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DIPARTIMENTO DELLA PUBBLICA SICUREZZA
DIREZIONE CENTRALE PER LA POLIZ]A STRADALE, FERROVIARIA, DELLE COMUNICAZION!
E PER | REPARTI SPECIALI DELLA POLIZIA DI STATO
SERVIZIO POLIZIA STRADALE

LI

300/ A/1842/16/113/1 del 11/03/2016
DHANTIRE R NIRRT R
OGGETTO: Intermediari del trasporto. Sistema “Uber” ed “Uber pop”.
Accertamento ¢ contrasto violazioni.

Al SIGNORI DIRIGENTI DEI COMPARTIMENTI POLIZIA STRADALE

LORO SEDI

In seguito alle criticita connesse al diffondersi del fenomeno
dell’intermediazione nel trasporto di persone, effettuato, in particolare, attraverso
nuove forme di organizzazione e gestione telematica del servizio — “Uber” e
“Uber pop” — il Dipartimento di Pubblica Sicurezza ha richiesto un parere al
Consiglio di Stato in merito all’applicabilita delle sanzioni previste dal Codice
della Strada (art. 85 e 86) e dalla legge quadro sul trasporto pubblico non di linea
(legge 21 del 1992) a tale nuova tipologia di servizio messa in atto da autisti non
professionisti.

1l Consiglio di Stato ha pronunciato il richiesto parere - allegato alla
presente — nel quale, dopo aver qualificato tali nuove attivitd come servizi di
trasporto privato non di linea, ha ritenuto che essi integrino, di fatto, una tipologia
diversa da quelle disciplinate dal Codice della Strada e dalla legge quadro.
L’organo consultivo, pertanto, preso atto deli’incompletezza della legislazione
vigente in materia, ha ritenuto di trasmettere il parere al Presidente del Consiglio
dei Ministri, ai sensi dell’art. 58 del Regolamento per I'Esecuzione della legge sul
Consiglio di Stato.

Tanto premesso, in mancanza di elementi errmeneutici che consentano di
superare gli esposti dubbi circa I’individuazione delle violazioni contestabili, si
ritiene che. allo stato attuale, nelle more dell’intervento normativo auspicato dal
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Consiglio di Stato, non vi siano presupposti per Papplicazione di appropriate
sanzioni a carico dei prestatori di tali nuovi servizi di trasporto di persone.

Rimane ferma I'applicabilita, nei confronti del conducente del veicolo,
della sanzione di cui all’art. 82 Codice della Strada laddove venga accertato
I'utilizzo del veicolo per una destinazione od uso diversi da quelli indicati sulla
carta di circolazione.

il
=
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OGGETTO: Intermediari del trasporto. Sistema “Uber” ed “Uber pop”.
Segnalazioni di violazioni della disciplina del settore.-

ALLA DIREZIONE CENTRALE PER LA POLIZIA STRADALE,
FERROVIARIA, DELLE COMUNICAZIONI E PER I REPARTI
SPECIALI DELLA POLIZIA DI STATO

E pc
ALLA SEGRETERIA DEL DIPARTIMENTO
SEDE

Si fa dferimento alla nota n. 17005/116 Ufficio IV — Aff Int.,, del 05.02.15 @ll. A), con la
quale i Gabinctro del Ministro ha trasmesso la lettera del Ministro delle Infrastutture e
Trasporti, nella quale era evidenziata la criticita connessa al diffondersi, in alcune prncipali
citri italiane, in particolare Milano e Roma, del fenomeno dell'mtermediazione nel trasporto
del tipo “Uber”, con particolare preoccupazione riguardo alla tipologia “Uber pop”, messa in
atto da autisti non professionisti, al fine del’adozione degli intervent pill opportuni
l'accertamento ¢ il contrasto delle violazion:.

—_—
Al riguardo, si evidenzia che le incertezze interpretative mlevate dagli operatori di polizia (,"ﬂ
stradale riguardo all'applicabilita delle sanzioni previste dal Codice della strada {arm. 85 e 86)
relativamente alle preserizioni contenute nella legge quadro sul trasporco pubblico non di linea
{legge n. 21 del 1992) hanno reso necessaro chiedere al Consiglio di Stato di pronunciarsi con
un parere suila questione controversa. !

