.p.A;
dell’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo; del Dipartimento per
la navigazione e il trasporto marittimo e aereo del Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti; del Corpo nazionale dei Vigili del fuoco;
dell’Associazione italiana gestori aeroporti (Assaeroporti); dell’Asso-
ciazione nazionale vettori e operatori del trasporto aereo (Assaereo);
dell’Associazione dei vettori esteri (IBAR); dell’Associazione italiana
gestione clearance e slots (Assoclearance); dell’Associazione nazionale
delle aziende di catering aereo (Assocaer); dell’Associazione italiana
corrieri aerei internazionali (AICAI); delle organizzazioni sindacali dei
lavoratori del settore.

Le informazioni assunte dal Comitato nel corso delle audizioni,
nonché la documentazione trasmessa dai soggetti auditi, hanno
consentito di acquisire le posizioni di tutti gli operatori del settore, e
di delineare un quadro piuttosto ampio delle problematiche e delle
criticita del sistema dell’aviazione civile, delle quali si & tentato di
offrire una sintesi nei capitoli successivi.

Sulla base di tali indicazioni si & altresi ritenuto di delineare, nel
capitolo conclusivo del documento, alcuni possibili criteri per avviare
un intervento normativo in materia, volto ad una riforma del settore,
finalizzata innanzitutto ad incrementare il livello della sicurezza, a
definire chiaramente le funzioni e le competenze attribuite ai vari
soggetti, istituzionali e privati, operanti in tale ambito, ad individuare
in modo univoco le rispettive responsabilita, nonché a migliorare il
sistema di recepimento della normativa comunitaria ed internazionale
rilevante in materia. Tali considerazioni costituiscono 'apporto delle
Commissioni al dibattito avviatosi nel paese su questi temi, nonché un
contributo costruttivo alle eventuali iniziative legislative che le forze
politiche presenti in Parlamento ed il Governo intenderanno assumere
in questo campo.
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1. LA RECENTE EVOLUZIONE NORMATIVA DEL SISTEMA DEL-
L’AVIAZIONE CIVILE IN ITALIA

Negli ultimi anni hanno assunto particolare rilevanza i temi della
privatizzazione delle societa esercenti servizi di trasporto aereo, della
liberalizzazione dei mercati, dell’affidamento delle gestioni aeropor-
tuali, e si & avviato un processo di progressivo trasferimento delle
responsabilita gestionali e finanziarie dalla sfera pubblica agli ope-
ratori privati.

I nuovi equilibri impongono che lo Stato rinunci a gran parte dei
poteri di intervento un tempo ad esso riservati, per assumere un
importante ruolo di indirizzo, regolazione e controllo, rivolto al
conseguimento degli standard di sicurezza ed alla continuita ed
affidabilita dei servizi.

E con tale finalita che il decreto legislativo 25 luglio 1997, n. 250,
ha realizzato la riforma dell’aviazione civile, mediante l’istituzione
dell’Ente nazionale per l'aviazione civile e la definizione delle com-
petenze che permangono nella sede ministeriale.

Il decreto legislativo n. 250 del 1997 ha previsto l'istituzione di
una commissione di studio per la elaborazione delle modifiche al
codice della navigazione, con particolare riferimento alla ridefinizione
dei compiti delle articolazioni territoriali del’Ente nazionale per
I'aviazione civile e delle funzioni del direttore d’aeroporto, nonché per
il recepimento della normativa tecnica ICAO (International Civil
Aviation Organization).

E da sottolineare il problema del recepimento della normativa
tecnica ICAO, cioé degli annessi, o allegati, approvati da questa organiz-
zazione, poiché la legge n. 213 del 1987 e la relativa novella all’articolo
687 del codice della navigazione, fino ad oggi hanno permesso solo il
recepimento dell’Allegato 1, in materia di licenze, abilitazioni e attestati
per il personale addetto al volo; il personale addetto al servizio pubblico
di informazioni al volo; il personale addetto al controllo del traffico
aereo. Gli altri allegati, per i quali non si & proceduto ad un formale
recepimento, riguardano, fra l'altro, proprio i servizi del traffico aereo,
cioé l'assistenza al volo (Allegato 11).

Le valutazioni conclusive della Commissione di studio poc’anzi
citata, che ha svolto i propri lavori nel corso della XIII legislatura,
come risulta dalla relazione presentata al Ministro in carica, sono le
seguenti:

riassetto organizzativo dell’amministrazione dellENAC e, in
quest’ambito, revisione della figura del direttore di aeroporto, con
I'attribuzione ad ENAC dei poteri di coordinamento, vigilanza e di
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polizia, che implicano in capo all’ente (e, ove istituita, in capo
all’Autoritd aeroportuale) la sussistenza dei poteri di ordinanza che
secondo l'attuale disciplina competono al direttore d’aeroporto;

soluzione dell’annoso problema del recepimento degli annessi
tecnici ICAO, consentendo agli enti competenti strumenti semplificati
di attuazione anche in via meramente amministrativa;

valorizzazione del momento dinamico-imprenditoriale nella
gestione degli aeroporti, facilitando anche dal punto di vista normativo
i processi di liberalizzazione in atto;

determinazione non piu autoritativa dei canoni di concessione,
dei diritti e delle tariffe aeroportuali;

semplificazione dei regimi autorizzatori in materia di aeroporti,
nonché in materia di polizia della navigazione, responsabilizzando
sempre piu gli operatori privati ed eliminando i vincoli procedurali
che spesso hanno reso eccessivamente farraginosa e poco adatta
all’evoluzione del contesto del trasporto aereo l'applicazione concreta
del regime normativo.

L’attuale Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, P.Lunardi, ha
nominato una nuova commissione sulla materia, presieduta dal Prof.
V.Riggio, la quale ha prodotto un documento conclusivo che ¢& stato
trasmesso dal Ministro al Comitato paritetico per l'indagine conosci-
tiva sul trasporto aereo, in data 21 febbraio 2002. II documento
presentato, che ricostruisce I'assetto normativo del sistema dell’avia-
zione civile, delinea, dal canto suo, una propria prospettiva di riforma,
le cui linee sono:

necessaria separazione delle attivita di regolazione e di gestione,
anche con riguardo ai servizi di assistenza al volo, sulla base degli
orientamenti affermatisi in sede comunitaria e in sede ICAO;

mantenimento in capo al Ministero delle infrastrutture e dei
trasporti dei poteri di indirizzo politico, vigilanza e controllo su tutto
il settore dell’aviazione civile;

concentrazione di tutti i poteri di regolamentazione e di
controllo in capo alllENAC, compresi quelli attualmente di compe-
tenza dellENAV. L’ENAC rimane comunque sottoposta alla vigilanza
del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti;

ridefinizione dei poteri degli organi periferici del’ENAC (diret-
tore di aeroporto), anche al fine di stabilire un efficace sistema
sanzionatorio;

attribuzione alle societa concessionarie di gestione totale aero-
portuale di funzioni di coordinamento globale, che in altri ordina-
menti europei hanno condotto alla formazione di airport authorities;

tendenziale liberalizzazione dei servizi di assistenza al volo,
prevedendo la possibilita che le societa di gestione totale aeroportuale
svolgano quella parte dei servizi di assistenza al volo che riguarda la
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movimentazione degli aeromobili nelle aree aeroportuali, al fine di
evitare sovrapposizioni di competenze;

obbligo per la societd concessionarie di gestione totale aero-
portuale di definire un sistema di sicurezza che preveda l'indicazione
delle strutture organizzative, delle responsabilita e delle procedure per
garantire la sussistenza delle condizioni di sicurezza dell’aeroporto, la
cui idoneita & accertata dall’lENAC;

pill netta caratterizzazione del’ENAV come soggetto privato, cui
¢ affidato l'esercizio di un pubblico servizio, ed essenzialmente
fornitore dei servizi ATS.

Peraltro, il documento conclusivo prodotto dalla Commissione
Riggio richiama il lavoro svolto dalla Commissione precedentemente
citata, auspicando che la riflessione da quest’ultima condotta al fine
di modificare la parte aeronautica del codice della navigazione possa
trovare compimento.

In ambito comunitario sono in corso di approvazione tre proposte
di regolamento volte alla creazione del « cielo unico europeo » (« single
sky »), e specificamente le seguenti:

1) proposta di regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio concernente la prestazione di servizi di navigazione aerea
nel cielo unico europeo;

2) proposta di regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio concernente l'organizzazione e l'uso dello spazio aereo nel
cielo unico europeo:

3) proposta di regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio concernente 'interoperabilita della rete europea di gestione
del traffico aereo.

La creazione del «cielo unico europeo » & considerata funzionale
alla ottimizzazione dell’'uso dello spazio aereo nel suo insieme, in base
a criteri di efficienza e di massima sicurezza, nonche alla ottimiz-
zazione delle prestazioni dei servizi di navigazione aerea dai quali tale
uso dipende; si ricorda comunque che, nella Comunicazione della
Commissione (COM/2001/0564 def.) dell’ottobre 2001, si afferma che:
« per i servizi di traffico aereo, gli Stati membri mantengono la facolta
di designare i prestatori di servizi che devono operare in condizioni
di monopolio in uno spazio aereo specifico sopra il loro territorio. »
Sembra, quindi, che la responsabilita organizzativa nazionale sara
ancora rilevante, almeno nel futuro prossimo.

L’ENAC, ente pubblico non economico, esercita la maggior parte
delle attribuzioni in precedenza facenti capo alla Direzione generale
dell’aviazione civile del Ministero dei trasporti e della navigazione,
nonché quelle degli enti pubblici preesistenti nel settore, il Registro
aeronautico italiano e 'Ente nazionale della gente dell’aria.

L’accorpamento delle funzioni in un unico ente, I'attribuzione ad
esso di competenze specializzate per la regolazione tecnica ed
amministrativa del settore, nonché di un’ampia sfera di autonomia
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finanziaria e organizzativa, sono gli aspetti fondamentali della riforma
dell’aviazione civile, che trovano ora conferma della propria validita
nei piu recenti indirizzi normativi per il riordinamento e la razio-
nalizzazione della pubblica amministrazione e degli enti pubblici
nazionali.

Nel 1997 si é avviato, a seguito dell’approvazione della legge 21
dicembre 1996, n. 665, il processo di trasformazione dellENAV da
ente pubblico economico a S.p.A., processo che si & concluso il 31
dicembre 2000; dal 1° gennaio 2001 'ENAV ¢ una societa per azioni,
integralmente posseduta dal Ministero dell’economia e delle finanze.
Tale trasformazione dovrebbe favorire una gestione della societa che
coniughi l'esigenza di perseguire i massimi livelli di efficienza e di
sicurezza con criteri di economicita e di tendenziale corrispondenza
tra costi e servizi offerti.

Secondo il Piano di impresa predisposto per la trasformazione le
prospettive di un effettivo rilancio del’ENAV sarebbero tangibili, non
solo per il core-business (air traffic control ATC) ma anche per tutti
quei servizi che hanno possibilita di sviluppo nel mercato, quali:

gestione e manutenzione degli impianti;

attivita di consulenza e formativa, con relativa certificazione, e
rivolta a tutte le qualifiche professionali (CTA, tecnico, meteorologo,
etc.);

servizi meteorologici;
radiomisure;
servizi di informazioni aeronautiche;

gestione dei movimenti a terra (Apron Management).

Il Piano assume come prospettiva strategica dell’azienda l'assun-
zione di una posizione di leadership in campo internazionale, al fine
di aumentare il livello del proprio ruolo in Europa come fornitore di
servizi, determinando un ritorno in termini di commesse per l'indu-
stria nazionale e di sviluppo nel campo della ricerca applicata, con
conseguenti riflessi positivi sui livelli occupazionali.

I grandi investimenti pianificati, finalizzati anche all'introduzione
di nuove tecnologie (i sistemi satellitari GNSS e GALILEO ne sono un
esempio), ammontano a oltre 1.150 miliardi. Essi dovrebbero con-
sentire di adeguare la capacita operativa del sistema all’incremento
della domanda del traffico, nel rispetto dei massimi standard di
sicurezza e di sviluppo occupazionale.

Nel mutato quadro di rapporti tra Amministrazione pubblica ed
operatori del settore, & stata affidata ai diretti interessati (decreto
ministeriale 44/T del 4 agosto 1997), tramite la costituzione di
Assoclearance, associazione tra i vettori e gestori, la delicata proble-
matica attinente l'assegnazione delle bande orarie (slots) negli aero-
porti italiani designati come coordinati (Bologna e Pisa) o pienamente
coordinati (Fiumicino, Ciampino, Malpensa, Linate, Catania, Bergamo,
Firenze, Napoli, Palermo, Torino). In tal modo I'Italia ha adeguato il
proprio ordinamento al regolamento comunitario n. 95/CE del 18
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gennaio 1993, relativo alla definizione di norme comuni per l'asse-
gnazione di bande orarie negli aeroporti della Comunita.

Per quanto riguarda specificamente la tutela della sicurezza nel
settore dell’aviazione civile, necessariamente collegata con la riorga-
nizzazione piu complessiva del settore aereo, assume sotto questo
punto di vista particolare rilevanza, sul piano normativo, l'istituzione,
con il decreto legislativo 25 febbraio 1999, n. 66, e I'insediamento (29
novembre 1999) dell’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo, cui
¢ affidata, in attuazione della direttiva 94/56/CE, la competenza in
materia di inchieste tecniche sugli incidenti e sugli inconvenienti gravi
nel settore dell’aviazione civile.

Pitt in generale, la tematica della sicurezza non pud essere
affrontata disgiuntamente dal processo di liberalizzazione in corso a
livello di Unione europea nel settore del trasporto aereo, che ha
portato alla definizione del cosiddetto «terzo pacchetto» di regola-
menti comunitari in materia. Tali provvedimenti riguardano 'ammis-
sione alla professione di vettore aereo (regolamento CEE 2407/92),
I'accesso alle rotte intracomunitarie (Regolamento CEE 2408/92) la
determinazione delle tariffe aeree (Regolamento CEE 2409/92), le
modalita di applicazione delle regole di concorrenza alle imprese di
trasporto aereo (Regolamento CEE 2410/92), la disciplina di alcune
categorie di accordi e pratiche concordate (Regolamento CEE 2411/92)
e le norme comuni, richiamate in precedenza, per l'assegnazione di
bande orarie (slots) negli aeroporti comunitari (Regolamento CEE
95/93).

Per quanto riguarda il settore della sicurezza negli aeroporti
occorre innanzitutto ricordare che il decreto ministeriale 29 gennaio
1999, n. 85, ¢ intervenuto in materia di servizi di sicurezza negli
aeroporti, consentendo, ferme restando le attribuzioni e i compiti
dell’autorita di pubblica sicurezza, I'affidamento in concessione alle
societa di gestione o a imprese specializzate dei servizi di controllo in
ambito aeroportuale in precedenza affidati esclusivamente alle forze
di polizia. Tali servizi, che rimangono peraltro sotto la vigilanza della
Polizia di Stato, riguardano sostanzialmente il controllo dei passeggeri,
dei bagagli, della merce e della posta.

Anche il comparto dei servizi aeroportuali & stato del resto
coinvolto dal processo di liberalizzazione: a questo riguardo si segnala
la Direttiva 96/67/CE in materia di servizi di assistenza a terra,
recepita nell’ordinamento italiano dal decreto legislativo 13 gennaio
1999, n. 18. Tale disciplina stabilisce il principio del libero accesso al
mercato dei servizi di assistenza a terra e prevede la netta separazione
tra attivitda di regolamentazione, di gestione delle infrastrutture
aeroportuali e di fornitura dei servizi di assistenza.

La sicurezza delle strutture aeroportuali e dei meccanismi di
assistenza al volo e a terra incide sull’attivita di selezione, formazione
ed abilitazione del personale, e deve essere garantita anche con
riferimento alla manutenzione ed abilitazione delle macchine utiliz-
zate dai vettori aerei e dai sistemi a terra per il controllo del traffico
aereo.

Con l'affermarsi della concorrenza si impone la necessita di un
piu stringente sistema di controlli su tutti gli operatori del settore, al



Atti Parlametari — 16 — Camera dei Deputati

XIV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

fine di evitare che le condizioni di sicurezza vengano compromesse
dalla riduzione dei costi di esercizio.

La sicurezza, infatti, &€ un interesse primario la cui tutela non puo
essere integralmente affidata ad imprese che, per quanto sensibili
all’esigenza di garantire un traffico aereo sicuro, in una logica di
mercato tendono inevitabilmente al contenimento dei propri costi di
esercizio. Occorre quindi ribadire che solo prevedendo un sistema di
pregnanti controlli e di adeguate sanzioni affidato ad un’Autorita
nazionale di regolazione e di vigilanza secondo le prescrizioni della
normativa internazionale ICAO (DOC 9774), nonché della normativa
comunitaria sul single sky, in corso di approvazione si puo evitare che
i processi di liberalizzazione in atto riducano le garanzie di sicurezza.

2. INCIDENTE OCCORSO A MILANO-LINATE L’8 OTTOBRE 2001

L’'incidente occorso a Milano-Linate 1’8 ottobre scorso costituisce
il pin grave incidente registratosi nella storia dell’aviazione civile
italiana, nonché il secondo per gravita al mondo nell’ambito delle
collisioni al suolo: tale evento ha pertanto rappresentato una delle
motivazioni che hanno indotto le Commissioni parlamentari a deli-
berare lo svolgimento dell'indagine conoscitiva. Sebbene I'attivita delle
Commissioni sia strettamente circoscritta dal carattere conoscitivo
dellindagine, e senza pertanto volere individuare le responsabilita
della tragedia, né determinare i rapporti di causalita che I’hanno
determinata, appare quindi opportuno ripercorrere brevemente le
tragiche vicende di quella giornata, che hanno evidenziato, secondo
I'opinione di alcuni dei soggetti istituzionali intervenuti in audizione,
una serie di deficienze operative e di problemi organizzativi indicativi
di alcune delle problematiche che affliggono attualmente il settore
dell’aviazione civile.

Passando ad una succinta descrizione dell’incidente, si ricorda che
esso & stato determinato dall’'impatto, avvenuto alle 8,10 dell’8 ottobre
2001, dell’aeromobile MD87 della compagnia aerea svedese SAS, in
fase di decollo, con 'aeromobile Cessna 525, all’altezza del raccordo
di rullaggio R6 in fase di decollo sulla pista 36R.

Il volo SAS, con a bordo 6 membri di equipaggio e 104 passeggeri,
effettuava servizio di linea tra Linate e Copenaghen, mentre il velivolo
Cessna era in precedenza giunto da Bonn, con i soli piloti a bordo
e, dopo aver imbarcato due passeggeri, si apprestava ad effettuare un
volo con destinazione Parigi.