I Consiglio di Stato, Sezione Prima, neladunanza del 25 novembre 2015, ha pronunciato il
parere richiesto (all. B) osservando, all’esito di articolate argomentazioni, che «.../a legislazione in
maieria appare incomplela. . » € conseguentemente disponendo w.../z trasmissione def ... parere al
presidente del Consighio dei minisiei, ai sensi delfart. 58 del regolamento per lesecuzione della legge sl
Consiglio & States (il quale prevede: «Quando dall’esame deghi affart discussi dal Constglio rvisulti che la
legislazione wgente & in qualche parte oscura, imperfaiia od incomplera, i Consighio ne fa rapporto al Capo del
Goernaos). '

Il parere, in conclusione, nun fomisce elementi ermeneutici che consentano di superare i
suesposti dubbi in mento all'individuazione della disposizione sanzionatoria da apphicare,
indicando al conuario come imprescindibile un intervento normatvo che determini le
disposiztont da applicare al caso concteto.

IL DIRETTORE DELL’UFFICIQ Y
Marco Valentni

* FIPSO00 - 160005453 - 14/03/2016 - ROSSELLINI FILIPPO



Numero 03586/2015 e data 23/12/2015

REPUBBLICA ITALIANA

Consiglio di Stato

Sezione Prima

Adunanza di Sezione del 25 novembre 2015

NUMERO AFFARE 00757/2015

OGGETTO:

Ministero dell'interno - dipartimento pubblica sicurezza.

Quesito in ordine allapplicabilita della legge quadro per il trasporto di persone mediante
autoservizi pubblici non di linea (L. n. 21 del 1992) e delle conseguenti sanzioni previste dagli
artt, 85 e 86 del Codice della Strada alle nuove forme di organizzazione ¢ gestione telematica del

trasporto di persone mediante autoservizi

LA SEZIONE
Vista la relazione n. 557/ST/138.022.04/970 del 09/04/2015 con la quale il Ministero
dellinterno - Dipartimento pubblica sicurezza ha chiesto il parere del Consiglio di Stato
sull'affare consultivo in oggetto;

Esaminati gli atti e udito il relatore, consigliere Francesco Bellomo;

PREMESSO:
Con il quesito in oggetto il Ministero dellinterno chiede il parere del Consiglio di Stato in
ordine all’applicabilita della legge n. 21 del 1992 alle nuove forme di organizzazione e gestione

telematica del trasporto di persone mediante autoservizi.
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Ta legge n. 21 del 1992 detta la disciplina quadro per il trasporto di persone mediante
autoscrvizi pubblici non di linea. La citata legge all’art. 1 individua gli autoserviai pubblici non
di linea in quelli dedicati al trasporto, collettivo od individuale, di persone, che viene effettuato
a richiesta dei trasportati o del trasportato, in modo non continuativo o periodico, su itiaeran
secondo orari stabili di volta in volea. Gli articoli 2 ¢ 3 descrivono le caratteristiche e le
differenziazioni tra il servizio di taxi e quello di noleggio con conducente, stabilendo che il
primo si fivolge ad una utenza indifferenziata che richiede il servizio in modo diretto, grazie allo
stazionamento in luogo pubblico dei mezzi che hanno caratteristiche di distinguibilita rispetto
ad altri autoveicoli e retribuisce lo stesso sulla base dJ tariffe determinate in via amministrativa;
mentre il servizio di noleggio con conducente si tivolge ad un’utenza che richiede in modo
specifico tale tipologia di setvizio che sara fornito dal noleggiatore partendo dalla rimessa ove
sono ubicati i mezzi - essendo vietato il loro stazionamento sulla pubblica via — e secondo le
condizioni economiche che le pard pattuiranno. La prestazione del servizio di trasporto da
parte dei noleggiatori con conducente non & obbligatoria. Ulteriori restrizioni sono previste per
Pattivita di noleggio con conducente, infatt, in via ordinaria, tale attivita dovrebbe essere svolta
nell’ambito del comune che ha ilasciato la relativa autorizzazione, con possibilita di previsione
da parte di altri comuni di una regolamentazione dellaccesso nel loro territorio, dietro
pagamento di una tassa. Analoga possibilita, di esercizio dell’attivita fuon del comune che ha
rilasciato la licenza, ¢ prevista per il servizio di taxi, sulla base di appositi accordi stipulat dai
sindaci dei comuni interessati.

La legge prevede un riparto di competenza tra Regioni ¢ Comuni, riservando alle prime il
compito di delineare un quadro integrato del trasporto pubblico non di linea, con gh altn
strument di mobilita. Tale quadro dovra essere elaborato nel’ambito della programmazione
dello sviluppo economico e territoriale della regione, con il compito di fissate, alwesi, i caten
cui i comuni devono attenersi nel redigere i regolamenti sull’esercizio degli autoservizi pubblici
non di linea. I Comuni provvederanno ad emanare tali regolamenti esetcitando in concreto le
funzioni amministrative concernenti il rilascio delle licenze per il servizio di taxi e delle
autorizzazioni per I'esercizio del servizio di noleggio con conducente, definendo, nel contempo,
il numero e la tipologia dei veicoli da adibire a tali servizi, le modalita di svolgimento ¢ i criten
per la determinazione delle tariffe.