Secondo gli elementi ricavabili da quanto dichiarato al Comitato
paritetico dai soggetti intervenuti in audizione e dalla documentazione
trasmessa al Comitato stesso, il velivolo Cessna, in condizioni di
visibilita di circa 200 metri, era stato autorizzato a muoversi dal
piazzale parcheggio ATA (piazzale ovest) ed aveva ricevuto istruzione
dalla torre di controllo di effettuare il rullaggio in direzione del
raccordo R5 verso nord, che si connette con la prosecuzione della
pista principale 36R, per poi effettuare il decollo lungo la medesima
pista 36R. Tuttavia, diversamente da quanto comunicato dalla torre
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di controllo, I'aeromobile imboccava il raccordo Ré6 in direzione sud,
il quale interseca la pista 36R a circa meta della sua lunghezza ed
¢ normalmente utilizzato per il disimpegno della pista da parte degli
aeromobili atterrati e diretti al parcheggio ATA ovvero per raggiungere
dal medesimo parcheggio la pista secondaria 36L. Sulla base delle
dichiarazioni rese in audizione dal direttore dell’aeroporto di Milano-
Linate, il pilota, giunto all’altezza della stop bar (linea di arresto)
contrassegnata dal cartello S4, comunicava alla torre di controllo di
trovarsi in tale posizione e di essere sul punto di entrare in pista,
chiedendo istruzioni circa il comportamento da tenere successiva-
mente. La torre di controllo, dopo aver chiesto al pilota del Cessna
conferma circa la posizione raggiunta, autorizzava successivamente il
pilota a proseguire oltre la stop bar, continuando per il piazzale
principale: a questo punto il Cessna impegnava la pista 36R, nel
momento in cui sopraggiungeva 'MD87 della SAS, in precedenza
autorizzato al decollo, il quale impattava con lo stesso aeromobile
Cessna, provocandone l'incendio, e successivamente andava a schian-
tarsi contro il capannone del deposito bagagli, determinando il decesso
di tutte le persone presenti allinterno dei due aeromobili, nonché di
4 addetti al medesimo deposito bagagli.

A seguito degli accertamenti anatomo-patologici effettuati sui
corpi delle vittime, sarebbe emerso, secondo quanto dichiarato in
audizione dal presidente dell’Agenzia nazionale per la sicurezza del
volo, che quasi tutti le persone a bordo del velivolo della SAS
sarebbero morte a seguito dell'impatto, mentre i due piloti del Cessna
non sarebbero deceduti per fattori traumatici, ma a causa dell’in-
cendio seguito all'impatto con 'MD87.

Secondo la documentazione fornita al Comitato dall’Ispettore
generale capo del Corpo nazionale dei Vigili del fuoco, il distacca-
mento aeroportuale dei Vigili del fuoco ¢ stato avvertito dell’accaduto
per primo dal posto di polizia, il quale ha segnalato un « incendio del
capannone di deposito bagagli», quindi da un tassista che ha
contattato il 115 e, successivamente, dalla torre di controllo. Peraltro,
in base alle dichiarazioni rese in audizione dal direttore dell’aeroporto
di Linate, il segnale di allarme per avvenuto incidente che, secondo
il piano di intervento aeroportuale avrebbe dovuto essere lanciato
dalla torre di controllo per avviare le procedure di emergenza, non
€ mai stato diramato.

In ogni caso, a seguito delle segnalazioni pervenute, due squadre
di vigili sono intervenute, entro circa 3 minuti dall’allarme, presso il
capannone deposito, mentre altri convogli provenienti da distacca-
menti esterni all’aeroporto sono intervenuti successivamente. Per
quanto riguarda l'incendio del Cessna esso, sempre in base alla
documentazione trasmessa, non € stato notato dai convogli interve-
nuti, sia per le condizioni ambientali sia per la distanza tra il luogo
in cui si stava sviluppando l'incendio stesso e le vie seguite dagli
automezzi dei vigili: le operazioni di soccorso sul Cessna sono
pertanto iniziate quando la torre di controllo ha informato di aver
perso contatto con il Cessna a terra, e cio¢ diversi minuti dopo che
le squadre di soccorso si trovavano sul luogo dell’incendio principale.
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Sull’incidente sono in corso un’inchiesta giudiziaria ed un’indagine
tecnica dell’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo; quest’ultima,
su richiesta dell’Autorita giudiziaria, ha acconsentito che il suo
investigatore sia investito anche del ruolo di consulente tecnico del
pubblico ministero incaricato dell’inchiesta penale, al fine di indicare
quali siano state le cause del disastro e descrivere la dinamica
dell’evento. Tale ultima decisione, che deroga all’orientamento gene-
rale seguito dalla stessa Agenzia, secondo il quale gli investigatori
dell’Agenzia non assumono tale ruolo di consulente, ma raccolgono
autonomamente gli elementi utili all'inchiesta, mettendoli a disposi-
zione, se richiesto, dell’Autorita giudiziaria, & stata motivata, secondo
quanto dichiarato in audizione dai rappresentanti di quest’ultimo
organismo, in primo luogo, dall’obbligo, derivante dalla previsione di
cui all’articolo 3, comma 3, lettera b), del decreto legislativo n. 66 del
1999, istitutivo dell’Agenzia, di «collaborare, ove richiesto, con I’Au-
torita giudiziaria nello svolgimento di inchieste correlate a fatti
aeronautici », in secondo luogo al fine di poter disporre tempestiva-
mente di tutti gli elementi relativi all’evento, cosi da poter concludere
I'inchiesta tecnica entro il termine di dodici mesi dall'incidente
previsto dall’articolo 12, comma 1, dello stesso decreto legislativo
n. 66.

In merito alla dinamica dell’incidente alcuni commissari hanno
sollevato l'ipotesi che l'utilizzo del raccordo R6 da parte dei velivoli
provenienti dal piazzare ATA per immettersi sulla pista principale
36R, invece di utilizzare correttamente il raccordo che porta alla
testata della stessa pista, avrebbe rappresentato una pratica sostan-
zialmente comune, anche in quanto, secondo quanto segnalato in
audizione dal presidente della societa di gestione aeroportuale SEA
S.p.A. Giorgio Fossa, la percorrenza del raccordo R5 per giungere
sulla pista principale ha una durata stimabile tra i 15 e i 18 minuti,
laddove T'utilizzo del raccordo R6 avrebbe comportato un tempo di
trasferimento di soli 5 minuti, determinando pertanto un risparmio
apprezzabile, in termini monetari, in circa 600 mila lire sul costo
complessivo del volo; lo stesso presidente della SEA ha anche
affermato come tanto I'aeromobile Cessna quanto i piloti non fossero
abilitati ad operare nelle condizioni di visibilita presenti la mattina
dell’incidente.

Alcuni commissari hanno anche ipotizzato che, sulla base di un
tacito accordo, nelle conversazioni bordo-torre si sarebbe in passato
fatto riferimento alla corretta procedura di movimentazione, mentre
in realta i controllori di volo sarebbero stati a conoscenza del fatto
che gli aeromobili provenienti dal parcheggio ATA utilizzavano il
raccordo R6 in senso contrario a quello normale. A fronte di tali
ipotesi il presidente della SEA ha affermato che l'utilizzo del raccordo
R6 per lingresso sulla pista 36R, sebbene non rientrante nelle
procedure normali di movimentazione, avrebbe potuto essere auto-
rizzato dalla torre di controllo, su richiesta dei piloti, in condizioni
di bel tempo; il direttore dell’aeroporto ha, da parte sua, escluso
nettamente che, in condizioni di bassa visibilita, costituisse pratica
comune l'utilizzo del raccordo R6 per l'accesso alla pista 36R; i
rappresentanti del’ENAV hanno escluso assolutamente che i colloqui
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tra piloti e torre di controllo possano avere un contenuto diverso
rispetto a quello della effettiva movimentazione degli aeromobili.

Lo stesso direttore ha espresso perplessita in merito alla corret-
tezza del comportamento tenuto dal controllore di volo e dal pilota
del Cessna: in primo luogo egli ha rilevato come la segnalazione del
pilota di trovarsi all’altezza della stop bar indicato come S4 e di essere
sul punto di entrare in pista, avrebbe dovuto far capire al controllore
di volo che il velivolo non si trovava, come avrebbe dovuto secondo
le istruzioni fornite in precedenza dallo stesso controllore, sul
raccordo R5, in quanto quest’ultimo immette non direttamente sulla
pista 36R, ma sul prolungamento della stessa. D’altra parte, il pilota
del Cessna, che era stato autorizzato ad imboccare il raccordo R5 in
direzione nord, era in condizione di rilevare, attraverso la cartina
aeroportuale a sua disposizione e le strumentazioni di bordo, tra cui
la bussola ed il giroscopio, che il raccordo da lui erroneamente
imboccato ¢ orientato in direzione sud. Inoltre, nel corso delle
comunicazioni con la torre di controllo il pilota doveva desumere,
vedendo il codice colore giallo/verde e le luci di colore bianco presenti
dopo la stop bar S4, di essere sul punto di entrare sulla pista, e che
tale condizione contrastava con le indicazioni del controllore, il quale,
consentendogli di proseguire oltre la medesima stop bar, non lo aveva
autorizzato ad entrare nella stessa ma gli aveva, diversamente,
indicato di continuare per il piazzale principale.

Per quanto riguarda le procedure di movimentazione a terra
seguite presso l'aeroporto di Milano, nella documentazione depositata
dai rappresentanti dellENAC il 15 gennaio si segnala come l'ordi-
nanza n. 2/85 della Direzione aeroportuale di Linate stabilisce,
all’articolo 7, che « durante 'effettuazione di operazioni in CAT II e
CAT III A (cioé nelle condizioni meteorologiche presumibilmente
presenti la mattina dell’incidente) gli aeromobili in rullaggio da e per
Linate ovest (vale a dire verso l'area di parcheggio utilizzata dagli
aeromobili dell’aviazione generale), devono essere fermati dalla torre
di controllo all’altezza delle stop bar presenti sulle vie di rullaggio R5
e R6». Inoltre, i documenti emanati dal’ENAV in merito alle
procedure di movimentazione a terra (DOP 2/97) stabiliscono, in
riferimento alle operazioni in condizioni di bassa visibilita che, in
condizioni di visibilita 3 (laddove cioé i piloti non sono in condizioni
di rullare in modo autonomo ed il personale di torre non puo
esercitare il controllo visivo sugli aeromobili), negli aeroporti non
dotati di ASMI funzionante (nei quali cio¢, come appunto ¢é il caso di
Linate, non fosse presente o in funzione un radar di terra) gli
aeromobili in partenza possono essere autorizzati ad iniziare il
rullaggio dal parcheggio solo quando 'aereo in arrivo sia atterrato ed
abbia raggiunto il parcheggio, ovvero quando l'aereo precedente in
partenza abbia comunicato l'avvenuto decollo. Sulla base di tali
presupposti normativi lo stesso ENAC evidenzia come le procedure
seguite per la movimentazione del velivolo Cessna non risultino
comunque corrette, in quanto l'aeromobile era stato autorizzato ad
iniziare il rullaggio dal parcheggio prima che fosse decollato il volo
SAS; inoltre, anche qualora il Cessna avesse imboccato correttamente
il raccordo R5 e non, come effettivamente, il raccordo R6, non
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avrebbe potuto comunque essere autorizzato ad attraversare il pro-
lungamento della pista 36R fino a quando 'aereo della SAS non fosse
decollato.

Peraltro, occorre ricordare come l'amministratore delegato del-
I'ENAV abbia affermato, nel corso dell’audizione del 17 gennaio, che
la mattina dell’8 ottobre 2001, nell’acroporto di Linate, risultavano
essere presenti condizioni di visibilita 2, che non comportano le
limitazioni appena ricordate previste per le operazioni in visibilita 3.

In merito alle procedure di emergenza seguite in occasione
dell'incidente, occorre segnalare come I’Agenzia nazionale per la
sicurezza del volo abbia emanato, nei giorni successivi all’evento, un
messaggio di allerta, citato dal presidente dell’Agenzia stessa nel corso
della sua audizione dinanzi al Comitato, il quale evidenziava « carenze
organizzative e di comportamento » relativamente agli interventi di
primo soccorso posti in essere. In particolare, il messaggio lamenta
che non risulta essere stato applicato il locale piano aeroportuale per
gli stati di emergenza e di incidente, il quale, peraltro, « appare poco
dettagliato nell'individuazione dei compiti spettanti ai vari operatori
coinvolti ». Il messaggio si conclude con il suggerimento, indirizzato
al’ENAC, di verificare la rispondenza dei piani di emergenza in vigore
negli aeroporti ai requisiti di ricerca e soccorso stabiliti dalla
normativa internazionale, nonché la loro adeguatezza alle condizioni
operative dei singoli scali.

Sempre secondo quanto emerso nel corso dell’audizione del
presidente dell’Agenzia, quest’ultima sarebbe venuta a conoscenza
dell'incidente solo attraverso il Televideo, ed il presidente sarebbe
stato costretto a recarsi a Milano, da Roma, con la propria auto, non
essendo riuscito a trovare posto su voli di linea.

Al di 1a della stretta dinamica degli eventi occorsi nella mattinata
dell’8 ottobre, occorre altresi evidenziare come l'incidente abbia fatto
emergere una serie di carenze generali di carattere organizzativo e
strutturale, segnalate dagli stessi soggetti ascoltati in audizione dal
Comitato paritetico.

In primo luogo, I’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo, in
un messaggio di allerta emanato il 10 ottobre, evidenziava la non
conformita della segnaletica posta sulla via di rullaggio R6 con gli
standard previsti dalla normativa ICAO. In particolare, il presidente
dell’Agenzia, in merito al cartello S4, indicante la stop bar presente
sulla stessa via R6, ha dichiarato in audizione che «nessuno ¢ in
grado, a livello di aeroporto, di darci una spiegazione di come sia
maturata quella segnaletica, che sicuramente non era conforme alla
normativa internazionale e che puod avere indotto in errore o
contribuito a facilitare I'errore del pilota e la scarsa comprensione
della situazione da parte del controllore del traffico aereo ».

Il presidente della SEA, sempre in merito alla segnalazione S4, ha
dichiarato che tale segnale non era riportato sulla cartina jeppesen, in
dotazione ai piloti, in quanto tale segnale, considerato minore, non &
presente sulla cartina AIP Italia, edita a cura del’ENAV, che costituisce
la base per la redazione della cartina jeppesen. Non appare peraltro
nemmeno chiaro se la torre di controllo fosse pienamente a conoscenza
della presenza del segnale S4 sul raccordo R6: mentre infatti il direttore
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N

dell’aeroporto ha affermato che la torre di controllo ¢ a conoscenza
della presenza del segnale S4 fin dal 1996 (data dalla quale, in una
riunione congiunta tra i vari organismi aeronautici presenti a Linate si
era deciso di realizzare, tra le altre, tale segnalazione), i rappresentanti
del’ENAYV, nelle audizioni del 17 e del 31 gennaio 2002, non hanno
potuto confermare ufficialmente con assoluta certezza tale circostanza.
A questo riguardo puo rilevarsi come la planimetria aeroportuale
allegata all’ordinanza 104/01, emanata dal direttore dell’aeroporto il 9
novembre 2001 in merito alle procedure di movimentazione contenga
indicazione della localizzazione del segnale S4.

Ulteriori elementi utili possono desumersi in merito alla non
operativita, in quel momento, del radar di terra, strumentazione, che
consentendo al controllore di volo di individuare visivamente su uno
schermo la posizione degli aeromobili presenti nel sedime aero-
portuale, avrebbe molto probabilmente consentito di evitare lo
scontro tra i velivoli, sebbene la sua installazione non costituisca
uno standard ai sensi dell’Annesso 14 ICAO, ma solo una «re-
commended practice » la cui adozione €& rimessa alla valutazione
discrezionale dei soggetti competenti. Dagli elementi di informazione
contenuti nella documentazione trasmessa al Comitato dallENAC e
dall’ENAYV, si evince che nell’aeroporto di Linate esisteva, sin dagli
anni sessanta, un sistema radar di terra ASMI (Aerodrome surface
movement indicator); tale sistema, con il passare degli anni aveva
subito reiterate avarie tecniche che, per il venir meno dei pezzi di
ricambio necessari, per la vetusta della strumentazione, non con-
sentivano di garantire la funzionalita dell'impianto. Pertanto, il
consiglio di amministrazione dell’Azienda autonoma di assistenza al
volo (ora confluita nel’ENAV), con delibera del 19 dicembre 1991,
aveva deciso di avviare una trattativa privata diretta con la societa
FIAR S.p.A. per l'acquisizione di un nuovo sistema radar SMGCS
(Surface movement guidance control system), pill avanzato tecnolo-
gicamente del precedente, trattativa che era giunta a conclusione
con la delibera del Consiglio di amministrazione dell’azienda au-
tonoma di assistenza al volo del 20 ottobre 1993, la quale approvava
anche la relativa spesa, pari a circa 10 miliardi di lire.

Successivamente, in data 17 maggio 1995 e 31 maggio 1996, la
Direzione generale dell’aviazione civile dell’allora Ministero dei tra-
sporti espresse per due volte parere negativo sulla costruzione di
un’antenna tra le due piste aeroportuali sulla quale installare prov-
visoriamente il radar, in quanto l'installazione del traliccio per il
radar, oltre a determinare un notevole impatto psicologico negativo
per i piloti, avrebbe offerto vantaggi minimi, sia in quanto la
movimentazione a terra degli aeromobili a Linate non poneva
particolari problemi, sia in quanto era ancora in servizio il radar
ASMI. In seguito a tali rilievi 'ENAV presento, il 15 luglio 1998, un
progetto alternativo che prevedeva l'installazione del radar sulla torre
di controllo: dopo un fitto scambio di corrispondenza tra i diversi
organismi interessati (SEA, Direzione di aeroporto ed ENAC), su tale
progetto & stato acquisito il parere favorevole della Direzione aero-
portuale (16 giugno 2000) e dellENAC (17 luglio 2000).
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3. ENTE NAZIONALE DI ASSISTENZA AL VOLO (ENAV) S.p.A.

Prima di delineare i temi fondamentali emersi nel corso delle
audizioni dei rappresentanti dell’Ente nazionale di assistenza al volo
S.p.A. dinanzi al Comitato paritetico costituito per l'indagine cono-
scitiva, appare utile elencare le principali competenze attribuite
allENAV dalla normativa vigente. La disciplina in materia & recata
dall’articolo 2 della legge n. 665 del 1996, la quale, nel prevedere la
trasformazione in ente pubblico economico dell’Azienda autonoma di
assistenza al volo per il traffico aereo generale (AAAVTAG), stabilisce
che 'ENAV fornisce i servizi di assistenza al volo in tutti gli spazi
aerei di pertinenza italiana, come definiti dagli articoli 3 e 4 del
decreto del Presidente della Repubblica n. 145 del 1981, i quali
disciplinavano la loro volta i compiti ed i servizi attribuiti al’AAA-
VTAG. Pertanto, dal combinato disposto di tali disposizioni, allENAV
compete:

a) lorganizzazione e l'esercizio dei servizi di traffico aereo
generale, consistente nel servizio di controllo della circolazione aerea,
nel servizio informazione di volo e nel servizio consultivo e di allarme,
nonché lo svolgimento dei servizi di telecomunicazioni e informazioni
aeronautiche, dei servizi meteorologici aeroportuali, dei servizi di
radionavigazione e radiodiffusione, nonché dei servizi del traffico
aereo inerenti ai movimenti degli aeromobili sulle aree di manovra;

b) il potenziamento, 'ammodernamento, la costruzione, l'in-
stallazione e la manutenzione di impianti ed apparati di assistenza
radio e visuale;

¢) la ricerca e la produzione di studi di carattere tecnico-
scientifico inerenti I'assistenza al volo;

d) il collegamento con altre amministrazioni pubbliche;

e) i rapporti con enti, societa, organizzazioni nazionali ed
internazionali del settore;

f) la predisposizione degli elementi tecnico-economici delle
tariffe dei propri servizi;

g) il reclutamento, la formazione e l'addestramento del perso-
nale impiegato nei servizi di assistenza al volo;

h) l'effettuazione di controlli, a terra e in volo sulla rispondenza
agli standard delle radioassistenze e degli aiuti visivi luminosi;

i) la pianificazione dell’assistenza al volo e la determinazione dei
requisiti tecnico-operativi connessi nel caso di costruzione o ristrut-
turazione di aeroporti civili;

j) l'accertamento delle infrazioni alla normativa sull’assistenza
al volo;

k) la compilazione e pubblicazione delle carte aeroportuali;

1) 'emanazione della normativa tecnico-operativa dei servizi di
competenza.
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Successivamente, tale quadro di competenze sarebbe stato, ad
avviso dei rappresentanti dellENAYV, parzialmente modificato dall’atto
di indirizzo emanato con il decreto del Ministro dei trasporti 14
gennaio 1998, il quale specifica che le attribuzioni dellENAV in
materia di aiuti visivi luminosi possono concretizzarsi, per quanto
attiene ai beni la cui titolarita patrimoniale risulti controversa, in una
verifica tecnica di tipo documentale nonché ispettivo, circoscrivendo
pertanto la competenza dellENAV in tale materia.

Da ultimo occorre segnalare che, ai sensi dell’articolo 1, comma
2, della citata legge n. 665 del 1996, si & provveduto alla trasforma-
zione del’ENAV da Ente pubblico economico in Societa per azioni,
integralmente posseduta dal Ministero dell’economia e delle finanze;
tale trasformazione, concretizzatasi a partire dal 1° gennaio 2001, non
ha peraltro sostanzialmente mutato il quadro delle competenze
attribuite all’Ente.

Passando agli elementi piu significativi per I'indagine evidenziatisi
nel corso delle audizioni dinanzi al Comitato paritetico dei rappresen-
tanti del’ENAYV, essi possono essere ricondotti ad alcuni nuclei tematici
principali: 1) I'efficacia nell'ordinamento interno delle norme tecniche
fissate dall'ICAO e le esigenze di riordino normativo; 2) la definizione
delle competenze spettanti ad ENAV in materia di disciplina della
circolazione a terra dei velivoli, di impianti aeroportuali e le eventuali
sovrapposizioni con le competenze di altri enti (in particolare del-
I’'ENAC); 3) lo stato dei rapporti interistituzionali con altri organismi
pubblici preposti al governo del settore dell’aviazione civile; 4) la valu-
tazione circa il livello di professionalita riscontrabile nel comparto del
trasporto aereo; 5) 'approfondimento di alcune questioni connesse con
I'incidente occorso a Milano Linate 1’8 ottobre 2001; 6) la posizione di
ENAYV rispetto alle prospettive di riforma del settore.

Per quanto riguarda lefficacia nell’ordinamento italiano delle
prescrizioni tecniche contenute negli annessi ICAO, 'ENAV ha evi-
denziato la sussistenza di gravi dubbi in merito all’efficacia delle
disposizioni tecniche emanate dall'ICAO, ricordando come l'atto di
indirizzo del Ministro dei trasporti adottato con decreto del 14
gennaio 1998 abbia specificato che, in attesa di un formale recepi-
mento, la Direzione generale dell’Aviazione civile, le cui competenze
sono state in larga parte trasmesse allENAC, dovra tenere conto che
i citati allegati tecnici integrano la legislazione vigente in materia di
sicurezza. In ogni caso, i rappresentanti del’ENAV hanno affermato
che il servizio di controllo del traffico svolto dall’Ente risponde gia
pienamente alle prescrizioni della normativa ICAO; peraltro, sebbene
la conformita a tale normativa risulti certamente raccomandabile, &
stato anche sostenuto che le strutture aeroportuali possono essere
considerate ugualmente sicure anche qualora non rispondano in parte
a tale normativa, ovvero in presenza di deroghe alla stessa.

Occorre peraltro segnalare come una evidente testimonianza delle
difficolta e delle possibili confusioni che possono derivare dall’assenza
di un provvedimento formale di recepimento nell’ordinamento interno
della normativa tecnica ICAO sia emersa, nel corso delle audizioni, in
riferimento alla definizione degli standard per i sistemi di monito-
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raggio automatico dei sistemi luminosi utilizzati per il controllo degli
aeromobili. Infatti, ai sensi dell’atto di indirizzo emanato dal Ministro
dei trasporti il 14 gennaio 1998, si & stabilito, al fine di dare prima
attuazione alla disciplina contenuta nell’annesso 14 ICAO in materia
di aiuti visivi luminosi, che le strumentazioni per il monitoraggio
automatico di tali sistemi devono fornire immediate indicazioni circa
qualsiasi avaria che possa interessare gli stessi. In assenza di ulteriori
chiarimenti, i rappresentanti dell’Ente hanno rilevato che 'ENAC e
I’ENAV hanno inteso interpretare il termine « immediatamente » nel
senso di stabilire che il sistema di monitoraggio deve avvertire
dell’avaria entro 10 secondi, senza peraltro che tale interpretazione,
resasi necessaria per garantire una linea di condotta uniforme in tutti
gli aeroporti, trovi un sicuro fondamento normativo.

Sempre sul piano del riordino normativo, i rappresentanti del-
I’ENAV hanno sostenuto al necessita di innovare la disciplina del
codice della navigazione relativa al direttore dell’aeroporto, pur
ritenendo che la normativa ICAO concernente le funzioni di tale
soggetto sia sostanzialmente precisa. Peraltro, nel corso delle audizioni
essi hanno asserito che la normativa vigente definisce con chiarezza
le competenze dei diversi soggetti operanti nel settore dell’aviazione
civile, escludendo pertanto, diversamente da quanto affermato dai
rappresentanti dellENAC, che sussistano in materia conflitti di
competenza. In quest’ambito, pur non esistendo una struttura centrale
di coordinamento tra ENAC ed ENAYV, tale coordinamento verrebbe
di fatto realizzato nell’ambito della concreta, giornaliera attivita
aeroportuale, attraverso contatti costanti tra i due enti, i direttori di
aeroporto ed i gestori aeroportuali.

Passando alle tematiche connesse con l'operativita dell’Ente, i
rappresentanti dell’ENAV hanno preliminarmente evidenziato come la
tutela della sicurezza costituisca obiettivo prioritario nell’ambito del
piano strategico della societa, e come tutta 'organizzazione dell’Ente
sia essenzialmente dedicata alla sicurezza ed alla qualita; & stato
quindi segnalato come circa 1’80 per cento degli investimenti realizzati
dal’ENAV nel 2001 (pari complessivamente a 655 miliardi) sia stato
fondamentalmente destinato alla sicurezza. In tale contesto 'ENAV ha
costituito al proprio interno una nuova unita operativa di qualita e
sicurezza ed ha avviato le procedure per imporre la certificazione di
qualita ISO 9001 ai propri fornitori, a partire dal settore della
manutenzione.

In merito alle competenze relative alla regolamentazione ed alla
vigilanza sulla circolazione degli aeromobili negli aeroporti, 'ENAV ha
tenuto a precisare di non avere alcun potere di stabilire regole
generali per la circolazione a terra degli aeromobili, il quale spetta
invece allENAC per il tramite dei singoli direttori di aeroporto.
Pertanto, i documenti emanati dall’Ente in materia hanno natura
esclusiva di istruzioni interne, che recepiscono le procedure operative
stabilite dai direttori di aeroporto; la natura meramente interna delle
regole elaborate da ENAV in materia risulterebbe del resto anche da
documenti ufficiali del’ENAC, nei quali si sostiene che il documento
dellENAV DOP/97, relativo alle operazioni a terra degli aeromobili in
bassa visibilita « costituisce un documento interno dell’lENAV », il
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quale « non ha rilevanza né regolamentare né procedurale in merito
alle attivita ed agli obblighi delle direzioni di aeroporto ».

In ordine alle responsabilita in materia di aiuti visivi luminosi e
di segnaletica orizzontale e verticale, 'ENAV ha contestato la tesi,
sostenuta dai rappresentanti del’ENAC, secondo la quale anche negli
aeroporti a gestione totale sussisterebbe la esclusiva competenza
del’ENAV sul controllo della efficienza operativa ed idoneita degli
aiuti visivi necessari alla movimentazione degli aeromobili al suolo. A
sostegno della propria posizione, i rappresentanti del’ENAV hanno
citato sia il contenuto di atti di concessione in gestione totale (nella
documentazione trasmessa al Comitato é citato ’Atto di concessione
stipulato tra la SEA e I'ENAC il 4 settembre 2001, il quale prevede
che la societa di gestione sia responsabile della conduzione ordinaria
e straordinaria degli immobili, impianti e infrastrutture concernenti
la gestione, e che debba assicurare l'efficienza degli impianti e degli
apparati aeroportuali), sia il concreto comportamento di societa di
gestione aeroportuale (nella documentazione trasmessa al Comitato si
fa riferimento al comportamento della SEA, la quale ha sempre
effettuato ogni intervento di installazione, realizzazione, manuten-
zione e ripristino della segnaletica diurna e notturna, verticale e
orizzontale), sia ancora il contenuto dell’Atto di indirizzo del Ministro
dei trasporti emanato con il citato decreto del 14 gennaio 1998, il
quale specifica che, per quanto riguarda gli aiuti visivi luminosi
indicati nella Tabella 8.1 del’Annesso 14 ICAO, le attribuzioni
dell’ENAV si concretizzano, per i beni la cui titolarita patrimoniale
risulti ancora controversa, solo in un’attivita di verifica tecnica di tipo
documentale, nonché ispettiva. Spetta invece certamente ad ENAV la
costruzione, manutenzione, aggiornamento e costruzione degli aiuti
visivi luminosi e degli impianti di controllo del volo (radar ed impianti
di radioassistenza) negli aeroporti a gestione non totale.

Viceversa, competerebbero ad ENAC, secondo la ricostruzione
prospettata dai rappresentanti del’ENAV in base alle previsioni del
decreto legislativo n. 250 del 1997 (istitutivo del’ENAC), dello Statuto
dell’Ente e dell’atto di indirizzo ministeriale del 14 gennaio 1998, la
regolamentazione tecnica, 'autorizzazione, il coordinamento, il con-
trollo e l'ispezione circa la progettazione, costruzione, manutenzione
ed esercizio delle infrastrutture e degli impianti aeroportuali. Tale
competenza si inquadrerebbe, anche sulla scorta delle dichiarazioni
rese dinanzi al Comitato paritetico dagli stessi rappresentanti del-
I'ENAC, nell’ambito della funzione di regulatory safety attribuita a
quest’ultimo Ente, il quale sovrintende al mantenimento della sicu-
rezza che deriva dalla normativa e dal controllo sulla sua attuazione,
nonché dallo svolgimento dei relativi compiti di sorveglianza.

In sintesi, dunque, secondo 'ENAV, la normativa in materia di
segnaletica orizzontale e verticale e di aiuti visivi luminosi sarebbe,
sulla scorta delle norme di legge, degli atti di indirizzo ministeriali e
delle convenzioni in essere, sostanzialmente chiara, estendendosi la
competenza del’ENAV ai soli impianti AVL (aiuti visivi luminosi) e
non gia, come invece sostenuto dallENAC, a tutti gli aiuti visivi in
ambito aeroportuale, tra i quali & compresa la segnaletica diurna. A
margine di queste considerazioni & stato segnalato (sia nella docu-
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mentazione prodotta dal’ENAV che in quella trasmessa al Comitato
dal capo dell’ex Dipartimento dell’aviazione civile, ingegner Salvi)
come in tutti gli aeroporti a gestione totale, ad esclusione di quello
di Genova, nel quale la societa di gestione ha ceduto gli impianti AVL
all’ENAV, la proprieta di tali beni sia tuttora controversa, essendosi
le societa di gestione totale opposte al trasferimento degli stessi
allENAV.

Quanto poi alla specifica questione delle competenze della societa
SEA, rispetto alla societda ATA, con riguardo al piazzale di Linate
Ovest, i rappresentanti del’ENAV hanno concluso che sulla base degli
atti di concessione, del comportamento di SEA e dei rapporti tra SEA
e ATA, risulterebbe in maniera molto chiara che compete alla SEA
ogni intervento di installazione, manutenzione, lavori di ripristino, di
rifacimento e realizzazione di nuovi impianti sulle piste, piazzali e
raccordi dell’aeroporto di Linate (ivi compresi il piazzale ATA e i
raccordi R5 ed R6), in relazione alla segnaletica diurna e notturna,
sia verticale che orizzontale.

Dalla documentazione trasmessa al Comitato paritetico, in par-
ticolare da ENAV ed ENAC, nella quale sono riportate testualmente
alcune disposizioni del contratto di concessione stipulato il 15
febbraio del 1996 tra SEA e ATA, risulta che ai sensi di tale atto
(articolo 4) «il piazzale di 11.000 mq indicato come zona ovest sara
ridisegnato da SEA, operatore aeroportuale che provvedera ad apporvi
la segnaletica prevista dall’attuale normativa ICAO al fine di ricavarne
n. 6 piazzole per aeromobili 3° livello... SEA provvedera altresi a
tracciare la segnaletica in entrata ed in uscita, in modo tale che la
circolazione preveda l'utilizzo per aerei in atterraggio del raccordo 6
— R6 e per aerei in partenza del raccordo 5 — R5. Tutti gli interventi
di manutenzione, nonché quelli intesi ad assicurare l'operativita del
piazzale e delle vie di raccordo, sono effettuati a carico di SEA ».

A latere delle questioni connesse con la ricostruzione delle
competenze in materia di infrastrutture di volo & stato affrontato, nel
corso delle audizioni, anche il tema della lunghezza dei tempi
riscontratasi in molti casi per la sostituzione di strumentazioni
essenziali per il controllo e la sicurezza del volo, con particolare
riferimento alle problematiche infrastrutturali esistenti in alcuni
aeroporti evidenziate nelle relazioni predisposte della Commissione
ministeriale di monitoraggio sulla sicurezza operativa aeroportuale fin
dal 1999. A questo riguardo i rappresentanti dellENAV hanno
evidenziato come la complessita degli impianti di controllo e la
costante evoluzione delle tecnologie in questo campo costituiscano un
oggettivo elemento di ostacolo all’abbreviazione dei tempi, fornendo
inoltre documentazione relativa agli interventi effettuati sugli aero-
porti di Bologna, Catania, Roma Fiumicino, Roma Ciampino, Alghero,
Palermo, Napoli, Genova e Bari.

In particolare, con riferimento all’installazione del nuovo radar di
terra presso l'aeroporto di Milano Linate, 'ENAV ha rilevato di essersi
attivata sin dal 1991 per la sostituzione del radar di terra ASMI
presente a Linate fin dagli anni '60, il quale, per la sua vetusta,
risultava sempre piu frequentemente soggetto ad avarie tecniche che
ne pregiudicavano gravemente la funzionaliti, con un pitt moderno
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radar SMGC. Ricostruendo il complesso iter burocratico per l'instal-
lazione della nuova strumentazione, 'ENAV ha evidenziato come esso
abbia subito una battuta di arresto nel 1995, a seguito del parere
negativo espresso dalla Direzione generale dell’Aviazione civile del-
I'allora Ministero dei trasporti sull’installazione, tra le due piste
dell’aeroporto, dell’antenna radar, e che pertanto la definitiva appro-
vazione, da parte del’ENAC, del progetto di installazione del radar &
potuta intervenire solo nel luglio del 2000. In relazione ai tempi
intercorsi tra l'approvazione del progetto e I'attivazione dell’'impianto,
(luglio 2000 — dicembre 2001), i rappresentanti del’lENAV hanno
riconosciuto la necessita di accelerare i tempi di realizzazione di tali
strutture, rilevando tuttavia come, secondo l'opinione di operatori
accreditati a livello internazionale in materia, il tempo medio per
completare ex novo tale tipologia di impianto non sarebbe comunque
inferiore a tre anni.

Su un piano piu generale, i rappresentanti del’ENAV, pur
riconoscendo come l'operativita del radar di terra avrebbe costituito
un fattore molto importante per evitare il disastro occorso a Linate
I'8 ottobre 2001, hanno segnalato come la presenza di un radar di
terra non costituisca uno standard alla luce delle prescrizioni del-
I’Annesso 14 ICAO, ma, piuttosto, una pratica raccomandata (recom-
mendend practice), vale a dire un indirizzo di comportamento non
obbligatorio ma discrezionalmente adottabile. Comunque, i rappre-
sentanti dellENAV hanno evidenziato come la politica dell’Ente
preveda l'installazione di radar di terra in tutti gli aeroporti italiani,
preannunciando l'installazione di tale strumentazione negli aeroporti
di Torino, Venezia e Bologna nel corso del 2002.

Passando allo stato delle relazioni interistituzionali tra i principali
enti preposti al governo del settore, sono state in particolare affrontate
le tematiche relative ai rapporti con 'ENAC e con I’Agenzia per la
sicurezza del volo.

Quanto ai rapporti tra ENAC ed ENAV, i rappresentanti del-
I’ENAV hanno sostenuto l'esistenza in capo ad ENAC di un generale
potere di vigilanza sull’operato dell’Ente. In questo contesto sarebbe
dunque infondata la posizione del’ENAC, secondo cui la competenza
sul controllo del corretto adempimento degli obblighi attribuiti ad
ENAV dal Contratto di programma stipulato tra 'ENAV e l'allora
Ministero dei trasporti il 29 settembre 2000 spetterebbe, ai sensi
dell’articolo 22 del medesimo Contratto, esclusivamente allo stesso
Ministero. Da un lato, infatti, il Contratto richiamato non sarebbe pill
in vigore, in seguito alla trasformazione di ENAV in societa per azioni;
dall’altro, l'articolo 22 faceva comunque salvo «ogni altro potere di
indirizzo e controllo previsto dalle norme vigenti ». Inoltre, 'ENAV ha
evidenziato, a sostegno della propria tesi, come l'atto di indirizzo
ministeriale del 14 gennaio 1998 attribuisca alla Direzione generale
dell’aviazione civile dell’ex Ministero dei trasporti funzioni di ammi-
nistrazione attiva e di vigilanza in materia di aiuti visivi luminosi, ora
trasferite al’ENAC ai sensi dell’articolo 2 del decreto legislativo n. 250
del 1997 (istitutivo del’ENAC stesso).

Sotto il profilo dei rapporti esistenti tra 'ENAV e I’Agenzia
nazionale per la sicurezza del volo, i rappresentanti del’ENAV hanno
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ricordato come essi siano precisamente definiti dall’accordo stipulato
in materia; peraltro, al di la degli aspetti formali, TENAV ha inteso
sensibilizzare tutti i propri controllori di volo al fine di trasmettere
all’Agenzia tutte le notizie rilevanti ai fini dell’attivita dell’Agenzia
stessa.

Con riferimento al livello di professionalitd degli operatori del
trasporto aereo, i rappresentanti del’ENAV hanno affermato che esso
risulta molto alto per quanto riguarda in particolare piloti, controllori,
gestori aeroportuali e tecnici, pur essendo necessario affrontare
situazioni nelle quali esistono standard diversi relativi alla professio-
nalita dell’aviazione commerciale rispetto a quella dell’aviazione
generale: cio costituirebbe un problema in particolare negli aeroporti
nei quali coesistono traffico commerciale e traffico derivante da
attivitd di aviazione generale.