Il quadro normativo prevede, quale requisito per Pesercizio dell’attivita di autoservizio pubblico

aon di linea, il conseguimento di un certificato di abilitazione professionale che, consentendo

FIPS00 - 160005453 - 14/03/2016 - ROSSELLINI FILIPPO



I'iscrizione all’interno di un ruolo istituito presso le Camere di commercio, industria, artigianato
e agricoltura, costituisce presupposto indispensabile per il rilascio delle licenze e autorizzazion
in parola. La disciplina otganica della materia prevede che licenze e autotizzazioni vengano
rilasciate dai Comuni attraverso 'emanazione di bandi pubblici di concorso; stabilisce in modo
dettagliato ogni aspetto relativo ai veicoli o natanti da utilizzare; prevede il divieto di cumulo in
capo ad un medesimo soggetto di pit licenze per Vesetcizio del servizio di taxy, o di cumulo di
tali licenze con lautorizzazione per lesercizio di attivita di noleggio con conducente,
contemnplando delle specifiche ipotesi di deroga.

L’art, 11-bis stabilisce un rigotoso sistema sanzionatorio, per la violazione delle disposiziom
relative al solo servizio di noleggio con conducente e gli obblighi di entrambe le tipologie di
servizio in esame, prevedendo, in particolare, sospensioni dal ruolo, di un mese per la prima
violazione, di due o tre mesi nelle ipotesi di seconda e terza recidiva, fino a giungere alla
cancellazione dal ruolo di cui all’art. 6, alla quarta violazione.

Alla luce di quanto sopta, emerge che le caratteristiche del servizio di taxi sono incentrate sulla
loro funzione di servizio di trasporto pubblico, per cui, i relativi mezzi sono dotati di
caratteristiche di visibilita, ad essi sono dedicati degli spazi pubblici di sosta e di viabilita resi
visibili da appositi accorgiment, ricevono richieste anche fuori delle piazzole dedicate, la
prestazione del servizio & obbligatoria, le tariffe sono determinate in via amministrativa.
Diversamente, il servizio di noleggio con conducente si rivolge a una utenza che richiede in
modo specifico quella dpologia di servizio, prestata con mezzi dotati di caratteristiche diffcrent
rispetto ai taxi, e da un soggetto non reperibile sulla pubblica via, che fornira il proprio servizio
partendo dalla rimessa. La prestazione dello stesso non & obbligatoria e il corrispettvo ¢ il
frutto dell’accordo delie part.

L’analisi complessiva della materia consente di compiere una valutazione d'insiemne delle due
tipologie di trasporto pubblico di persone, che ben fotografavano la situazione al momento in
cui la normazione quadro fu emanata. Infatt, si coglie facilmente che la struttura della stessa ¢
incentrata su tre assi fondamentali costituiti dalla delineazione del perimetro di competenza de:
taxi rispetto al nuovo fenomeno (nel 1992) del noleggio con conducente, dalla regolazione det
rapporti patrimoniali interni ai possessori delle licenze ed autorizzazioni, dalla creazione di un
contingentamento del mercato dei tassisti e dei noleggiatori attraverso listituzione di un albo

professionale volto a limitare il numero dei soggetti giuridicamente abilitati 2 poter aspirare
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Alottenimento  delle licenze ed autonizzazioni per lo svolgimento della professione,
determinando di fatto, un sistema protezionistico della categoria.

La legge quadro in questione parrebbe aver avuto lintenzione di ricondurre ad unita due
fenomeni diversi tra loro, allo scopo di regolamentare i trasporto di persone non di linea e di
risolvere le problematiche dovute all’affermarsi del trasporto di persone, con autista, svolto
mediante Putilizzo di me2zi di lusso, quale alternativa al servizio di taxi, qualificando, entrambe
le apologie di trasporto, come pubblico. Questa operazione, oltre alla difficolta di ricondurre ad
unith servizi con carattetistiche differenti, ¢ complicata dalla tecnica legislativa con cui ¢ stata
redatta la legge quadro in questione, infatti, I'analisi compiuta nel patagrafo precedente ha posto
in luce che, mentre il legislatore si ¢ concentrato nella previsione dettagliata degli aspetu
pattimoniali legati alle licenze, autorizzazioni e alle sanzioni, ha fornito pochi elementa di
principio da cui possa enuclearsi la nozione generale di trasporto pubblico non di linea.
Pertanto, la disciplina quadro del servizio pubblico di trasporto non di linea, di fronte alle
nuove caratteristiche di mobilita che si sono affermate, mostra i segni del tempo ¢ dello
sviluppo dellinnovazione tecnologica, per cui st pone il problema di verificarc se, ora come
allora, le auove tipologie di trasporto di persone non di linea, siano ammesse o vietate e, nella
prima ipotesi, se siano ad esse applicabili i principi della legge quadro — con le relatve sanzioni
_ oppure se esse siano espressione della liberta contrattuale delle parti. Tale incertezza
perdurera sino a quando il legislatore non interverra con una disciplina che sia realmente in
grado di ricomprendete sotto la propria vigenza tutta la possibile gamma di servizi di trasporto,
siano essi da qualificare come pubblici o privad, in relazione alle proprie concrete modalita di
svolgimento.

Tenuto conto degli elementi autoritativi quali il sussidio sul prezzo del carburante acquistato dai
tassisti, la concessione di licenze per operare sia sul mercato prncipale (quello dei taxi) sia sul
suo principale sostituto e la fissazione di wariffe per il servizio, sembra possa consentire di
giungere alla conclusione (confermativa della legge) di qualificare il servizio di taxi servizio
pubblico. Cié in relazione alle precipuc caratteristiche di tale servizio, come Uobbligatorieta
della prestazione, la determinazione in via amministrativa della tariffa, la possibilita di
stazionamento dei mezzi sulla pubblica via, la creazione di aree pubbliche ad essi riservate sia
per lo stazionamento che per la viabilita, Pelevata distinguibilita dei mezzi. Sembrerebbe invece
di poter piungere a conclusioni diverse per il servizio di noleggio con conducente. Infatd,

quest’ultimo & caratterizzato dalla non obbligatorieta della prestazione, dalla determinazione in
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via pattizia del prezzo, dal divieto di stazionamento e, in molti casi, anche di circolazione negli
spazi riservad ai trasporti pubblici, dalla indistinguibilita dei relativi veicoli, dall’obbligatorieta di
sisternatica partenza dalla rimessa, element quest che potrebbero indurre in astratto a ritenere
pit corretto inquadramento nell’ambito del trasporto privato non di linea.

Tale quadro notmativo ¢ stato di recente oggetto di osservazioni da parte dell’ Autorita garante
della concorrenza e del mercato, che ha inviato, ai sensi degli artt. 21 ¢ 22 della L. n. 287 del
1990, una segnalazione in merito alla proposta di riforma concorrenziale al Parlamento, alla
Presidenza del Consiglio dei ministri ed al Ministero dello sviluppo economico, in cui ha
rilevato l'inadeguatezza del complesso delle norme vigenti, in considerazione delle nuove
possibilita offerte dallinnovazione tecnologica, che ha determinato 'affermazione di diverse
piattaforme on line che agevolano Fincontro tra domanda e offerta del servizio di trasporto di
passeggen non in linea, con effetti positivi sulla dinamica dei prezzi e sulla qualita del servizio.
In tale messaggio anche P'Autorita, in riferimento a queste nuove dpologie di servizi di
trasporto, non le qualifica come pubbliche, definendole servizio di trasporto di passeggeri non
di linea.

Venendo alla descrizione di tale fenomeno, si tratta di piattaforme informatiche che mettono in
relazione soggetti richiedeno e offerent un servizio di trasporto. Infatd, di fronte alla
limitatezza dell’offerta di trasporto pubblico non di linea, si sono diffuse svariate forme di
condivisione, o di offerta, del servizio di trasporto utilizzando le potenzialita fornite dalla rete
telematica.

Le start-up del settore non st limitano alla creazione di contatti tra tichiedent e fornitori di un
servizio di trasporto, ma offtono dei servizi complementari innovativi che caratterizzano e
differenziano latgvita esercitata rispetto alla realta dell’artuale panorama normato. Infaty, le
societa emergenti offrono, oltre al servizio di trasporto, anche un servizio finanziatio che
consente il pagamento elettronico, anche in modo differito, del trasporto, di cui si conosce in
anticipo il presuntivo costo, le modalita di prestazione, la geo-localizzazione sia del veicolo che
della propria posizione, fornendo anche assistenza legale in caso di inconveniend.