Per quanto attiene alle prospettive di riforma complessiva del
sistema, i rappresentanti del’ENAV hanno evidenziato I'opportunita di
separare nettamente i compiti di regolazione e di verifica da quelli di
erogazione del servizio di controllo della navigazione, individuando un
ente regolatore forte che stabilisca le regole, si occupi di farle
rispettare e certifichi I'idoneita degli impianti e degli enti operanti nel
settore: in particolare & stata segnalata la necessita di attribuire
allENAC, ovvero ad altro soggetto distinto da ENAV, il compito di
certificare I'idoneita del controllore di volo.

Al tempo stesso & stata espressa una valutazione contraria rispetto
all'ipotesi di separare l'attivita di controllo in rotta dall’attivita di
controllo di torre, sostenendo come, a livello internazionale, si faccia
strada una logica integrata del servizio di controllo del traffico aereo,
basata sul principio del gate to gate. In ogni caso, 'ENAYV ritiene che,
ove si ritenesse di trasferire ai gestori aeroportuali attivita riguardanti
il controllo di torre, tale tipo di attivita dovrebbe essere affidata
mediante gara: tale ipotesi potrebbe peraltro determinare conseguenze
negative per le piccole e medie societa di gestione, costituendo un
ostacolo per il completamento dei piani di investimento programmati.

In margine alla ricostruzione sintetica delle risultanze delle
audizioni dei rappresentanti dellENAV, occorre segnalare la forte
discrasia tra le affermazioni rese dallAmministratore delegato, inge-
gner Gualano, e quelle rese dal Presidente della societa, Spano, nel
corso dell’audizione del 31 gennaio 2002. Quest’ultimo ha infatti
dichiarato, in tale occasione, di non sentirsi tranquillo in ordine al
livello di sicurezza nei servizi erogati dal’ENAV, contestando l'operato
dell’Amministratore delegato con una serie di rilievi, comunicati alla
Commissione di studio per la riforma per l'aviazione civile istituita
presso il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti. Al di la degli
specifici contenuti dei rilievi stessi, i quali peraltro non sono stati
trasmessi ufficialmente al Comitato paritetico, le affermazioni del
presidente del’ENAV hanno fatto emergere una critica diffusa rispetto
alle modalita dei gestione dell’Ente posta in essere dall’amministratore
delegato. Tale contrasto tra i massimi vertici dell’Ente, pur coinvol-
gendo anche aspetti di gestione interna che non interessano diretta-
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mente le problematiche oggetto dell’indagine, costituisce comunque un
elemento significativo, eventualmente da considerare al fine di una
valutazione complessiva sull’assetto attuale delle competenze nel
settore del trasporto aereo.

Per completezza occorre infine ricordare che l'assemblea degli
azionisti del’lENAV S.p.A. ha revocato, nel mese di marzo 2002, il
presidente ed i componenti del consiglio di amministrazione dell’Ente,
ed ha nominato un amministratore unico della societa, nella persona
di Massimo Varazzani.

4. ENTE NAZIONALE PER L’AVIAZIONE CIVILE (ENAC)

L’Ente Nazionale per 1’Aviazione Civile (ENAC) & stato istituito
con il Decreto legislativo. 25 luglio 1997, n. 250, intervenuto sulla base
dell’articolo 2, comma 48 della legge 28 dicembre 1995 n. 549
(collegato alla manovra di finanza pubblica 1996), che ha delegato il
Governo ad emanare uno o pit decreti legislativi finalizzati alla
ristrutturazione del settore dell’aviazione civile, con particolare ri-
guardo a Civilavia e al R.A.L

L’ENAC ¢ stato quindi istituito quale soggetto regolatore delle
attivita di trasporto aereo in Italia; esso nasce dalla fusione di tre
organizzazioni: la Direzione Generale dell’Aviazione Civile, il Registro
Aeronautico Italiano e I'Ente Nazionale Gente dell’Aria.

Ai sensi del decreto legislativo n. 250, L’Ente provvede ai seguenti
compiti:

regolamentazione tecnica ed attivita ispettiva, sanzionatoria, di
certificazione, di autorizzazione, di coordinamento e di controllo,
nonché tenuta dei registri e degli albi nelle materie di competenza;

razionalizzazione e modifica delle procedure attinenti ai servizi
aeroportuali, secondo la normativa vigente ed in relazione ai compiti
di garanzia, di indirizzo e programmazione esercitati;

attivita di coordinamento con I'’Ente nazionale di assistenza al
volo e con I’Aeronautica militare, nell’ambito delle rispettive compe-
tenze per le attivita di assistenza al volo;

rapporti con enti, societa ed organismi nazionali ed interna-
zionali che operano nel settore dell’aviazione civile e rappresentanza
presso gli organismi internazionali, anche su delega del Ministro dei
trasporti e della navigazione (ora, Ministro delle infrastrutture e dei
trasporti);

istruttoria degli atti concernenti tariffe, tasse e diritti aeropor-
tuali per l'adozione dei conseguenti provvedimenti del Ministro dei
Trasporti e della navigazione (ora, Ministro delle infrastrutture e dei
trasporti);

definizione e controllo dei parametri di qualita dei servizi
aeroportuali e di trasporto aereo nei limiti previsti dal regolamento
di cui all’articolo 10, comma 13, della legge 24 dicembre 1993, n. 537
(su cui si fonda il processo di affidamento delle gestioni totali);
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regolamentazione, esame e valutazione dei piani regolatori
aeroportuali, dei programmi di intervento e dei piani di investimento
aeroportuale, nonché eventuale partecipazione all’attivita di gestione
degli aeroporti di preminente interesse turistico e sociale, ovvero
strategico-economico;

attivita di regolamentazione e controllo derivante dal decreto
legislativo di recepimento della direttiva comunitaria n. 96/97 relativa
all’accesso al mercato dei servizi di assistenza a terra negli aeroporti
della Comunita;

attivita attuativa delle raccomandazioni adottate dall’Agenzia
nazionale per la sicurezza del volo (direttiva comunitaria n. 94/56).

Si ricorda inoltre che il nuovo regolamento di organizzazione del
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, emanato con il decreto
del Presidente della Repubblica n. 177 del 2001 a seguito della
riforma dell’organizzazione del Governo prevista dal decreto legisla-
tivo n. 300 del 1999, nell'individuare le competenze della nuova
direzione generale della navigazione aerea fa espressamente salve le
funzioni attribuite al’ENAC dal decreto legislativo n. 250 (articolo 6,
comma 4).

Nel corso delle audizioni dei rappresentanti dellENAC, dopo
I'illustrazione della normativa che ha previsto l'istituzione dell’Ente e
che ne ha disciplinato i compiti, nonché degli adempimenti ammi-
nistrativi necessari per l'avvio dell’attivita, avvenuto con qualche
ritardo, ¢ stato dato conto di un complesso di iniziative realizzate e
in corso, con particolare riferimento alla salvaguardia della sicurezza
del trasporto aereo.

In particolare, & stato segnalato come I'ENAC, quale ente di
regolazione tecnica del settore, assicuri il presidio negli organismi
tecnici in campo internazionale (ICAO, ECAC, JAA), regoli le attivita
degli operatori, segua, tra l'altro, l'attuazione del « Programma di
riordino della tariffazione dei servizi aeroportuali in regime di
esclusiva » deliberato dal CIPE, svolga l'attivita propedeutica all’affi-
damento a societa di capitale della gestione totale aeroportuale,
accerti 'idoneita economico-finanziaria dei vettori ai fini del rilascio
delle licenze di trasporto aereo e offra un valido supporto alle attivita
di negoziazione dei diritti di traffico, la cui competenza ¢ incardinata
in sede ministeriale.

Nel novembre 1998 ¢ avvenuto l'insediamento degli organi del-
I'ENAC e solo nel giugno 2001 ¢ stato compiutamente definito
l'ordinamento interno dell’ente (lo statuto, i regolamenti amministra-
tivo-contabile, tariffario e di organizzazione del personale), a cui si &
pervenuti dopo un iter di approvazione da parte degli organi e dei
ministeri vigilanti durato, in qualche caso, anche piu di un anno. E
stato inoltre sottoscritto con il Ministero dei trasporti e della
navigazione (ora Ministero delle infrastrutture e dei trasporti) il
contratto di programma, che definisce gli impegni dell’ente per i tre
anni di durata del contratto.

Sono tuttora in corso di definizione le procedure di trasferimento
delle risorse finanziarie, parzialmente ancora in capo alllamministra-



Atti Parlametari — 31 — Camera dei Deputati

XIV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

zione statale, e quelle di individuazione del patrimonio dell’ente e dei
beni del demanio aeroportuale, che dovranno essere affidati in
concessione alle societa di gestione. Sul punto ¢ stata segnalata la
gravita della questione, che ha prodotto un forte ritardo anche ai fini
dell’affidamento delle gestioni aeroportuali.

E stato evidenziato che solo con la legge finanziaria 2002 si &
passati, come peraltro previsto nella legge istitutiva del’ENAC, ad un
trasferimento diretto delle risorse statali in favore dell’ente, evitando
cosi inutili ed onerose intermediazioni ministeriali, che a volte
tendono a ledere l'autonomia finanziaria riconosciuta dalla legge
anche a garanzia di una necessaria efficienza dell’agire dell’ente.

Solo nel dicembre 2001 ¢ stato poi sottoscritto dal’ARAN il primo
contratto di lavoro con i dipendenti ed & tuttora in discussione il
contratto dirigenziale.

E stato, infine, evidenziato come pesi negativamente il blocco delle
assunzioni, a fronte dei compiti affidati all’Ente, tanto da pregiudi-
carne il corretto svolgimento. Pertanto, & stata auspicata un’urgente
deroga e l'attribuzione delle risorse necessarie.

Nell'illustrare l’attivita dell’Ente, sono state evidenziate alcune
criticita, che attengono essenzialmente sia all’esigenza di una chiari-
ficazione della normativa che regola le competenze dei vari soggetti
istituzionali, con particolare riferimento al ruolo del direttore del-
l'aeroporto, sia all’esigenza di individuare strumenti idonei per il
recepimento della normativa internazionale diretta a garantire la
sicurezza e la uniformita degli standard operativi nella gestione del
traffico aereo, sia alla necessita di garantire un’elevata professionalita
nella conoscenza ed attuazione delle regole, da parte di tutti gli
operatori del settore.

E stata particolarmente sottolineata l'attivita, concretizzatasi in
delibere dell’Ente, diretta a recepire la normativa internazionale
(annessi ICAO), che presenta una elevata incidenza sulle tematiche
della sicurezza del trasporto aereo nel suo complesso; in particolare,
sono state ricordate le delibere 2001/15, di carattere generale, e la
2001/16, che ha reso applicabili gli standard dell’annesso 14 inerenti
alla costruzione e all’'operativita degli aeroporti, e in generale degli
aerodromi. Tale attivita dell’Ente ¢ stata oggetto di rilievi da parte del
Ministero (anche sulla base di osservazioni provenienti dall’Agenzia
nazionale per la sicurezza del volo), in relazione all’ambito dei poteri
di regolamentazione dell’Ente, cosa che ha comportato alcuni ritardi
nel recepimento; le riserve manifestate sembrano essere state supe-
rate, nel caso di specie, con l'adozione di due nuove delibere (nel
novembre del 2001), intervenute previo esercizio del potere di
vigilanza da parte del Ministero.

Oltre al problema di una pit chiara definizione delle competenze
di regolamentazione « generale » del’ENAC, & stato comunque posto
I'accento sulla necessita di definire gli strumenti normativi idonei a
garantire il recepimento della normativa internazionale (e comunita-
ria) rilevante in materia, che possano anche consentire il tempestivo
adeguamento dell’ordinamento all’evoluzione di tale normativa. E
stato affermato comunque che I'ENAC avrebbe in programma di
ultimare il recepimento degli annessi entro il 2002.
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Va ricordato in proposito che, nel corso dell’esame parlamentare
del disegno di legge in materia di infrastrutture e trasporti — A.C.
2032-A — «collegato alla manovra di finanza pubblica » per il 2002,
il cui iter non & ancora concluso, & stato introdotto un apposito
articolo diretto al recepimento degli annessi ICAO, che espressamente
prevede il recepimento in via amministrativa, anche tramite regola-
menti tecnici dell’ENAC; l'articolo autorizza inoltre l'intervento di un
regolamento di delegificazione, al solo fine di abrogare norme di legge
incompatibili con quelle degli annessi oggetto del recepimento.

Per quanto riguarda la verifica, condotta dallENAC, circa il
rispetto di normative ICAOQ, il dipartimento della sicurezza dellENAC
ha avviato una verifica ispettiva con riferimento a tutti gli aeroporti
italiani, dalla quale sembrerebbe desumersi che i casi di concreta
inosservanza riguarderebbero ipotesi marginali. E stato comunque
segnalato come, piti che un problema di assenza di regole, emerga un
problema di conoscenza delle stesse, di effettiva applicazione gene-
ralizzata, nonché di professionalita nella esecuzione.

Per quanto concerne, piu in generale, il coordinamento e la
collaborazione tra i soggetti istituzionali preposti al governo del
settore, a parte l'illustrazione di una serie di iniziative assunte a tal
fine (tra le quali si ricordano in particolare quelle del Comitato
interministeriale di sicurezza - CIS, ricostituito con decreto del
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti emanato il 2 ottobre 2001,
presieduto dal direttore generale dellENAC, con il compito di
elaborare il programma nazionale di sicurezza del trasporto aereo, da
applicare nel sistema aeroportuale tramite i comitati aeroportuali di
sicurezza), ¢ stata indubbiamente segnalata l'esigenza di migliorare le
procedure di raccordo e lo « spirito di collaborazione »; in particolare,
¢ stato rilevato come I'ENAC abbia provveduto, nel quadro delle
proprie competenze, a varie segnalazioni e verifiche su impianti e
sistemi di competenza dellENAV, senza tuttavia che da parte di
quest’ultimo siano pervenute risposte e informazioni (tempestive e
sistematiche).

Su altro fronte, & stata segnalata qualche difficolta nel perfezio-
nare l'accordo con I’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo, che
dovrebbe portare ad un rapporto di collaborazione piu stretto tra i
due soggetti.

E emerso inoltre come I'ENAC abbia provveduto in varie occa-
sioni, « per senso di responsabilita », a segnalazioni e ad adempimenti
non di sua stretta competenza, secondo modalita « collaborative »
occasionali, che tuttavia non sembrano offrire garanzie precise di
funzionalita del sistema e che oltretutto, nel caso del verificarsi di
gravi eventi, non consentono di individuare con chiarezza le respon-
sabilita.

In linea generale, qualora si intendesse procedere, come parrebbe
opportuno, ad una ridefinizione delle competenze dei vari soggetti
coinvolti, 'ENAC auspica, oltre ad una pil netta configurazione
dell’autonomia dell’ente, che I'adozione degli atti di sua competenza
non sia vincolata, preferibilmente, al raggiungimento di « intese » con
altre amministrazioni interessate (essendosi frequentemente verificati,
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sulla base dell’esperienza, problemi e ritardi riconducibili a tale
vincolo).

Quanto poi alla necessita di individuare un soggetto al quale
ricondurre inequivocabilmente il potere di coordinare tutti gli altri
operatori che gravitano intorno all’aeroporto, & stata manifestata
I'esigenza di procedere alla ricognizione e ridefinizione dei compiti del
direttore dell’aeroporto, che comporta innanzitutto la revisione degli
articoli 801 e 802 del codice della navigazione, i quali riguardano i
controlli anteriori alla partenza e l'autorizzazione alla partenza. In
tale contesto, €& stata altresi segnalata la necessita di chiarire il
rapporto tra direttore dell’aeroporto ed ENAC, anche in considera-
zione del fatto che, pur risultando il primo incardinato nella struttura
del secondo, ai sensi della normativa vigente esso risulta titolare di
potesta pubbliche in prima persona, potesta che viceversa non
spettano allENAC nel suo complesso. E stata poi prospettata I'esi-
genza di esaminare la spettanza di poteri sanzionatori direttamente
in capo al direttore dell’aeroporto.

A seguito di una puntuale ricostruzione del quadro normativo
(che tiene conto anche dell’'ultimo contratto di programma stipulato
tra Ministero ed ENAYV il 29 settembre 2000), 'ENAC ha evidenziato
le competenze dellENAV su AVL (impianti visivi luminosi) e segna-
letica orizzontale e verticale. Con riguardo ai primi, in particolare, &
stata richiamata la direttiva Burlando, del 14 gennaio 1998, per
sostenere che ¢& stata attribuita ad ENAV S.p.A., ed in maniera
esclusiva, la vigilanza ed il controllo sugli AVL; a tal fine, TENAV si
sarebbe impegnato ad assolvere tale funzione mediante verifiche
tecniche di tipo documentale, nonché ispettive.

Per quanto riguarda la problematica della segnaletica orizzontale
e verticale, che non & specificamente oggetto dell’atto di indirizzo del
Ministro Burlando, a parere dellENAC, anche sulla base di atti
integrativi della direttiva ministeriale, nonché sulla base dell’esame
complessivo dell’Annesso 14 dell'ICAO, che considera unitariamente
gli ajuti visivi in ambito aeroportuale (inclusa la segnaletica diurna),
dal quadro normativo complessivo emergerebbe chiaramente la esclu-
siva competenza dellENAV sul controllo dell’efficienza operativa e
della idoneita (ivi compresa la rispondenza alle normative interna-
zionali) degli aiuti visivi necessari alla movimentazione degli aero-
mobili al suolo.

L’ENAC inoltre, ammettendo che sul punto possono esserci
margini di ambiguita che non sono stati chiariti neanche da atti
successivi dell’autorita di vigilanza (vale a dire, il Ministero), ha
ricordato l'esistenza di propri atti concludenti con i quali & stato
segnalato al Ministero il problema della chiara definizione delle
competenze in materia; tali atti, nei quali € stata comunque sostenuta
I'esistenza della competenza dellENAV S.p.A., sono rimasti senza
risposta, e quindi le affermazioni ivi contenute non risultano smentite
dal Ministero. E stato sottolineato quindi come il compito di dirimere
la questione non possa spettare ai due enti (entrambi, ENAV ed
ENAC, soggetti alla vigilanza ministeriale), ma esclusivamente al
Ministero.
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Peraltro, é stata affermata la competenza dellENAC per quanto
attiene ai compiti di certificazione per gli impianti ed i sistemi per
I'assistenza al volo, nonché il dovere di fornire, «su specifica
richiesta » dellENAV, la propria collaborazione per le attivita di
pianificazione e regolamentazione dell’assistenza al volo, nonché ai
fini della migliore utilizzazione dei mezzi e dei servizi di assistenza
al volo. A tal fine, TENAC ha provveduto a costituire tempestivamente
I'unita «interfaccia » del’ENAV.

Inoltre, & stato precisato che, se & competenza del gestore
aeroportuale — assieme allENAV — stabilire e mantenere in efficienza
le vie di rullaggio e le relative segnalazioni, ¢ dovere del’ENAC, in
sede di ispezione, se verifica tali fatti, segnalarli al gestore e allENAV.
Tale attivita ispettiva, che 'ENAC stesso ha auspicato possa svolgersi
in futuro in forme piu attive di quelle del passato, configurerebbe
comunque una responsabilitd secondaria dellENAC, rispetto a quelle
del gestore e dellENAV.