L'operativita di tali servizi, sia da parte del richiedente che dell’offerente, ¢ mediata
dall'installazione sul proprio smartphone di applicazioni informatiche (app) che integrano la
conclusione di contratt privatistici tra gli stessi e la socicta che gestisce la plattaforma. Tale
atdvita non si puo ritenere sia di mera mediazione tra prestazione e offerta di lavoro, infatt

dalla dinamica contratruale emerge che la prestazione del trasporto sia un’obbligazione ditetta
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della societd, che offre, aleresi, dei servizi complementari di tipo finanziario, telematico ed
eventualmente legale. La societa di gestione introita l'intero corrispettivo di cui, detratta una
parte quale compenso per i servizi di competenza, provvede ad accreditare il restante al
prestatore del trasporto. Nella prestazione del servizio di traspotto cosi delineata, non si crea
alcun legame contrattuale diretto tra richiedente e prestatore del trasporto, dato che anche il
pagamento ¢ mediato dalla societa che gestisce la piattaforma. Il sistema informatico
rappresenta la struttura portante delloperativita dell'intero negozio giuridico che risulta atipico
rispetto a quelli atrualmente regolati, infard Pattivita di geolocalizzazione, la necessita di
pagamento in modo elettronico, la facolta di differimento del pagamento attravetso Tutilizzo di
strument elettronici, Peventuale assistenza legale, non costituiscono aspetti accessori 1spetto al
servizio di trasporto, ma elementi costitutivi senza i quali non sarebbe possibile offrire un
servizio con quelle peculiarita.

Le caratteristiche tecniche ¢ giuridiche necessarie per poter utilizzarc il citato servizio di
trasporto come la necessita di possedere uno smartphone con collegamento alla rete internet, la
disponibilita di un bancomat o carea di credito, la volonta di aderire ad un contratto che impone
la proptia geolocalizzazione, oltre che 1l trattamento dei propri dati personali e finanziari, rende
opportuna un’attenta analisi circa la qualificazione giuridica del sistema di cul trattasi. Infatti
I'utente tipo di questo servizio & profondamente diverso da quello preso in considetazione dalla
legge quadro, non si tratta di un soggetto indeterminato che chiede un mero servizio di
trasporto ad un fornitore istituzionalizzato, ma di un soggetto assolutamente qualificato che ha
socializzato 1 propri dati ed i propri bisogni di mohilita ad una societa di servizi che si avvale
delia prestazione d’opera di determinati soggett che non intrattengono rapporti contrattuali
ditetti con il fruitore del servizio.

Alla tuce di quanto esposto, dal punto di vista giuridico, si pud descrivere il negozio atpico in
questione come una fattispecie doppiamente bilaterale che pone al vertice di due distnti
rapporti non legati direttamente tra loro, la societa che gestisce la piattaforma informadca, che
da un lato & legata da una prestazione sinallagmatica con il fruitore del servizio di trasporto ed
annessi servizi telematici e finanziari, dallaltra & legata al trasportatore a cul riconoscera una
parte del compenso ricevuto quale remunerazione dell’attivita in favore di terzi csercitata.

Come il noleggio con conducente, put essendo rivolto al pubblico, il servizio in quesdone

avrebbe natura giuridica di trasporto privato non di linea.
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L’art 85, comma 4, prevede che “Chiungue adibisce a noleggio con conducente un veicolo non destinato a
tale uso ovvero, pur essendo munito di autoriqzazione. guida un'autovettura adivita al servigio di noleggio con
condycente sensa ottemperare alle norme in vigore, ovvero alle condizions di cui all antorizzusione, ¢ sogoetto alla
sanzgone amministrativa del pagamento di una somma da euro 168 a euro 674 ¢, se st tratta di antobus, da
euro 419 a euro 1.682. La violazdone medesima importa la sansione amministrativa della sospensione della
carta di circolazzone per un periodo da due a otto mesi, secondo le norme del capo 1, sexione I1, del titodo 1717,
L’art. 86, comma 2 prevede che “Chiungue, senga avere ottenuto la livensa prevista dall'articolo 8 della
legge 15 gennaio 1992, n. 21, adibisce un veicols u servigio di piagza con conducente o a taxi é Joggetto alla
santione amminisirativa del pagamento di una somma da euro 1.761 a eurv 7.045. Dalia violasione
conseguono le sangioni amminisirative accessorie della confiscu del veicolo ¢ della sospensione della patente di
Quida da qualtro a dodici mesi, ai sensi delle norme di oui al capo I, sestone IT, del titols 1T, Qnando lo stesso
§0ggeH0 ¢ incorio, in un periodo di tre anni, in lale violastone per almena due volte, allultima di esse consegue la
sansgone aciessoria della revoca della patente. Le stesse sangioni si applicano a woloro ai quali ¢ stata sospesa o
revocata la licensa”.

Tali fattispecie, di recente, hanno posto problematiche applicative agli operatori di polizia che si
sono misutati con le nuove situazioni derivanti dall’utilizzo delle applicazioni telematiche sopra
descritte, La prima difficolta che si frappone all'interprete & la corretta qualificazione di tale
servizio. Infatti, si ritiene necessano preliminarmente risolvere la problematica atdnente alla
natura giuridica del rapporto posto in essere, parendo applicabile 1a normativa SOpra csposta
solo qualora si ritenga che la complessa fattispecie descritta, integri una forma di traspotto
pubblico non di linea petfettamente aderente alle fattispecie sanzionatorie descritte, sia dal
Codice della strada, sia dalla legge quadro. Pur essendo innegabile una certa similitudine tra il
servizio offerto attraverso l'utilizzo delle nuove applicazioni ed il servizio di noleggio con
conducente, delle differenze non minimali le distinguono, come illustrato in precedenza.
Maggiori differenze si evidenziano nel raffronto tra i nuovi servizi atipici ed il servizio di taxi
che, in relazione ai caratteristici elementi di distinguibilita delle autovetture, all’obbligo di
prestare il servizio di trasporto tichiesto, alla possibiliti d’imbarco di passeggeri indifferenziat
sulla pubblica via, alla disponibilita di piazzole sul suolo pubblico ed alla possibilita di utilizzare
le corste riservate ai mezzi di trasporto pubblici, evidenzia la propria preponderante natura di
servizio pubblico.

L'unica pronuncia giurisdizionale, completa di motivazione, avutasi sul punto da parte del

giudice di pace ha avuto come oggetto la richicsta di annullamento (accolta) di un verbale di
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accertamento di violazione al Codice della strada, che ha ritenuto la condotta di un autista parte
del complesso negozio giuridico illustrato, non in violazione dellart. 86 del C.d.8. (servizio di
piazza con autovetture con conducente o taxi), come contestato dalla polizia municipale, ma
dell’art. 85 del C.d.S., in tema di setvizio di noleggio con conducente esetcitato da parte di
soggetto non avente la relativa autorizzazione (G. di P. Genova sent. n. 509 del 2015), senza
mai neppure affrontare il dubbio di fondo circa la possibiliti o meno di applicazione in via
analogica delle sanzioni previste dal C.dS. a fatuspecic atipiche e senza ditimere il dubbio in
merito alla natura giuridica di trasporto pubblico o meno, in senso ontologico.

A questa prima pronuncia, se ne ¢, di recente, aggiunta una seconda del giudice di pace di
Milano, n. 4907, del 02.04.2015, che invece ha assolto il conducente — aderente al setvizio
atipico in questione — da qualsivoglia imputazione, sia relattiva all’art. 85, che all’art. 86 del
Codice della strada, basando la propria motivazione sull’assenza dell’elemento psicologico della
colpa nella commissione del fatto contestalo.

I} Ministero formula il quesito citca la correttezza dell'interpretazione che individua nelle
fattispecie di trasporto di persone mediante autosetvizi pubblici non di linea contemplate dalla
legge quadro, le uniche forme possibili di trasporto di persone non di linca, con conseguente
applicabilita delle sanzioni previste dal codice della Strada alle ipotesi atipiche descritte, o se, al

contratio, siano configurabili delle forme di trasporto non pubblico, regolate dal diritto privato.

CONSIDERATO:

La Sezione condivide la fricostruzione di cui in premessa, che perviene a qualificare il servizio in
csame nell’ambito del trasporto privato di persone non di linea, attesa I'evidente incompatibilita
con i tratti costitutivi del servizio pubblico e, comunque, con il servizio di taxi, né cid osta alla
rilevanza pubblicistica del medesimo, analogamente a quanto avviene per il servizio di noleggio
di autovettura con conducente, collegata agli intetessi generali che la stessa incrocerebbe (art.
118, comma 4, Cost.).

La questione relativa all’ammissibilita 0 meno di tale atuvita presupponc Iindividuazione della
ratio del regime autorizzatorio cui € sottoposto — put in forma diversa - tanto il servizio di taxi
quanto quello di noleggio con conducente, che va ravvisata non gia nelle modalita di incontro
tra la domanda ¢ P'offerta o nelle prestazioni complementad a quella di trasporto su strada,
quanto proprio in quest'uluma. La guida su strada & un’attivita pericolosa ma giuridicamente

autorizzata per ragioni di utilitd sociale, increnti alla rapidita ed cfficicnza degli spostament dt
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persone e cose accessorie. Tale autonzzazione assume contorni particolari allorquando I'attivica
non ¢ svolta nel proprio esclusivo interesse, ma viene offerta — dietro corrispettivo — ai terzi. In
tali casi, infatd, l'ordinamento prescrive una serie di cautele supplementari, perché lo
svolgimento professionale della guida — con il correlato aggravio in termini di usura psico-ftsica
del conducente — espone a rischio I'incolumita delle persone trasportate e la sicurezza della
circolazione stradale. Ulteriort interessi generali rilevanti nella disciplina pubblicistica — e nella
limitazione — di tale servizio attengono alla regolamentazione dei flussi del traffico, alla viabilita,
alla tutela dell’ambiente.