Per quanto attiene in particolare alla situazione dell’aeroporto di
Linate, dalla ricostruzione del rapporto concessorio esistente tra lo
Stato e la SEA (societa di gestione aeroportuale) prospettata dal-
I’ENAC, emerge come siano attribuiti alla SEA in particolare gli
obblighi di manutenzione delle piste e dei piazzali di movimento,
nonché dei segnali diurni e notturni strettamente attinenti alla
sicurezza. Peraltro, con particolare riferimento al piazzale ovest, dal
quale ha avuto origine la tragedia, 'ENAC ha segnalato che, pur
risultando dal contratto di concessione SEA-ATA del 1996 I'attribu-
zione alla responsabilita di SEA della realizzazione della segnaletica
prevista dalla normativa ICAO, e comunque degli interventi di
manutenzione, nonché di quelli intesi ad assicurare l'operativita del
citato piazzale e delle vie di raccordo, da ulteriori comunicazioni
intercorse tra le due societa sembrerebbe desumersi un’articolazione
delle competenze, sul punto specifico, diversa da quella desumibile
dagli atti « ufficiali ».

Sempre a proposito dei fatti di Linate, 'ENAC ha rilevato che,
sulla base delle procedure di movimentazione a terra degli aeromobili
definite dall’ENAYV, in condizioni di bassa visibilita e in assenza del
radar di terra, dovrebbe rullare un aeromobile per volta, mentre
l'autorizzazione all’attraversamento della pista (nel caso di aeromobile
che impegni il raccordo R6) o del suo prolungamento (nel caso di
aeromobile sul raccordo R5) dovrebbe essere subordinata all’avvenuto
decollo dell’aeromobile sulla pista di volo.

Da ultimo, con riguardo al procedimento, complessivamente molto
lungo, volto alla approvazione del progetto di installazione del radar
di controllo di superficie presso I'aeroporto di Linate, i rappresentanti
del’ENAC hanno segnalato che non si possono evidenziare ritardi
burocratici a carico dell’Ente, in quanto sul nuovo progetto (il vecchio
era stato bocciato dalla DGAC), non appena pervenuto alle relative
strutture periferiche, sono state attivate le procedure per l'acquisi-
zione delle necessarie relazioni tecniche di compatibilita elettroma-
gnetica e di sicurezza dei lavoratori; appena queste sono state
disponibili, 'ENAC ha proceduto alla relativa approvazione senza
ritardi.
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Nell’ambito di un quadro differenziato degli status aeroportuali
presenti nel Paese, cui corrispondono, anche sugli stessi oggetti (ad.
es., segnaletica) gradi differenti di responsabilita dei soggetti istitu-
zionali coinvolti, sono state in particolare segnalate le difficolta con
riguardo ai numerosi aeroporti militari aperti al traffico civile, dovute
anche alle procedure aggravate che si richiedono per conciliare le due
tipologie di traffico; & stata dunque rilevata I'opportunita di procedere
ad una netta distinzione tra aeroporti civili e militari, con il
conseguente trasferimento al demanio dei trasporti dei beni aeropor-
tuali che possono essere definitivamente acquisiti al traffico civile. E
stato peraltro riferito come siano intervenuti protocolli tra il Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti e il Ministero della difesa, al fine
di definire un programma di dismissione di alcuni aeroporti per i
quali l'aeronautica militare ha comunicato il proprio disinteresse
operativo.

Per quanto concerne la prospettazione, da parte dellENAC, di
alcune possibili linee di riforma del settore, oltre ai singoli aspetti gia
segnalati (eliminazione di norme di legge obsolete e revisione del
codice della navigazione, con particolare riferimento alla figura del
direttore dell’aeroporto, chiarificazione delle competenze nell’ambito
della missione civile, migliore definizione dei ruoli dei soggetti pubblici
e privati, individuazione di un riconosciuto ed autorevole momento di
coordinamento in ambito aeroportuale), ¢ stata evidenziata I'esigenza
di procedere ad un completamento della riforma dell’aviazione civile,
impostata con il decreto legislativo. 250 del 1997, anche con riguardo
al controllo del traffico aereo, prevedendo la separazione tra ente
regolatore (regulator) e soggetto che fornisce il servizio (service
provider), in sintonia con il progetto «european single sky»;, cio
proprio in quanto, come ¢ stato dichiarato dal presidente del’ENAC,
A. Roma, nell’audizione del 15 gennaio 2002, « non & possibile che
anche per il controllo del traffico aereo vi sia un’unica societa che
stabilisce le regole, si controlla e si certifica ».

Inoltre, nel corso della stessa audizione — in relazione al
problema della presenza negli aeroporti di numerosi enti tra loro non
adeguatamente coordinati — il presidente Roma ha affermato come sia
« chiaro che la soluzione potrebbe essere rappresentata dal sistema
britannico, dove l'autorita di aviazione civile opera svolgendo un
compito di polizia, ma l'intera responsabilita della gestione aeropor-
tuale viene lasciata al gestore dello scalo », il quale puo scegliere tra
diverse societa che svolgono il servizio «di torre», ovvero i servizi
antincendio o di controllo bagagli. Sempre secondo le dichiarazioni
del presidente Roma, « cid rappresenterebbe un elemento di chiarezza,
ma in Italia comporterebbe una rivoluzione forse culturale oltre che
giuridica » che si puo affrontare solo in termini di medio periodo.

Infine, & stato espresso l'auspicio che l'autorita di Governo possa
rendersi garante dell’accelerazione delle procedure necessarie ad
assicurare la piena operativita e la reale capacita di agire del’ENAC,
evitando momenti di interdizione burocratica, e altresi che intenda
promuovere una chiara e definita funzione di vigilanza dell’esecutivo,
comunque rispettosa dell’autonomia dell’ente. In tale ottica, & stata
prospettata la necessita di incrementare le risorse umane e strumen-
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tali dellENAC, per garantire un’elevata professionalitd del servizio
reso (anche tramite l'inserimento di nuove figure professionali).

5. LE STRUTTURE MINISTERIALI COMPETENTI IN MATERIA DI
AVIAZIONE CIVILE

Con listituzione del’lENAC, la direzione generale dell’aviazione
civile del Ministero dei trasporti e della navigazione & stata trasfor-
mata in dipartimento dell’aviazione civile, al quale I’articolo 2, comma
2 del decreto legislativo 25 luglio 1997, n. 250 attribuisce «(...)
funzioni inerenti all’analisi del mercato del trasporto aereo, ai
rapporti con le sedi internazionali ed al collegamento con la politica
comunitaria, alla valutazione dei piani di investimento nel settore
aeroportuale in relazione al volume complessivo del traffico aereo,
nonché funzioni di supporto nel settore dell’aviazione civile, all’attivita
di indirizzo, vigilanza e controllo del Ministero dei trasporti e della
navigazione e di inchiesta sui sinistri aeronautici nelle more dell’at-
tuazione della direttiva comunitaria 94/56/CE (...) ». In seguito alla
nascita dell’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo, la competenza
relativa all’inchiesta sui sinistri ¢ venuta meno. Inoltre, l'articolo 11
del citato decreto legislativo attribuisce al Ministro dei trasporti e
della navigazione l'esercizio della vigilanza, indirizzo e controllo
sull’attivita dell’ENAC.

Successivamente, sono stati emanati il nuovo regolamento di
organizzazione delle Ministero dei trasporti nel 1998 (decreto del
Presidente della Repubblica del 24 aprile 1998, n. 202), ed ¢& stata
definita I'articolazione degli uffici mediante un decreto del Ministro
dei trasporti (decreto ministeriale 28 dicembre 1998, n. 148 T). Come
segnalato dai rappresentanti delle strutture ministeriali ascoltati dal
Comitato, il personale dell’ex direzione generale dell’aviazione civile,
attratto dalla prospettiva di un miglior trattamento economico, ha
optato in maniera consistente per transitare nei ruoli del’ENAC, ed
il nuovo dipartimento dell’aviazione civile ha iniziato la sua attivita
con comprensibili difficolta: non ha mai completato la pianta organica
prevista in 120 dipendenti e la sua punta massima ¢ intorno ai 70
dipendenti.

Le competenze attribuite al dipartimento sono state oggetto di due
direttive del ministro (22 luglio 1999, n. 87 T, 9 marzo del 2000, n. 17
T) sulla ripartizione dei poteri e delle attribuzioni tra organo di
governo, dipartimento dell’aviazione civile ed Ente nazionale per
l'aviazione civile, motivate dalla necessitd di assicurare l'autonomia
decisionale dellENAC, e di garantire comunque lesercizio della
vigilanza, svolta dal Ministro con il supporto del dipartimento
dell’aviazione civile.

L’ulteriore evoluzione normativa, con il decreto-legislativo 30
luglio 1999, n. 300, recante « Riforma dell’organizzazione del Governo,
a norma dell’articolo 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59 », ha portato
all’'unificazione del Ministero dei trasporti e della navigazione con il
Ministero dei lavori pubblici, dando luogo al nuovo Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti, in concomitanza con l'attribuzione alle
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regioni di competenze e personale. Si & percid reso necessario
procedere all’emanazione di un nuovo regolamento di organizzazione
del Ministero (decreto del Presidente della Repubblica n. 177 del
2001) che ha previsto la soppressione del dipartimento aviazione
civile, divenuto direzione generale dell’aviazione civile, collocata
all'interno del nuovo dipartimento per il trasporto e la navigazione
marittima ed aerea.

I rappresentanti del dipartimento ascoltati dal Comitato hanno
evidenziato la necessita inderogabile di una riforma, per razionaliz-
zare la ripartizione delle competenze, attribuendole in modo univoco.

Nell'illustrare 1’evoluzione del quadro normativo e l'attivita effet-
tivamente svolta, i rappresentanti della struttura ministeriale hanno
evidenziato come il Ministero abbia assunto iniziative di indirizzo,
vigilanza e controllo, con riguardo alla problematica della sicurezza,
con riferimento alle competenze sia di ENAC, sia di ENAV. In
particolare, nel 1999 il Ministro dei trasporti nomind una commis-
sione sulla sicurezza aeroportuale che ha iniziato a compiere sopral-
luoghi sugli aeroporti italiani, arrivando al numero di nove; per
ognuno di questi sono state compilate delle schede e fatte delle
valutazioni inviate al ministro; il ministro le ha quindi inviate sia
allENAV, sia allENAC affinché intervenissero, per quanto di loro
competenza, su cio che era stato segnalato. Peraltro i sopralluoghi non
hanno riguardato l'intero panorama degli aeroporti italiani. Inoltre,
nel corso dell’audizione, & stato rappresentato che con la direttiva
ministeriale del 9 marzo del 2000, n. 17 T, alla struttura ministeriale
¢ stata sottratta la possibilita di impartire indirizzi.

Per quanto riguarda le iniziative da assumere negli aeroporti per
garantire la sicurezza, i rappresentanti della struttura ministeriale
hanno sottolineato la necessita di rispettare 1’Annesso 14 della
Convenzione sull’Aviazione civile fatta a Chigago nel 1944, che ha dato
vita all'ICAO (International Civil Aviation Organization). In ordine al
livello di sicurezza degli aeroporti, € stato espressamente segnalato
che, pur non potendosi affermare che negli aeroporti italiani non c’é
sicurezza, il margine di sicurezza, la prevenzione e la sorveglianza
negli aeroporti italiani si stanno riducendo.

Con riferimento al problema della segnaletica sulle piste di volo
e delle relative responsabilita nella predisposizione della stessa, i
soggetti auditi hanno affermato che in quasi tutti gli aeroporti visitati
dalla predetta commissione la segnaletica verticale era assente, e che
questo comporta una pericolosa riduzione del margine di sicurezza.

Per quanto riguarda le responsabilita, i soggetti auditi hanno
precisato che nei primi anni 80, con il passaggio dalla struttura
militare a quella civile di controllo del traffico aereo, tutta la
responsabilita della segnaletica e degli aiuti diurni e notturni, negli
aeroporti a gestione parziale, venne trasferita all’azienda di controllo
del traffico; relativamente, invece, agli aeroporti a gestione totale,
siccome la segnaletica era un «bene» gia nella disponibilita del
gestore, si « raccomando » solo di trasferirlo all’azienda di controllo
del traffico. Si sono, cosi, prodotte situazioni diversificate: a Genova
la competenza ¢ stata effettivamente trasferita all’azienda di controllo
del traffico; invece, i gestori di Milano, Fiumicino e Ciampino, hanno
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mantenuto la responsabilita della segnaletica. La struttura ministeriale
conosceva la diversita di situazioni, come pure la mancanza della
segnaletica verticale e la segnalava, tramite il Ministro, sia allENAV
sia allENAC, ognuno per la propria competenza

Ad avviso dei rappresentanti delle struttura ministeriale, la
questione cruciale non sarebbe tanto la mancanza di norme, bensi la
scarsa conoscenza delle norme. Ad ogni modo, solo dopo il tragico
incidente di Linate si sarebbe evidenziato questo «rimpallo» di
responsabilita, mentre in precedenza non sarebbe mai emerso con tale
evidenza un conflitto di competenza, in particolare tra ENAV, ENAC
e gestore. Secondo la struttura ministeriale, tuttavia, al di la di
specifiche responsabilita dellENAC, del gestore o dellENAV, dal
momento che I'ENAV ¢ responsabile della movimentazione degli
aeromobili in sicurezza, esso avrebbe 1'obbligo di controllare che tutto
sia correttamente predisposto, ivi compresi gli AVL (Aiuti Visivi
Luminosi).

6. I GESTORI AEROPORTUALI

Per quanto riguarda l'audizione dei rappresentanti del gestore
aeroportuale SEA S.p.A. (Societa esercizi aeroportuali), che gestisce in
convenzione gli aeroporti di Malpensa e di Linate, sono state
essenzialmente affrontate questioni strettamente riferite all'incidente
di Linate dell’8 ottobre 2001, nonché questioni riguardanti la specifica
situazione di SEA che, si ricorda, & titolare di una concessione di
gestione totale in base a legge speciale (legge 18 aprile 1962, n. 194),
i cui rapporti con lo Stato sono regolati da una convenzione stipulata
con I'ENAC, rinnovata il 4 settembre 2001, con la quale ¢ stata
prorogata la concessione di gestione totale sino al 4 maggio 2041.

Da un punto di vista generale, & stato evidenziato come i compiti
del gestore varino a seconda della tipologia della gestione (gestione
totale, parziale, gestione diretta del’ENAC), ma anche in ragione dei
contenuti della convenzione stipulata tra singolo gestore ed ENAC.
Inoltre, alla definizione delle competenze concorrono ulteriori ele-
menti, quale ad esempio la titolarita degli impianti; qualora sia
controversa la titolaritd degli impianti (come nel caso dell’aeroporto
di Linate), la disciplina prevede che al gestore competa la realizza-
zione degli impianti, e che ENAV provveda ai controlli di tipo
documentale ed ispettivo. Ad ogni modo, il Presidente della SEA
Giorgio Fossa ha ripetutamente sottolineato che il gestore avrebbe
compiti puramente esecutivi in ordine all’efficienza delle piste e alla
segnaletica in senso ampio.

La SEA S.p.A. ha precisato le proprie competenze, in particolare
ai sensi della convenzione rinnovata con I'ENAC il 4 settembre del
2001. La SEA ¢ responsabile della conduzione e manutenzione
ordinaria e straordinaria degli immobili, degli impianti e delle
infrastrutture concernenti l'attivitd di gestione. SEA, come gestore
aeroportuale, deve assicurare l'efficienza degli impianti e degli appa-
rati aeroportuali, garantire i sistemi di assistenza, assicurare la
manutenzione ordinaria e straordinaria di tutte le opere degli
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aeroporti, delle infrastrutture e dei relativi impianti, assicurare la
disponibilita all’efficienza dei mezzi, delle attrezzature degli impianti
e di quanto occorra per il continuo, regolare ed efficace svolgimento
dei servizi centralizzati di assistenza a terra; & tenuta poi ad
assicurare il servizio di vigilanza e sicurezza nel terminal ed ai varchi
di accesso agli imbarchi.

Il Presidente Fossa ha ricordato quindi che la societa ricopre un
duplice ruolo, come gestore aeroportuale e come handler, in seguito
al processo di liberalizzazione che si & avuto in questo settore. In
qualita di handler, la SEA svolge alcuni servizi (che riguardano solo
alcuni vettori clienti), concernenti la registrazione dei passeggeri e dei
bagagli, I'assistenza operativa dell'imbarco dei passeggeri stessi; deve
fornire i mezzi di trasferimento (i pullman interpista) per i passeggeri
che non vengono imbarcati attraverso i finger e fornire — laddove
venga richiesto — la pulizia degli aerei ed il carico e scarico dei bagagli
da stiva (con la relativa documentazione di carico prevista secondo le
normative in vigore).

Per quanto concerne 'assetto della societa, il Presidente Fossa ha
segnalato che gli azionisti principali di SEA sono il comune di Milano,
con una quota di oltre 1’84 per cento, la provincia di Milano, con una
quota pari a pitl del 14 per cento, ed infine un piccolissimo gruppo
di azionisti terzi che sono principalmente alcune amministrazioni
locali della provincia di Varese ed alcuni privati.

Per quanto riguarda le competenze degli altri operatori istituzio-
nali competenti in ambito aeroportuale, in via generale & stata
segnalata una certa parcellizzazione ed una certa sovrapposizione
delle competenze dei soggetti controllanti, nonché la soggezione del
gestore ad un complesso di oneri ed adempimenti burocratici, e
comunque ad un complesso di autorizzazioni e direttive, che carat-
terizzerebbero in senso «esecutivo» il suo ruolo (con particolare
riferimento agli interventi sulle piste e sulla segnaletica). Ad ENAC
spettano le funzioni di vigilanza sull’operato del gestore, secondo
quanto risulta chiaramente dalla convenzione del 4 settembre 2001.

A parere della SEA si puo affermare, in un’ottica estremamente
semplificata, che ENAV si occupa di tutto quanto concerne il
movimento dell’aeromobile — in volo ed a terra — con un ruolo di
informazione e controllo, mentre I'ENAC stabilisce i limiti di opera-
tivita ed i requisiti richiesti per le varie operazioni e verifica,
sostanzialmente, il rispetto degli stessi. Il gestore ha la responsabilita
del buon funzionamento degli impianti.

Un’area di contatto tra le diverse responsabilita risulta essere
I'area del movimento a terra, alla quale sono interessati tutti e tre gli
attori citati (ENAC, ENAV e gestore) che agiscono, normalmente, nel
rispetto di alcuni standard internazionali, ed in particolare di quelli
definiti dall’annesso 14 dell'ICAO.

A proposito del recepimento della normativa ICAO, pur essendo
stata rilevata I'esigenza di completare tale recepimento, che costituisce
il riferimento comune per la sicurezza del volo in ambito interna-
zionale, ¢ stato tuttavia segnalato che gli annessi ICAO risultano ormai
datati, e che talvolta si pongono non irrilevanti problemi interpretativi,
anche perché le traduzioni non sempre corrisponderebbero all’effet-
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tivo significato delle norme (vedi ad es. la questione dell’« immediato »
ritorno in torre dello stato di funzionamento delle luci di pista, su cui
si ritornera tra breve). Sono stati poi prospettati dubbi circa il fatto
che la normativa ICAO riguardi, oltre l'aviazione civile, anche
I'aviazione generale.