Rispetto a tali profili non svolgono significativa incidenza le peculiarita della fattispecie in
esame, quand’anche si ritenga che la stessa non si esaurisca dalla mediazione tra prestazione ed
offerta di lavoro, avendo ad oggetto, altresi, dei servizi complemenrari di tipo finanziario,
telematico ed eventualmente legale. Cosi pure il ruolo del sistema informatico, che rappresenta
la_struttura portante dell'opetativita dell’intero negozio giuridico, comandando Patrivira di
geolocalizzazione, il pagamento in modo elettronico, la facolta di differimento del pagamento
attraverso l'utilizzo di strument elettronici, Ieventuale assistenza legale, non costituisce
elemento significativo al fine di distinguere il servizio di trasporto da quell: tipici previsti dalla
legge quadro nell'ortica della regolazione pubblicistica.

Le differenze contrattuali ~ le caratteristiche tecniche e giuridiche necessarie per poter uilizzare
il citato servizio di trasporto, come la necessita di possedere uno smartphone con collegamento
alla rete internet, la disponibilita di un bancomat o carta di credito, I'adesione del cliente al
circuito interno predisposta dalla societa di servizi che impone la propria geolocalizzazione,
oltre che il trattamento dei propri dati personali e finanziari ~ sono indicative di una diversa
qualificazione sul piano ptivatistico-negoziale, ma, ancora, non elidono il dato fondamentale ai
fini che interessano, ossia la centralita nel rapporto giuridico instaurato della prestazione di
trasporto su strada.

Occorre, dunque, tener distnto il profilo della validita dell’arto negoziale, da quello deila
disciplina dell’ativita. 11 primo, supetato positivamente il vaglio di meritevolezza ex are. 1322
c.c., deve confrontarsi con i limiti di ordine pubblico. Ma, al di la della liceiti 0 meno del
contratto stipulato tra le parti, & sulla seconda che verte il quesito.

Nel vigente sistema ordinamentale tali atdvita paiono ammissibili solo nell’ambito dei
presuppost fissati dalla legge per Uesercizio dell’activica di trasporto di passeggeri non di linea, a

tutela della sicurezza della circolazione stradale e dell'incolumita dei passegger.
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La Sezione ha ritenuto di acqusite Vavviso dell’Autorita garante della concorrenza e del
mercato e dell’Aurtotita di regolazione dei trasportn, domandano aleresi al Ministero richiedente
di precisare se nelle mote siano intervenute decisioni giurisdizionali significative aella materia in
esame.

Tutti 1 soggetti interessati hanno adempiuto all’istruttoria,

Le osservazioni dai medesimi formulate approfondiscono la tematica, confermando o
comunque non contrastando l'impostazione seguita dalla Sezione in ordine al quesito
sottoposto, € appaiono utli per una regolazione nel prossimo futuro del fenomeno.

Di pardcolare interesse ¢ il seguente passaggio del parere fornito dell’Autorita garante della
concorrenza e del mercato:

«Con niferimento a quella tipologia di servigy che. invece, mette in connessione tra loro domanda di mobilitd e
autist non professionisti — come avviene nel caso del servizio denominato UberPop offerto dalla societa Uber —
possono essere svolte le seguents constderasaont.

Vale innansgtutte ribadire quanto gia rilevato in merito alla lepittimita, in assenga di aleuna disciplina
normativa, della pratiaforma Uber, trattandosi di serviz di trasporto private non di linea, come ricongsciuto
anche dal Consiglio di Stato nel parere interlocutorio in oggetto.

Civ non esclude, tuttavia, la necessitd di esaminare la conformitd defl attivitd in concreto svolta con precise norme
pubblicistiche, qualt in particolare lart. 86 del Codice della Strada, in considerasgons dell'esigensa di gavantire
la sicuresa del servigio.

Simili constderasaons sono state svolte dal Tribunale delle imprese di Milano che, nel confermare in sede di
reclamo wn ordinansa ex art. 700 c.p.c. con cui era stata imbita luttlissasione sul tervitorio nasionale dell'app
UberPop, ha evidensiato che 'attivita in questione non pud essere swolta a discapito dell'interesse pubblico
primario di tutelare la sicuresza delle persome frasporvate, sia con riferimento alla effictensa delle vetture
utiliszate ¢ alla idoneita dei conducents, che tramite adeguate coperture assicurative per il trasporto di persone.