Con particolare riferimento alle competenze in materia di segna-
letica, nell’lambito delle quali il problema del frazionamento delle
responsabilita appare particolarmente delicato, considerati i riflessi
sulla sicurezza, ¢ stato affermato da SEA che, secondo le risultanze
di vari documenti di ENAC e di ENAV indirizzati al Ministero dei
trasporti, la segnaletica delle aree di manovra aeroportuali & di stretta
competenza ENAV, mentre la societa di gestione € responsabile solo
della manutenzione.

I rappresentanti di SEA hanno quindi provveduto ad illustrare
quali siano le procedure da rispettare per la realizzazione, nelle
strutture aeroportuali, degli interventi in materia, che vengono ri-
chiesti normalmente al gestore, il quale deve predisporre un progetto
nel rispetto della normativa, progetto che viene trasmesso allENAC
per l'approvazione. Se perd lintervento riguarda la movimentazione
nelle aree di manovra o di movimento deve essere coinvolta neces-
sariamente anche 'ENAV, considerato che la movimentazione degli
aeromobili sia in volo che a terra (ed a terra, non sono coinvolti solo
gli aeromobili) dipende dall’ENAV. A titolo esemplificativo, qualora il
gestore intenda costruire un nuovo raccordo, il gestore elabora il
progetto da sottoporre al’lENAC ed al’ENAV. L’ENAC si occupa degli
aspetti relativi alla certificazione tecnica, mentre 'ENAV si occupa
degli aspetti relativi alla movimentazione aeromobili ed altri mezzi,
definendo le relative procedure; quindi il gestore presenta un progetto
predisposto nel rispetto delle normative e dei dettami dell’annesso 14,
ma la valutazione dell'impatto del nuovo raccordo all'interno della
struttura aeroportuale e della sua compatibilita, ¢ demandata, secondo
le rispettive competenze, ad ENAV e ad ENAC.

Per quanto concerne la nuova segnaletica (segnaletiche diurne e
notturne, come ad esempio segnalazioni luminose, cartelli verticali,
scritte a terra), o quella modificata — il collaudo finale, a scadenze
pitt o meno prestabilite, spetta ad ENAV che ne verifica la rispon-
denza alle regole. Se é richiesta l'installazione di un semplice cartello
per la segnaletica, il gestore, che puod ricevere tale indicazione, a
seconda dei casi, da ENAV o da ENAC, ha in proposito compiti
esecutivi.

Per quanto concerne la particolare situazione degli aeroporti ove
& controverso 'aspetto patrimoniale (come nel caso degli scali milanesi
di Linate e Malpensa), la SEA ha sostenuto, anche sulla base di
documenti ENAV ed ENAC, che il gestore realizza gli impianti ed
ENAV provvede ai controlli di tipo documentale ed ispettivo, e che in
tal senso avrebbe sempre operato la suddetta societa.

Con particolare riferimento al disastro di Linate, la SEA ha
riferito come le segnalazioni relative ai tragicamente noti STOP 4,
STOP 5, STOP 1 e 2, a nord ed a sud, a cavallo della pista turistica
siano state realizzate dal gestore, sulla base delle specifiche indica-
zioni date dall’lENAV, che nell’ambito delle sue competenze aveva
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evidenziato la necessita di effettuare alcuni interventi, tra i quali
appunto la realizzazione della segnaletica ICAO in determinati punti,
la cui collocazione risultava dalla piantina allegata alla delibera
ENAV.

I Presidente Fossa ha accennato inoltre al problema della
riconoscibilita di tali segnali, sulla base delle cartine in dotazione di
piloti e di controllori di volo; ha affermato che tali segnalazioni non
si trovano sulla jeppesen, che ¢ la cartina in dotazione ai piloti, poiché
non sono sulla cartina dell’AIP (che costituisce la base della prece-
dente), in quanto considerati segnali minori. Ad ogni modo, ha
affermato che le segnalazioni da indicare sulla cartina jeppesen non
dipendono in alcun modo dal gestore aeroportuale.

Sempre a proposito dell'incidente di Linate, il presidente Fossa ha
rilevato come appaiano a suo avviso con una certa evidenza respon-
sabilita del controllore di volo e del pilota, attinenti il rispetto delle
regole, sulla base di alcuni dati oggettivi. E stato ricordato a tal
proposito come l'aeromobile Cessna, partito da Bonn, non fosse
abilitato ad atterrare, e neppure a decollare, nelle condizioni di
visibilita presenti quella mattina dell’8 ottobre 2001, e come il pilota
ed il copilota non avessero la licenza per viaggiare in quelle condizioni
di visibilita, né in atterraggio né in partenza. Con riguardo all’'uso
della «scorciatoia » consistente nell'uso del raccordo R6 da parte dei
velivoli provenienti dal piazzale ovest per immettersi sulla pista
principale, subordinato ad autorizzazione della torre di controllo, che
sembrerebbe essere stata rilasciata, & stato osservato che le condizioni
di bassa visibilita di quella mattina, secondo le procedure ENAV,
avrebbero dovuto comportare il rullaggio di un solo aeromobile per
volta (diversamente, i rappresentanti del’ENAV hanno sostenuto come
le effettive condizioni di visibilita non rientrassero in una tipologia che
esige, in base alle regole vigenti, tale limitazione).

Con riguardo alla futura riapertura del raccordo di Linate sul
quale si & verificato l'incidente, e in particolare alla riapertura
bidirezionale, ¢’ stato altresi precisato che il gestore non ha alcuna
competenza nello stabilire la direzione che gli aeromobili possono o
devono seguire sulle piste, che ¢ invece oggetto di decisioni del’ENAV.

Con riferimento all’altro gestore aeroportuale che ha competenza
sull’area sita ad ovest dell’aeroporto di Linate, in base ad una
convenzione del 1961 con la quale SEA ha subconcesso ad ATA tale
area, ¢ stato riferito dal Presidente Fossa che nel 1996 SEA ha
sostanzialmente concesso in gestione ad ATA il piazzale ovest. Dopo
qualche anno, in seguito ad un incremento del traffico, SEA ha
riacquisito le competenze su una piccola parte del piazzale incari-
candosi di compiere i necessari lavori (anche di segnaletica). Nel 1998,
con l'entrata in attivita di Malpensa, SEA ha restituito ad ATA gli
spazi in questione, comunicando che ritornavano in vigore le regole
preesistenti che prevedevano determinati compiti — attinenti tra l’altro
alla predisposizione e manutenzione della segnaletica — per ATA.
Pertanto & stato affermato che SEA, dopo il 1998, sulla zona in
questione ha avuto competenza solo per tracciare la cosiddetta central
line, che risulterebbe chiaramente visibile.
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Di fronte alla richiesta di fornire delucidazioni in ordine al
rapporto tra la SEA e la societa ATA, nonché ai criteri in base ai quali
fu individuata, il Presidente Fossa si € limitato a rispondere che I’ATA
fa parte del gruppo Acqua Marcia.

Piu in generale, sul tema della sicurezza del sistema aereo
italiano, il Presidente Fossa ha espresso la convinzione che il livello
si collochi ad un valore medio-alto rispetto alla media mondiale. Ha
ribadito comunque che esistono margini di miglioramento, e che
questo si realizza anche tramite una maggiore chiarezza circa le
responsabilitda dei vari soggetti coinvolti, che pud contribuire alla
tranquillita del cliente finale, cioé il passeggero, e tramite un
incremento dei livelli di professionalita degli operatori preposti in
particolare ai controlli.

Per quanto riguarda i controlli dei bagagli di stiva, & stato
sottolineato come la SEA abbia deciso autonomamente di compiere gli
investimenti necessari per potenziare il controllo radiogeno, dotandosi
di apparecchiature che possono raggiungere 1'obiettivo del controllo al
100% un anno prima del termine stabilito dalla normativa europea (31
dicembre 2002). Tale controllo viene effettuato per i voli «sensibili »
(voli israeliani, statunitensi), per Alitalia, quando collega gli Stati Uniti,
e per altre compagnie, ma purtroppo la richiesta & crescente. A tal
proposito, € stato segnalata alla Presidenza del Consiglio 'opportunita
di costituire un tavolo per individuare una soluzione, per contribuire
al finanziamento di un servizio che ha costi molto elevati.

Per quanto attiene alla questione del ritorno immediato in torre
dello stato di funzionamento delle luci di pista, & stato evidenziato
come vi siano interpretazioni diverse, nei vari aeroporti, del termine
« immediatamente » (riferito alle indicazioni dell’avaria date dal si-
stema di monitoraggio automatico) che figura nell’atto di indirizzo del
Ministro Burlando del 14 gennaio 1998, sul quale la SEA ha cercato
di avere chiarimenti da ENAV e da ENAC (senza tuttavia ottenere
risposte dirimenti).

La SEA ha stabilito un tempo di risposta di circa un minuto e
mezzo, quando si segnala un 5 per cento di lampade spente, ed ha
un quadro nella centrale di segnalazione che evidenzia lo spegnimento
anche di una singola lampadina; ogni volta che si verifica lo
spegnimento di una sola lampadina, questo viene comunicato alla
torre di controllo, alla quale si chiede di intervenire; tuttavia, quando
c¢’¢ molto traffico la torre chiede di rinviare l'intervento.

Nel rilevare che la prescrizione dell'immediatezza, sia nell’annesso
14 ICAO sia nellAIRCAP 168, sarebbe da riferire alle stop bar
(rispetto alle quali gli aeroporti italiani sarebbero in regola), e non a
ciascuna luce di pista, & stato quindi segnalato che esiste il rischio di
richiedere alle societa di gestione una spesa molto onerosa (decine di
miliardi) per raggiungere un obiettivo che non sarebbe effettivamente
prescritto dalla normativa che vincola i Paesi europei.

Per quanto riguarda, ancora, i controlli sui bagagli a seguito del
passeggero, la SEA ha segnalato che essa utilizza le macchine inVision,
utilizzate a Londra, Parigi e Francoforte, offrendo il servizio gratui-
tamente alle compagnie, anche se, una volta acquisita l'apposita
autorizzazione, il servizio sara a pagamento.
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Per quanto concerne l'individuazione di alcune linee possibili di
evoluzione della disciplina, il presidente Fossa ha ribadito anzitutto la
necessitd di superare un assetto che vede la compresenza di tre
soggetti principali nel governo del sistema aeoportuale, con inevitabili
sovrapposizioni, dovute in particolare alla assenza di un unico ente
sovraordinato, o comunque alla complessa individuazione dell’ente di
volta in volta competente per i controlli, nonché alla attribuzione di
compiti di regolazione a soggetti distinti, su materie che presentano
profili di contiguita.

La SEA ha quindi auspicato innanzitutto chiarezza nella indivi-
duazione delle rispettive responsabilita; per quanto riguarda specifi-
camente l'evoluzione delle responsabilita del gestore, I'attenzione si &
concentrata in particolare sul problema del controllo della movimen-
tazione degli aerei a terra ed in volo, che attualmente si sostiene non
spetti in alcun modo a SEA (la quale avrebbe invece competenze in
materia di passeggeri e merci). A tal proposito, pur considerando la
complessiva problematicita, anche alla luce dello stato attuale delle
gestioni aeroportuali, di un simile trasferimento di competenze, & stato
prospettato il possibile graduale passaggio alle gestioni aeroportuali
del controllo «di torre», partendo dal controllo dell’aeromobile a
terra (che richiederebbe comunque un impegnativo processo di
selezione e di qualificazione del personale).

Per quanto riguarda l'audizione dei rappresentanti dell’Associa-
zione italiana gestori aeroporti-Assaeroporti, sono state segnalate
alcune criticita, che in larga parte ribadiscono i rilievi gia prospettati.
E stata in particolare lamentata l'eccessiva frammentazione delle
competenze, nonché la proliferazione degli enti di controllo, e
correlativamente la scarsa chiarezza nell’attribuzione di specifiche
responsabilita.

E stata quindi auspicata l'istituzione di un’authority nazionale che
abbia compiti chiari di indirizzo, vigilanza e controllo, e che risulti
libera da qualsiasi competenza di tipo gestionale. Accanto ad essa, &
stata auspicata la trasformazione del gestore aeroportuale in airport
operator, sulla base della normativa internazionale e comunitaria, che
connoterebbe tale soggetto come titolare di funzioni di coordinamento
della realta aeroportuale.

E stata altresi segnalata come auspicabile una riforma della
legislazione relativamente alla parte del codice della navigazione che
disciplina la demanialita dei terreni e dei beni aeroportuali. A tal
proposito, sono state ricordate le difficolta nella conclusione dell’iter
che dovrebbe portare alla estensione delle concessioni di gestione
totale.

Complessivamente, ma in collegamento con quanto appena ri-
portato, & stata delineata una situazione fortemente differenziata tra
i vari gestori, e comunque una disparita di trattamento, che emerge
con evidenza in relazione alla durata della concessione; nei casi in cui
questa & concessa, come capita frequentemente, per soli tre anni,
risulterebbe notevolmente alterata la possibilita del gestore di pro-
gettare e realizzare gli investimenti necessari per svolgere adeguata-
mente il proprio ruolo.
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E stato altresi sottolineato come l’attuale normativa comporti
responsabilita assai differenziate, a seconda del tipo di aeroporto e del
tipo di gestione in essere sul singolo aeroporto. In particolare, la
segnaletica verticale sarebbe in alcuni aeroporti di competenza
dell’ENAYV, in altri della societa di gestione.

7. ’”AGENZIA NAZIONALE PER LA SICUREZZA DEL VOLO

Prima di sintetizzare gli elementi emersi nel corso dell’audizione
dei rappresentanti dell’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo, &
opportuno ricordare che tale organismo €& stata istituito nel 1999 con
il decreto legislativo 25 febbraio 1999, n. 66, in attuazione di una
direttiva comunitaria 94/56/CE del 21 novembre 1994, che richiamava
la necessita, da parte di tutti gli stati membri dell’'Unione, di
uniformare sul piano concettuale ed operativo riguardo le inchieste
tecniche relative agli incidenti aerei.

Le inchieste svolte dall’Agenzia sono peraltro finalizzate esclusi-
vamente a prevenire ulteriori incidenti o inconvenienti, e non ad
accertare colpe o responsabilita. A tale riguardo appare utile ricordare
che il decreto legislativo n. 66 del 1999 fissa, da un lato, compiti,
facolta e limiti, degli investigatori incaricati di svolgere le inchieste e,
dall’altro, quelli dell’Agenzia, che in generale ha il compito di svolgere
attivita di studio e di indagine, formulando raccomandazioni e
proposte dirette a garantire la sicurezza della navigazione aerea ¢ a
prevenire incidenti ed inconvenienti aeronautici.

L’Agenzia ¢ inoltre chiamata a collaborare con l'autorita giudi-
ziaria, quando cio si renda necessario, e ad assicurare i rapporti con
istituzioni ed operatori aeronautici nazionali ed esteri a fini di
prevenzione. L’articolo 9 del decreto legislativo n. 66 disciplina inoltre
i poteri dell’Agenzia tra i quali ¢ utile ricordare l'acquisizione di
informazioni, anche mediante sopralluoghi presso soggetti pubblici e
privati in settori connessi alla sicurezza del volo.

Nell’audizione dei vertici dell’Agenzia effettuata dal Comitato
paritetico il 16 gennaio 2002 sono stati evidenziati alcuni punti critici
di rilievo ai fini di una eventuale azione legislativa del Parlamento in
questa materia. In primo luogo & venuto in evidenza il problema
concernente la trasmissione di dati ed informazioni all’Agenzia, al fine
di agevolare il suo compito di indagine e prevenzione. E risultato, per
esempio, che quest’organismo non dispone ancora dei dati storici
precedenti alla sua istituzione: lacuna che limita la sua capacita
interpretativa degli eventi connessi alla sicurezza. Inoltre, il Presidente
dell’Agenzia ha chiaramente lamentato un’assenza di informazione su
eventi rilevanti di cui, spesso, '’Agenzia ha preso casualmente cono-
scenza attraverso gli organi di stampa. E dunque evidente che il solo
dovere di comunicazione, non accompagnato da eventuali norme
sanzionatorie per la mancata comunicazione, si é rivelato fin ora poco
efficace. A tale riguardo I’Agenzia ha in cantiere lo studio di un
progetto di «riporti volontari» che per essere attuato necessita
comunque di un intervento legislativo. L’ipotesi avanzata da alcuni
commissari, secondo cui le compagnie aeree avrebbero delle resistenze
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a trasmettere dati e segnalazioni su eventi rilevanti per 1’Agenzia per
il timore che tali informazioni possano esporle ad eventuali rilievi di
responsabilita costituirebbe, secondo i vertici di quest’organismo, un
falso problema, dal momento che di fronte ad una precisa richiesta
da parte dell’autorita giudiziaria di disporre di quei dati le compagnie
non potrebbero comunque opporsi.

E stato inoltre oggetto di riflessione il fatto se sia positivo o meno
ampliare il numero dei soggetti tenuti a compiere queste segnalazioni,
in quanto queste ultime, laddove trapelassero all’esterno, potrebbero
creare pericolosi allarmismi negli utenti. Dal suo punto di vista
I’Agenzia ritiene che l'utilita di queste segnalazioni e la necessita di
estendere il numero dei soggetti tenuti a trasmetterle non siano da
mettere in discussione, in quanto cid consente a questo organismo una
comprensione pill profonda del sistema e degli eventuali punti critici.

Riguardo invece al valore delle raccomandazioni emesse dal-
I’Agenzia il dibattito ha portato alla luce il problema della concreta
efficacia di questi atti. A tale riguardo, l'articolo 13 del decreto
legislativo n. 66 attribuisce un potere di vigilanza al Ministro com-
petente, che ha anche un potere di intervento per far si che siano
adottati gli atti conseguenti alle raccomandazioni stesse. In sostanza,
quindi, questi atti non hanno un valore obbligatorio nei confronti dei
soggetti a cui sono destinati, ma sono comunque importanti perché
hanno un valore « politico » soprattutto a fini preventivi.

Circa invece il problema se sia o meno opportuno allargare la
platea dei soggetti a cui trasmettere obbligatoriamente tali raccoman-
dazioni, i rappresentanti dell’Agenzia hanno sostenuto che tale
questione puo essere risolta solo in via legislativa. Il decreto legislativo
n 66 stabilisce infatti i soggetti destinatari di tali raccomandazioni, i
quali devono poi farsi carico di estenderle ai vari operatori di volta
in volta interessati.

Altro tema affrontato dal Comitato & quello relativo ai rapporti
dell’Agenzia con gli enti istituzionali del volo, da un lato, ¢ con
I'autorita giudiziaria, dall’altro.

Riguardo al primo aspetto I’Agenzia ha stipulato un protocollo di
intesa con I'ENAV, che potra permettere anche di usufruire delle
professionalitd di quell’ente, ferma restando la necessita dell’Agenzia
di poter disporre di investigatori propri e specializzati in questo
genere di indagine; al contrario vi sono state difficolta ad adottare
analogo protocollo con I'ENAC, con il quale dunque non vige al
momento alcun accordo.

L’Agenzia, nei sui rapporti con gli enti istituzionali, ha peraltro
riscontrato alcune sovrapposizioni di competenza a livello di aero-
porti, non essendo correttamente delimitate le competenze sulla
sicurezza tra i gestori aeroportuali ed i direttori di aeroporto afferenti
allENAC. Tuttavia i rappresentanti dell’Agenzia ritengono che queste
sovrapposizioni siano superabili anche attraverso semplici ritocchi
legislativi.

Per quanto attiene al secondo aspetto sono state evidenziate
alcune problematicita relative al rapporto tra l'autorita giudiziaria e
I'Agenzia. Ad esempio, nel caso dell'incidente di Linate, l'ispettore
dell’Agenzia & stato nominato consulente tecnico d’ufficio del magi-
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strato: tale rapporto di stretta collaborazione con il magistrato
potrebbe, secondo alcuni commissari, nuocere alla terzieta e credi-
bilita dell’Agenzia nei confronti dell'intero sistema dell’aviazione civile,
costituendo un ostacolo rispetto alla capacita dell’Agenzia stessa di
acquisire informazioni utili dagli operatori del settore. A questo
riguardo il Presidente dell’Agenzia ha tenuto tuttavia a sottolineare
che l'inchiesta penale non incide sulla posizione di terzieta dell’or-
ganismo e sui suoi compiti di prevenzione; anzi, ’Agenzia, nel caso
di Linate, ha avuto modo di accedere a tutta la documentazione in
tempo reale, cosa che difficilmente si sarebbe potuta verificare nel
caso in cui l'investigatore incaricato dell’inchiesta sul disastro da parte
all’Agenzia non avesse assunto anche il ruolo di consulente tecnico
dell’Autorita giudiziaria.

Per quanto riguarda la funzionalita dell’Agenzia, i rappresentanti
della stessa hanno sottolineato l'esigenza di assicurare adeguate
risorse finanziarie, purtroppo ridimensionate dalla legge finanziaria
per il 2002, avvertendo peraltro che se al personale dipendente venisse
applicato il contratto ENAC le risorse assegnate non sarebbero
sufficienti neanche per il pagamento delle spese del personale
attualmente in carica. Pertanto hanno auspicato l'aumento delle
risorse finanziarie, anche per procedere all’assunzione di ispettori, e
la deroga al blocco delle assunzioni.

Inoltre ¢ stata segnalata la necessita che per gli ispettori del-
I’Agenzia vengano previste alcune priorita nell'imbarco sugli aerei,
qualora essi debbano spostarsi per incarichi di servizio.

Infine & stata ribadita l'esigenza di configurare 1’Agenzia quale
soggetto indipendente e di garanzia, in posizione di terzieta, come
pure la necessita della pubblicita dei suoi atti.

8. ALCUNE QUESTIONI RELATIVE ALLA « SECURITY »

Il Comitato paritetico ha anche affrontato il tema della security
nel settore dell’aviazione civile, vale a dire della prevenzione di
pubblica sicurezza nei confronti di quegli atti illeciti che possano
compromettere la sicurezza dei voli e determinare danni a persone o
cose, in particolare nell’ambito delle strutture aeroportuali. Tale
problematica ha assunto infatti un rilievo di importanza primaria alla
luce dei tragici attentati terroristici di New York e di Washington
dell’l1 settembre 2001.

In questo ambito il Comitato ha proceduto ad ascoltare il Ministro
dell’interno, il quale ha innanzitutto illustrato le direttive — adottate
in via d’'urgenza subito dopo gli attentati terroristici dell’l1 settembre
— finalizzate a rafforzare i controlli sui viaggiatori, sui bagagli, sulle
merci e sugli operatori aeroportuali, nonché dirette ad intensificare la
vigilanza sulle zone aeroportuali,. Tali misure sono state successiva-
mente rese permanenti dal Comitato interministeriale per la sicurezza
(CIS), il quale ha provveduto ad integrarle nel nuovo Programma
nazionale di sicurezza, che anticipa, tra l'altro, le previsioni di un
regolamento dell'Unione europea sulla sicurezza del traffico aereo
attualmente in via di emanazione.
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Passando ad analizzare brevemente le misure ricordate dal
Ministro, & stato rilevato innanzitutto l'incremento del numero dei
controlli sui passeggeri e sui bagagli a mano, ed & stato sottolineato
come entro il 31 dicembre 2002 si preveda di effettuare il controllo
sul 100 per cento dei bagagli da stiva, secondo gli impegni assunti in
sede di European civil aviation conference (ECAC). Tale controllo
dovra attuarsi con metodologie che tengano conto dell'indice di
traffico, dello stato delle infrastrutture aeroportuali nonché delle
eventuali situazioni di allarme e di emergenza. In particolare, in caso
di situazioni particolari di esposizioni a rischio ovvero per voli
particolarmente sensibili, ¢ prevista l'introduzione del controllo in
arrivo dei passeggeri, dei membri dell’equipaggio e dei relativi bagagli
a mano. In tali casi le verifiche manuali dovranno riguardare almeno
il 20 per cento del bagaglio a mano e prevedere il controllo
radioscopico del 100 per cento dei bagagli da stiva.

Specifiche misure sono state previste per quanto riguarda i
controlli degli aeromobili: a questo riguardo €& stato introdotto
I'obbligo della sorveglianza, da parte del vettore, sugli aeromobili in
sosta prolungata o notturna, I'obbligo di custodia delle attrezzature di
bordo che possono essere motivo di pericolo, 'obbligo di ispezione
dell’aeromobile dopo le operazioni di allestimento, nonché la sepa-
razione degli aeromobili dell’aviazione generale da quelli dell’avia-
zione commerciale.

Per quanto riguarda la sicurezza delle aree aeroportuali sono stati
rafforzati i servizi di vigilanza esterna, potenziando i controlli ai
varchi, pedonali e carrabili ed inasprendo i divieti di accesso all’area
aeroportuale. In questo ambito sono stati introdotti controlli docu-
mentali sui membri dell’equipaggio e sul personale aeroportuale
analoghi a quelli effettuati sui passeggeri, ed ¢ prevista I'introduzione
di sistemi biometrici e di altre tecnologie avanzate in sostituzione delle
attuali forme di tesseramento. Inoltre, & stata potenziata la protezione
armata delle aree destinate alla sosta degli aerei e delle aree
perimetrali interne agli aeroporti.

Tali iniziative hanno richiesto un forte incremento del personale
delle forze di polizia e delle attrezzature poste a tutela di ciascuno
scalo; in particolare ’Amministrazione dell'interno ha anticipato la
fornitura di venti rilevatori di esplosivo, in aggiunta ai dodici gia in
dotazione presso gli aeroporti nazionali.

La fornitura di tali apparecchiature da parte del Ministero
dell'interno costituisce peraltro una misura di carattere temporaneo,
trattandosi di infrastrutture il cui acquisto compete alle singole societa
di gestione aeroportuale.

Ulteriori elementi rispetto a tale problematica sono stati acquisiti
dal Comitato in occasione dell’audizione dei rappresentanti dell’As-
sociazione italiana corrieri aerei internazionali (AICAI); i soggetti
auditi hanno evidenziato come la regolamentazione di sicurezza
relativa all’attivita di corriere aereo emanata con il Doc. 30 del’ECAC
risulti sostanzialmente adeguata: essa si basa sul principio fonda-
mentale di assicurare che le spedizioni tramite corriere aereo abbiano
origine da mittenti conosciuti, siano trasportate in veicoli sicuri e
vengano ricevute e lavorate in ambiente sicuro sino al momento del
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carico sull’aeromobile in partenza. Sulle spedizioni da mittente
conosciuto, che rappresenterebbero il 98 per cento del trasporto
effettuato dai corrieri iscritti all’Associazione, viene effettuato un
controllo di sicurezza a campione sul 10 per cento delle spedizioni,
mentre per le spedizioni da mittente sconosciuto vengono effettuati
controlli piu stringenti, che possono giungere fino alla verifica del
contenuto dei colli da spedire. In questo ambito i rappresentanti
dell’AICAI hanno segnalato la necessita di evitare un’eccessiva rego-
lamentazione del settore; inoltre, ¢ stato rilevato come la legislazione
italiana tenda a differenziare le misure di sicurezza previste nel caso
di trasporto di effetti postali non in base alla tipologia di servizio reso,
ma a seconda del tipo di operatore che trasporta gli effetti postali
stessi.

Nel corso dell’audizione del Ministro dell'interno & stato inoltre
affrontato il tema dell’attivita antincendio aeroportuale: a questo
riguardo il Ministro ha ricordato che la nuova normativa interna-
zionale emanata dall'ICAO stabilisce che, a partire dal 1° gennaio
2005, il livello di protezione antincendio di ogni aeroporto debba
coincidere obbligatoriamente con la categoria pitl elevata dell’aero-
mobile che utilizza l'aeroporto stesso. Tale previsione comportera
gravosi oneri per ’Amministrazione dell’interno, sia in termini di
acquisto di mezzi di soccorso aeroportuale sia sotto il profilo
dell'incremento degli organici del Corpo nazionale dei vigili del fuoco,
per un costo globale quantificato in 148 milioni di euro. Per far fronte
a questi impegni finanziari il Ministro ha prospettato la possibilita di
introdurre un nuovo tributo i cui proventi siano destinati a far fronte
a tali nuovi oneri; tale tributo, fissato nella misura di 4,5 euro,
graverebbe sui diritti aeroportuali di imbarco dei passeggeri e delle
merci, analogamente a quanto previsto in altri Paesi europei.

9. PROBLEMATICHE EVIDENZIATE DAI RAPPRESENTANTI DI
ORGANIZZAZIONI SINDACALI RAPPRESENTATIVE DI LAVORA-
TORI DEL SETTORE

Il comitato paritetico ha ascoltato una rappresentanza molto
articolata delle organizzazioni sindacali rappresentative dei lavoratori
del settore.

Pur nella varieta dei contributi offerti, la quasi totalita dei soggetti
auditi ha sottolineato l’elevata professionalita dei lavoratori del
settore, dal cui quotidiano operare dipende lo svolgimento in sicurezza
del servizio del trasporto aereo. Inevitabilmente, gli stessi lavoratori,
e in particolare i due attori principali, il pilota e il controllore di volo,
sono i primi soggetti coinvolti quando si verificano gli incidenti, che
possono purtroppo produrre conseguenze gravissime.

E stato segnalato come la crescente liberalizzazione abbia pro-
vocato ristrutturazioni imponenti, la crisi di alcune compagnie aeree,
correlativamente allo sviluppo di nuove compagnie, che spesso pun-
tano sul cd. «basso costo» (penalizzando anche la formazione del
personale), I'affacciarsi sul mercato di personale proveniente da paesi
con scarsa esperienza nel settore aereo. Si tratta di fattori che possono
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portare ad un abbassamento della professionalita, ad una competi-
zione che incide sulle condizioni di lavoro, normative e retributive
degli stessi lavoratori, con indubbi riflessi negativi sulla sicurezza. E
stata sottolineata la crescita molto sostenuta dell’aviazione generale,
che comporta un’attivita economica e sportiva di grande rilievo, le cui
regole tuttavia appaiono molto meno rigorose rispetto a quelle
dell’aviazione commerciale, costituendo in molti casi un ulteriore
elemento di pericolo, soprattutto negli aecroporti ad uso promiscuo, tra
i quali Linate.

I rappresentanti dei controllori di volo hanno sottolineato, uni-
tamente ad altre organizzazioni, 1'alto livello professionale e quali-
tativo dei controllori italiani. E stato ricordato il diffuso apprezza-
mento manifestato, in particolare da Eurocontrol, per I'impegno e i
risultati raggiunti anche nei periodi critici legati alla missione in
Bosnia, alla guerra in Serbia e alla crisi del Kosovo, quando lo spazio
aereo civile & stato ampiamente ridotto per le esigenze militari o,
ancor piu recentemente, quando I'Ttalia ha recepito ed attuato, senza
il minimo ritardo, la nuova normativa sulla separazione degli spazi,
senza inconvenienti e senza rischi per la sicurezza dei voli.

Nel quadro della diffusa richiesta di revisione delle competenze
dei soggetti istituzionali che operano nel settore, con l'individuazione
tendenziale di un unico soggetto regolatore e controllore, dotato di
efficaci poteri sanzionatori, molti dei soggetti auditi, compresi i
controllori di volo, hanno segnalato come risulti anomalo il fatto che
ENAV S.p.A. provvede alla certificazione dei propri dipendenti e
della propria attivita, auspicando che tali certificazioni siano affidate
ad un soggetto distinto, in posizione di terzieta.

Sempre con riguardo a profili di carattere generale, ¢ emersa da
pit parti I'esigenza di una revisione e di un aggiornamento del codice
della navigazione, per la parte concernente la navigazione aerea,
nonché l'esigenza di garantire il chiaro recepimento degli annessi
ICAO.

E stata inoltre ampiamente segnalata la necessita di incrementare
il personale, di dedicare maggiore attenzione e maggiori risorse
all’aggiornamento professionale (senza che tale impegno gravi esclu-
sivamente sulle aziende del settore), di promuovere maggiori scambi
in ambito Eurocontrol.

Da tutti i rappresentanti sindacali dei lavoratori dei soggetti
pubblici sono state evidenziate le difficolta derivanti dalla riduzione
dei fondi destinati alle societa ed enti pubblici o a capitale pubblico
e al blocco delle assunzioni disposti nell’'ultima legge finanziaria. Per
rispondere alle attuali esigenze e per migliorare ulteriormente l'effi-
cienza del servizio e lefficacia delle misure atte a garantire la
sicurezza, appare urgente incrementare le risorse destinate al settore.

E stato poi rilevato come il controllo della navigazione aerea sia
un’attivita che comporta l’esercizio di potesta pubbliche, trattandosi di
un servizio di interesse generale destinato a tutelare la generalita dei
cittadini, e piu specificamente gli utenti del trasporto aereo e le
popolazioni pill direttamente interessate, in quanto residenti nelle
aree circostanti gli aeroporti. Sono state quindi avanzate perplessita
da alcuni soggetti in ordine a processi di privatizzazione e di
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liberalizzazione del settore, in considerazione del fatto che la ricerca
sistematica del profitto rischia di porsi in contraddizione con la
finalita propria di un’azienda cui spetta sostanzialmente il compito di
garantire la sicurezza del volo. E stato altresi segnalato che da alcune
esperienze internazionali emerge l'esclusione del settore del controllo
del traffico aereo da processi di liberalizzazione, e in particolare il
ripensamento in atto in Gran Bretagna, ove tale soluzione & stata
praticata.

E stata comunque da alcuni rilevata l'opportunita di prevedere
una delegificazione della disciplina riguardante 'ENAV S.p.A., uti-
lizzando gli strumenti del contratto di programma e del contratto
di servizio.

Sono state poi proposte alcune riflessioni riguardanti gli effetti
occupazionali dei processi di liberalizzazione verificatisi in parti-
colare in alcuni grandi scali nazionali. E stato affermato che nel
settore del trasporto aereo, come in altri settori sensibili, lo sviluppo
del mercato, secondo la logica concorrenziale, non pud essere
realizzato gravando sulle condizioni normative e salariali dei lavo-
ratori dipendenti delle societa di gestione aeroportuale e dei
fornitori di servizi, proprio per gli effetti negativi che si possono
produrre sulla sicurezza del sistema.

10. OSSERVAZIONI CONCLUSIVE: LINEE GUIDA PER LA RI-
FORMA DELL’AVIAZIONE CIVILE

10.1. LE FUNZIONI PRINCIPALI

A seguito delle risultanze dell'indagine conoscitiva, l'attuale si-
stema dell’aviazione civile italiana appare caratterizzato da una
frammentazione di competenze e responsabilita, con logiche di
autonomia organizzativa e funzionale tali da rendere la pluralita di
attori presenti sullo scenario sostanzialmente comprimari.

In particolare, I'esperienza recente induce a ritenere che l'attuale
articolata e complessa ripartizione delle competenze negli aeroporti
(sia per la realizzazione delle infrastrutture, sia ancor pit per la
gestione delle stesse) e l'esistenza di sovrapposizioni di competenze —
derivanti dal combinato disposto di una serie di leggi e norme
prodotte nel tempo, alcune delle quali particolarmente risalenti e mai
riorganizzate in un testo unico che armonizzasse i successivi interventi
normativi nel settore — & inidonea a garantire un adeguato livello di
certezza nell’attribuzione delle responsabilita.

Si ritiene dunque necessario procedere ad un organico intervento
legislativo, diretto a riformare il settore dell’aviazione civile nel suo
complesso; l'intervento di un’organica normativa statale appare fon-
dato, anche nel quadro del nuovo assetto delle competenze statali e
regionali definito dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, in parti-
colare sull’esigenza di garantire la sicurezza del sistema, nonché di
favorire lo sviluppo della concorrenza, in un contesto regolamentare
chiaro.
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Un organico e complessivo testo legislativo dovrebbe dunque
perseguire, nel rispetto della normativa internazionale e comunitaria,
tre obiettivi principali:

a) aumento del livello di sicurezza;

b) riduzione della complessita e maggiore trasparenza nell’at-
tribuzione delle responsabilita;

¢) chiara definizione ed attribuzione dei compiti decisionali ed
individuazione univoca delle responsabilita e delle funzioni, separando
nettamente funzioni di regolazione e funzioni di erogazione dei
servizi.

Per raggiungere tali obiettivi, il sistema dell’aviazione civile
dovrebbe essere caratterizzato da una chiara e netta separazione delle
competenze tra i vari soggetti operanti nel settore, in modo da
consentire una chiara ed inequivocabile imputazione delle rispettive
responsabilita.

Si possono dunque individuare le seguenti cinque funzioni prin-
cipali:

a) funzione di indirizzo politico-economico, da attribuirsi al
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, nonché, per le questioni
di livello politico generale, al Governo nel suo complesso;

b) funzione di regolazione, normazione tecnica, certificazione,
nonché vigilanza e controllo sul rispetto della regolamentazione e sulla
permanenza dei requisiti richiesti per il rilascio delle certificazioni,
nonché funzione di promozione e garanzia della qualita, sicurezza ed
efficienza dei servizi resi dagli operatori aerei e dagli operatori
aeroportuali nell’interesse ed a tutela dell’'utenza: tali funzioni do-
vrebbero spettare all’Autorita nazionale dell’aviazione civile (ENAC)
(v. oltre) ed estendersi a tutte le aree di attivita dell’aviazione civile;

¢) funzione di fornitura dei servizi di assistenza al volo (ENAV
S.p.A., Aeronautica Militare Italiana) e dei servizi di assistenza a terra
(Vigili del Fuoco, Sanita aeronautica, handling, etc);

d) funzione di coordinamento e di sintesi dei diversi soggetti
operanti sull’ aeroporto, che comporti anche I'assunzione, da parte del
soggetto titolare di tale funzione, in piena autonomia e sotto la propria
responsabilita, di atti, provvedimenti e decisioni afferenti 1'operativita
del singolo aeroporto e che abbiano cogenza verso i fornitori dei
servizi aeroportuali, ad esclusione dei soggetti pubblici istituzionali
operanti nell’aeroporto, la cui attivitd sara svolta in diretto coordi-
namento con l'organo periferico dellENAC, e nel rispetto della
normativa relativa ai singoli servizi resi. All’attribuzione di tali poteri,
che hanno carattere autoritativo e rilievo pubblico, dovrebbe conse-
guire anche l'assunzione, da parte del soggetto titolare, di precise
responsabilita nei confronti dell’organismo regolatore. Il titolare della
funzione di coordinamento dovrebbe essere identificato, sulla base
della normativa ICAO, nell’Operatore aeroportuale (alle condizioni che
si indicheranno oltre), che agira sulla base di requisiti e criteri fissati
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dall’Autorita nazionale dell’aviazione civile, la quale esercitera i poteri
di vigilanza e controllo che ad essa competono;

e) funzione di pura investigazione sugli incidenti ed inconve-
nienti gravi, al solo fine di determinarne le cause (non le responsa-
bilita).