In una prospettiva de ture condendo, ' Autoritd auspica l'adozione di una regolamentasione minmima di questo
tipo di sermisd, alla luce dell’esigensa di contemperare intereisi meritevoli di tutela: concorvensa, iicuressy
stradale ¢ incoluntitd dei passepgers, unche definendo un “terso genere” di fornitori di servisy di mobilita non di
linea (in aggiunta ai taxi ed agli NCC), ovverv piattaforme on line che connetions i pasieggert con anlisii non
professionistm.

Di analogo intetesse & un passaggio dell’Atto di segnalazione al Governo e al Patlamento,in
data 21 maggio 2015 dell’ Autorita di regolazione dei trasporti allegato all'avviso trasmesso a

questa Sezione:
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«(prescindendosi in proposito dalle condiggons di eserisdo da porsi in Jorza di disposizioni con finalit
pubblicistica, dvilistica e fiscale, nella impostasione ¢ per ke finalit regolatorie qui proposte, 5i ritiene che dalla
natura commercale del servisio di trasporto debbano discenders 0bblight specifici attinenti ui servied di
intermediasione ed ai requisiti del conducente. Da tali obblighi dovrebbero - sempre per le finalitd qui
rappresentate - essere esents I servisy non commerciali “di cortesta”. Prit spectficamente:

a) “Intermediari” potrebbero essere definite le imprese fornitrics di servizi tecnologiet per la mobrlita che, mediante
il ricorso ad una piattaforma tecnologica, mettono in connessione passeggent e conducents allo scopo di fornire a
richiesta un servisgo remunerato di trasporto che 5t svolge sul tervitorio nazionale. G intermediari sono registrali
presso le regiont che, tenuto conto della presumibile natura infercomunale - se non anche interregionale - del
servisto, svolgono nella impostasione proposta anche le relative funcioni amministrative, divettamente o
esercitands una apposita delega.

6) Diversi i soggetti che potrebbern essere qualificati come “conducenti” § titolars di licenza per il servisio di taxs,
¢ tatolari di autorigzasgone al servizto di NCC ed i conducents privati che utelizzming un vetoolo di loro proprietd.
In quest'ultimo caso, il conducente privato dovrebbe essere un lavoratore occasionale, tenuto al rispetto di un tetto
massimo di reddity annuale ¢ ad un limite di lavoro settimanale non eccedente le guindici ore (laddove | twrni dei
Yassistt professionisti possono raggiungere le dodici ore giornaliere). Tutts i conducents dovrebbero essere isoritti in
un appostto regisiro costituilo su base regtonaley.

Con riguardo alle decisioni giurisdizionali assunte, oltre a quella citata nel patere deli’ Autorita
Garante, ¢ segnalata quella del Giudice Mercantile di Barcellona, che, in data 16 luglio 2015, ha
emesso un’ordinanza di rinvio pregiudiziale dinanzi alla Corte di giustizia dell’'Unione Europea
nell’ambito di una causa sollevata da un’associazione di tassisti di Barcellona contro la societa
Uber System Spain, anche in questo caso con riferimento al servizio denominato UberPop. Le
questioni pregiudiziali sottoposte dal giudice spagnolo alla Corte di giustizia riguardano la
natura svolta da questa tipologia di piattaforme, in particolare se detta attivita debba essere
considerata una mera artivita di trasporto (da cui deriverebbe il tema dellinterferenza con i
setvizi tradizionali offerti in regime di obblighi di servizio pubblico e/o soggetti a forme di
controllo all’accesso), un servizio clettronico di intermediazione o, infine, un servizio della
societa delVinformazione ai sensi dell’articolo 1, paragrafo 2, della ditettiva 98/34/CE del
Patlamento europeo e del Consiglio, del 22 giugno 1998.

Peraltro, come sempre I'Autorita garante della concorrenza e del mercato tileva, dalla diversa
qualificazione dell’attivita non sembrano poter derivare effetti sulla necessita di verificare in

concreto la liceita del servizio svolto dai conducent delle autovettute.
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Poiche la legislazione in materia appare incompleta, va disposta la trasmissione del presente
patere al Presidente del Consiglio, ai sensi dell’art. 58 del regolamento per Pesecuzione della
legge sul Consiglio di Stato.

P.Q.M.
Nei sensi di cut sopra ¢ il parere del Consiglio di Stato. Dispone la trasmissione del presente
parete al Presidente del Consiglio dei ministri, ai sensi dellart. 58 del rcgolamento pet

Pesecuzione della legge sul Consiglio di Stato.

L'ESTENSORE II. PRESIDENTE
Francesco Bellomo Giuseppe Barbagallo
II. SEGRETARIO

Gabriella Allegrini
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