10.2. IL SISTEMA DELIL’AVIAZIONE CIVILE

Appare ora opportuno delineare in maniera pit specifica le
cinque funzioni sopra indicate, nonché i soggetti ai quali esse
dovrebbero essere assegnate.

10.2.1 L’autorita politica.

Sulla base dei risultati dell'indagine conoscitiva, emerge 'oppor-
tunita di identificare nel Ministro delle infrastrutture e dei trasporti
il soggetto cui devono essere affidati chiaramente i compiti di indirizzo
e di individuazione degli obiettivi da perseguire per lo sviluppo
dell’aviazione civile. Le attribuzioni del Ministro non dovrebbero dare
luogo ad elementi di duplicazione e di sovrapposizione rispetto alle
responsabilita ed agli obblighi propri dell’Autorita nazionale dell’avia-
zione civile, cui per legge sono affidati compiti di regolazione,
certificazione e controllo del sistema dell’aviazione civile.

All’autorita politica dovrebbe spettare 1’elaborazione delle linee di
indirizzo politico ed economico per lo sviluppo dell’aviazione civile e
dell'industria aeronautica nazionale, tenendo conto dei progetti di
sviluppo (Galileo, GNSS, ATM2000+, Single Sky) e delle opportunita
in ambito internazionale, fissando gli obiettivi che 'autorita preposta
all’aviazione civile deve perseguire e verificando, a consuntivo, il
raggiungimento dei risultati fissati.

In tale quadro sono riservati al Ministro:

la pianificazione del sistema aeroportuale nazionale, che deve
essere compatibile con il Piano generale dei trasporti e della logistica
che privilegia le intermodalita secondo le indicazioni del programma
comunitario TEN (Trans European Network): a questo fine il Ministro
delle infrastrutture e dei trasporti approva, sentite le regioni inte-
ressate, e dopo aver acquisito il parere dellENAC, che ne verifica la
congruita rispetto alle esigenze di tutela della sicurezza, il Piano
aeroportuale nazionale;

I'allocazione delle risorse economiche pubbliche per il poten-
ziamento delle infrastrutture aeroportuali, qualora motivato da esi-
genze di rilevanza pubblica;

I'approvazione del Piano nazionale di radionavigazione che,
coerentemente con il Piano europeo di radionavigazione, stabilisca
la strategia per la pianificazione delle radioassistenze e dei ra-
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dioaiuti per la navigazione aerea, ivi compreso l'utilizzo delle
tecnologie satellitari;

la definizione delle linee guida sulla base delle quali il soggetto
a cio preposto provvede all’assegnazione degli slots;

la stipula del rapporto convenzionale (contratti di servizio e di
programma) con ENAC.

10.2.2 L’organismo regolatore e certificatore.

In armonia con la normativa ICAO, che stabilisce (DOC 9774, DOC
9388, DOC 8335, DOC 9389) i pre-requisiti necessari per l'introduzione
di un sistema regolamentare di certificazione nell’ordinamento di uno
Stato membro, 'ENAC dovrebbe divenire 'organismo istituzionale cui
¢ attributo il ruolo di Autorita preposta all’Aviazione Civile in Italia,
assumendo la veste di unico responsabile della sicurezza, dell’effi-
cienza e della regolarita della navigazione aerea.

In tale contesto, 'ENAC, nella sua qualita di organismo regolatore,
dovrebbe emanare la normativa tecnica conforme alla regolamenta-
zione definita a livello internazionale, procedendo agli adattamenti
necessari, nonché agli aggiornamenti conseguenti all’evoluzione della
regolamentazione internazionale.

E opportuno chiarire che quando, all'interno di queste indica-
zioni, si parla di certificazione, non si intende un processo burocratico
fine a sé stesso, ma un processo semplice, diretto, economico, di
verifica della conoscenza delle nozioni indispensabili a coloro che, a
diverso titolo, lavorano all’interno dell’aviazione civile.

Inoltre, va chiarito che 'ENAC dovrebbe assumere le funzioni di
organismo certificatore, sia sul piano della safety sia su quello della
quality, per tutto il settore dell’aviazione civile (dunque relativamente
ad aeromobili; operatori aerei; aeroporti, infrastrutture aeroportuali,
impianti ed apparati; operatori aeroportuali; fornitori di servizi ATM
e relativi impianti ed attrezzature; personale; societa di manutenzione;
fornitori di servizi di radiomisure; fornitori di servizi di assistenza a
terra; industrie aeronautiche).

Conseguentemente, 'ENAC risulterebbe competente a svolgere
attivitad di sorveglianza e controllo circa il rispetto della normativa,
nonché in merito alla permanenza dei requisiti richiesti per l'otte-
nimento della certificazione da parte degli operatori del settore.

Il processo di liberalizzazione imposto dal contesto comunitario
e la forte espansione della domanda hanno portato, con il decreto
legislativo n. 250 del 1997, all’affidamento ad ENAC anche di compiti
di promozione e garanzia della qualita ed efficienza dei servizi a tutela
dell’utente, sia in termini di sicurezza dei voli, che in termini di
aspettativa della clientela aeroportuale. Nel nuovo quadro, dovrebbe
a maggior ragione svolgersi il controllo di ENAC, anche sotto tale
profilo, sull’attivitd degli operatori, con l'ausilio di adeguati poteri
sanzionatori.
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10.2.3 L’operatore aeroportuale ed il sistema aeroportuale.

Dalle risultanze dell'indagine emerge l'esigenza di assegnare la
funzione di coordinamento dei vari soggetti presenti a livello aero-
portuale, per ragioni di efficienza, tempestivitd e univocita delle
decisioni assunte, ad un solo soggetto, per ogni singola realta
aeroportuale, che sia dotato delle conoscenze tecniche e fattuali, delle
professionalitd, nonché di una struttura organizzativa adeguata a
svolgere tale compito. Tale soggetto, alla luce della normativa inter-
nazionale e comunitaria, dovrebbe a rigore essere individuato nel-
l'operatore aeroportuale, come indicato in particolare dalla recente
normativa ICAO (DOC 9774/AN/969 (ed. 2001) « Manual on Certifi-
cation of aerodromes », richiamato nell’Annesso 14 ICAO, paragrafo
1.3) relativa al requisito di Certificazione degli aerodromi, che entrera
in vigore a partire dal 27 novembre 2003.

Nell’Autorita dell’aviazione civile (ENAC) deve essere incardinata
in maniera univoca, secondo quanto appena evidenziato, la titolarita
del potere certificativo e di sorveglianza che si esplica, secondo una
gerarchia istituzionale, sia a livello periferico che centrale. Pertanto
la figura del direttore di aeroporto non dovrebbe aver piu ragione di
essere, pur potendo le esperienze dei direttori di aeroporto trovare
utile collocazione nelle strutture di ENAC, che esercitera i propri
poteri di vigilanza e di controllo, istituendo allo scopo proprie apposite
strutture periferiche.

Come gia segnalato, a partire dal 2003 'ENAC, in conformita a
quanto previsto dalla normativa ICAO, dovra certificare il sistema
aeroportuale e gestionale.

Per quanto riguarda specificamente il sistema gestionale, que-
st'ultimo dovrebbe prevedere strutture, procedure e assegnazioni di
responsabilitda in modo da garantire la sicurezza, la regolarita e
I'efficienza delle operazioni aeroportuali.

L’operatore aeroportuale sarebbe effettivamente chiamato ad
assicurare la massima operativita dell’aeroporto ed avrebbe, quindi, il
compito di coordinare lattivita dei soggetti operanti in ambito
aeroportuale, per il raggiungimento degli obiettivi di tutela dei livelli
di sicurezza, di efficienza, correttezza e continuita nell’operativita
dell’aeroporto.

In questo quadro occorre inoltre definire un preciso regime di
responsabilita anche a fronte di eventuali inadempienze, carenze e
disservizi imputabili ai fornitori dei vari servizi aeroportuali. A questo
riguardo dovrebbe essere introdotto 'obbligo dell’operatore aeropor-
tuale di predisporre un manuale di aeroporto indicante compiti e
responsabilita dei singoli fornitori, avente carattere di cogenza per gli
stessi fornitori, secondo le indicazioni contenute nella normativa ICAO
(DOC 9774), e nel rispetto della normativa relativa ai vari servizi. Il
manuale costituirebbe parte integrante della certificazione dell’aero-
dromo, e pertanto sarebbe soggetto alla preventiva approvazione
del’ENAC.

L’operatore aeroportuale ¢ chiamato ad assumere pienamente il
ruolo del soggetto competente ad assicurare agli utenti la presenza in
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aeroporto dei necessari servizi di assistenza a terra, coordinando i vari
fornitori di servizi.

10.2.4 Il regime delle concessioni aeroportuali.

Nell’ambito della pianificazione del sistema aeroportuale, il Piano
aeroportuale nazionale dovrebbe identificare il sistema aeroportuale
nazionale per lo svolgimento dell’attivita aerea commerciale e non,
definendo, nell’ambito dei singoli sistemi aeroportuali regionali, la
vocazione e l'impiego degli aeroporti, cui corrispondera una classifi-
cazione che indica i requisiti che ogni aeroporto deve soddisfare in
termini di infrastrutture, impianti e servizi. Tali requisiti sarebbero
definiti da ENAC.

In merito all’affidamento in concessione delle gestioni aeropor-
tuali, appare opportuno evidenziare come la piena attuazione della
riforma delle gestioni aeroportuali sia subordinata all’accelerazione ed
alla semplificazione delle procedure per l'assegnazione a titolo gra-
tuito allENAC dei beni demaniali aeroportuali. Appare inoltre ne-
cessario, come gia indicato in precedenza, procedere ad una omoge-
neizzazione del variegato regime concessorio attualmente esistente.

Nel nuovo assetto, le concessioni dovranno essere rilasciate
dallENAC ai gestori aeroportuali e potranno essere rinnovate dal-
I'ENAC, alla scadenza, al medesimo concessionario, laddove quest’ul-
timo abbia ottemperato puntualmente agli obblighi su di esso rica-
denti.

Il gestore aeroportuale dovrebbe corrispondere un canone con-
cessorio definito nella concessione ed aggiornato periodicamente
dall’ENAC.

La concessione dovrebbe comunque essere correlata alla presen-
tazione di un piano di investimenti che possa essere adeguato
successivamente al contenuto del Piano aeroportuale nazionale defi-
nito dal Ministro.

In tale contesto, spetterebbe allENAC il compito di verificare il
rispetto degli obblighi derivanti dalle concessioni rilasciate, nonché dei
contratti di servizio e di programma stipulati dal Ministro. Nel caso
di inottemperanza a tali obblighi, nonché in caso di mancata
attuazione degli interventi previsti nel piano d’investimento, 'ENAC
potrebbe irrogare sanzioni amministrative pecuniarie nei confronti del
concessionario, e, nei casi pitl gravi, potrebbe disporre la revoca della
concessione stessa.

Qualora fossero individuate, anche successivamente al rilascio
della concessione, esigenze di potenziamento dell’aeroporto legate ad
interessi pubblici, lo Stato dovrebbe erogare contributi finanziari a
copertura delle spese relative.

Ogni ulteriore iniziativa di investimento assunta dal concessiona-
rio dovrebbe essere finanziata a cura del concessionario stesso, il
quale dovrebbe assumersi il rischio di impresa rispetto alla sosteni-
bilita dell’investimento stesso.

Ricordando che I’Annesso 14 ICAO contiene i requisiti tecnici
degli aeroporti in funzione delle caratteristiche degli aeromobili e
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delle tipologie delle operazioni di volo, si pud configurare una
situazione in cui esista una classificazione di aeroporti in funzione
della tipologia di traffico, del numero di movimenti annui, del tipo di
operazioni di volo (diurno, notturno, strumentale, in bassa visibilita),
del tipo di aeromobili, per i quali siano fissati dei requisiti che
richiedano, a seconda della categoria, determinate infrastrutture,
impianti, apparati, tipi di servizi. Pertanto, nell’ambito di un sistema
regionale dovrebbe esistere una diversita di traffico ripartito sui vari
aeroporti, con una diversificazione mirata di investimenti a seconda
delle infrastrutture richieste, senza inutili dispendi non confortati da
reali esigenze di traffico di livello superiore.

Per gli aeroporti la cui vocazione ¢ 'aviazione generale o l'attivita
sportiva o l'attivita didattica, rimarrebbe comunque la necessita della
presenza di un operatore aeroportuale che dia la garanzia del
mantenimento dei requisiti previsti per la certificazione.

10.2.5 L’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo.

La funzione di investigazione sugli incidenti aerei e sugli incon-
venienti gravi deve essere attribuita all’Agenzia nazionale per la
sicurezza del volo, a cid specificamente preposta, la quale & compe-
tente a determinare le cause e non le responsabilita di incidenti ed
inconvenienti gravi, in armonia con le indicazioni della Direttiva
94/56/CE, che detta i principi fondamentali in materia di inchieste
aeronautiche. Le risultanze delle inchieste dell’Agenzia e le eventuali
raccomandazioni emanate dalla stessa dovrebbero costituire oggetto di
analisi e valutazione da parte del’ENAC, al quale spetterebbe dettare
le conseguenti azioni correttive e/o le disposizioni destinate ai soggetti
competenti.

10.2.6 L’Aviazione generale e I'’Aero Club d’Italia.

Per una completa riorganizzazione del sistema dell’aviazione civile
occorre operare interventi normativi riguardanti anche il sistema
dell’aviazione generale, che consentano di razionalizzare e moderniz-
zare il settore, prevedendo comunque un adeguato sistema di con-
trolli.

Tali interventi richiedono una revisione della normativa che
riguarda 1’Aero Club d’Italia.

Attualmente la gestione delle attivita sportive e ricreative del-
l'aviazione generale é affidata, in regime di monopolio, ad un ente
pubblico (appunto I’Aero Club), unico esempio in Europa, il quale
governa anche le attivitd dei mezzi da diporto o sportivo (ultraleggeri,
deltaplani, parapendio, ecc.)

Da tempo sono stati previsti, in ambito parlamentare, interventi
di privatizzazione dell’Ente che, oramai, non sono piti procrastinabili
in un’ottica di armonizzazione europea.

E da sottolineare come l'aviazione generale meriti particolare
attenzione in termini di una chiara ed incisiva regolamentazione delle
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operazioni di volo, considerata la contemporanea presenza di velivoli
dell’aviazione generale e di velivoli commerciali in aeroporti ad
intenso traffico.

10.2.7 Il servizio antincendio e i servizi ausiliari.

L’adeguamento della normativa agli standard ICAO comporta,
particolarmente per il servizio antincendio, un forte impegno sia in
termini di mezzi che di personale, oneroso per il Ministero dell’In-
terno, competente in materia.

Poiché la disciplina dei servizi in questione costituisce parte
dell’Annesso 14 ed ¢ elemento fondamentale per il rilascio della
certificazione d’aerodromo, l'attivitad di regolamentazione e certifica-
zione dovrebbe far capo allENAC, che dovrebbe avvalersi del con-
tributo di professionalita del Corpo nazionale dei Vigili del fuoco.

Il certificato d’aerodromo, rilasciato da ENAC, dovrebbe attestare
la rispondenza del servizio ai requisiti fissati.

Dovrebbe comunque prevedersi che sia il Ministero dell'Interno ad
assicurare il servizio antincendio e i servizi ausiliari sugli aeroporti di
ottava, nona e decima categoria ICAO, mentre per gli aeroporti di
categoria inferiore i servizi potrebbero essere affidati in concessione
o gestione diretta all’operatore aeroportuale.

In ogni caso il C.N.VV.FF dovrebbe rilasciare l'attestazione di
idoneita del personale e dei mezzi.

Il corretto svolgimento del servizio antincendio e dei servizi
ausiliari, anche quando svolti dal Corpo, dovrebbero ricadere sotto il
coordinamento e la responsabilitad dell’operatore aeroportuale.

10.2.8. L’ENAV S.p.A..

Considerata l'esigenza di procedere al recepimento della norma-
tiva ICAO (DOC 9774, DOC 9388, DOC 8335, DOC 9389), e tenuto
conto delle indicazioni di EUROCONTROL e dell’'Unione europea
relativamente al progetto « cielo unico europeo » (cd.« Single Sky »), si
ritiene necessaria una revisione delle competenze del’lENAV S.p.A., sia
in relazione al ruolo di ENAC, sia in relazione all’istituzione del-
l'operatore aeroportuale, in modo da escludere qualsiasi possibile
interpretazione soggettiva sulle sue responsabilitd e attribuzioni.

Si ricorda che, nell’ambito del progetto «Single Sky», che
dovrebbe essere realizzato entro il 31 dicembre 2004, e che dovrebbe
definire un quadro comunitario per la fornitura dei servizi di
navigazione aerea, si afferma la necessitd di separare lattivita di
regolamentazione, e di controllo sul rispetto delle regole, dall’attivita
puramente gestionale offerta dai fornitori di servizi. Il progetto
implica inoltre che gli Stati membri riconoscano reciprocamente le
rispettive autorizzazioni, e che la gestione dei servizi di navigazione
aerea possa essere affidata anche ad un fornitore autorizzato da uno
degli Stati dell’'Unione diverso da quello nel quale si svolge il servizio.
La normativa comunitaria in corso di approvazione ammette comun-
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que che il servizio di controllo del traffico aereo possa essere
esercitato in regime di monopolio in determinati spazi aerei, nel
rispetto delle indicazioni previste dalla stessa normativa.

In questo quadro, si pud prospettare una revisione delle compe-
tenze di 'ENAV S.p.A. che configuri nettamente tale soggetto come un
fornitore dei servizi di assistenza al volo — servizi essenziali di
pubblica utilita — sia in rotta che in terminale, mentre la funzione
regolamentare e certificativa dovrebbe passare ad ENAC, che prov-
vedera a realizzare un sistema regolamentare in conformita agli
Annessi ICAO e alle normative ESARRs emesse da EUROCONTROL.

Pertanto ENAV dovra essere soggetta a certificazione da parte di
ENAC, al quale competono, secondo la disciplina generale gia deli-
neata, anche poteri di vigilanza e di controllo.

Sugli aeroporti la fornitura dei servizi di competenza dovrebbe
avvenire in coordinamento con l'operatore aeroportuale.

Sembra comunque piu congruo che ad ENAV appartengano le
attrezzature e gli apparati necessari per lo svolgimento dei servizi di
assistenza al volo.

Lo svolgimento del servizio radiomisure dovrebbe essere effettuato
da societa certificata da ENAC e sulla base di criteri regolamentari
stabiliti. Le omologazioni degli apparati ed i controlli periodici
sarebbero, comunque, sotto la responsabilita di ENAC.

L’ENAV S.p.A. dovrebbe poi continuare a garantire, oltre che
ATS/ATM/CNS, anche la fornitura ai piloti delle informazioni me-
teorologiche elaborate dal Servizio meteo nazionale, nonché ad
attivare il SAR/AMI attraverso il servizio di alerting.

Ad ENAV competerebbe, infine, interagire con Eurocontrol per
quanto attiene 'IFPS/CFMU (Integrated flight plan processing system).



