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L’AUTORITÀ GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO 
 
NELLA SUA ADUNANZA del 25 marzo 2015; 
 
SENTITO il Relatore Dottoressa Gabriella Muscolo; 
 
VISTA la legge 10 ottobre 1990, n. 287; 
 
VISTO l’articolo 101 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea; 
 
VISTO il D.P.R. 30 aprile 1998 n. 217; 
 
VISTO il Regolamento del Consiglio 16 dicembre 2002 n. 1/2003; 
 
VISTA la Comunicazione della Commissione sulla cooperazione nell’ambito 
della rete delle autorità garanti della concorrenza, del 27 aprile 2004; 
 
VISTA la delibera del 14 novembre 2012, con la quale è stata avviata 
un’istruttoria, ai sensi dell’articolo 14 della legge n. 287/1990, nei confronti 
delle società Assicurazioni Generali S.p.A., INA Assitalia S.p.A., Fondiaria 
SAI S.p.A. e Unipol Assicurazioni S.p.A. per accertare l’esistenza di 
violazioni dell’articolo 101 del TFUE; 
 
VISTA la propria delibera del 27 febbraio 2014, con la quale è stata ampliata 
oggettivamente l’istruttoria ed è stato prorogato al 30 novembre 2014 il 
termine di conclusione del procedimento; 
 
VISTA la propria delibera del 1 agosto 2014, con la quale è stato prorogato 
al 31 gennaio 2015 il termine di conclusione del procedimento; 
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VISTA la comunicazione delle risultanze istruttorie (CRI), inviata alle parti 
in data 7 agosto 2014;  
 
VISTA la comunicazione alla Commissione Europea, ai sensi dell’articolo 
11, paragrafo 4, del Regolamento (CE) n. 1/2003; 
 
VISTA la propria delibera del 12 novembre 2014, con la quale è stato 
disposto che la Direzione Credito – Concorrenza fornisse alle parti del 
procedimento le informazioni e i chiarimenti necessari per replicare alle 
elaborazioni i cui risultati sono riportati nelle CRI ed è stato prorogato al 31 
marzo 2015 il termine di conclusione del procedimento; 
 
VISTE le informazioni inviate alle parti dalla Direzione Credito - 
Concorrenza in data 26 novembre 2014 in esecuzione della delibera del 12 
novembre 2014; 
 
SENTITI in audizione finale, in data 28 gennaio 2015, i rappresentanti di 
ASSTRA, GTT Torino, Generali Italia S.p.A. e UnipolSai Assicurazioni 
S.p.A.; 
 
VISTO il parere dell’IVASS pervenuto in data 4 marzo 2015, ai sensi 
dell’art. 20, comma 4, della legge n. 287/90; 
 
VISTI gli atti del procedimento e la documentazione acquisita nel corso 
dell’istruttoria; 
 
CONSIDERATO quanto segue: 
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1 PREMESSA 

1. In data 14 novembre 2012 l’Autorità Garante della Concorrenza e del 
Mercato ha avviato un’istruttoria, ai sensi dell’art. 14 della legge n. 287/90, 
nei confronti delle società Assicurazioni Generali S.p.A., INA Assitalia 
S.p.A., Fondiaria SAI S.p.A. e Unipol Assicurazioni S.p.A. per presunte 
infrazioni dell’articolo 2 della legge n. 287/90 e/o dell’art. 101 del TFUE. 

2. L’oggetto del procedimento è l’esistenza di un’unica e continuata intesa 
tra le parti avente ad oggetto il coordinamento per la non partecipazione alle 
procedure indette dalle aziende di trasporto pubblico locale (di seguito, 
anche TPL) per l’affidamento del servizio assicurativo responsabilità civile 
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auto (di seguito anche RCA) al fine di fornire il servizio esclusivamente alle 
aziende già clienti, tramite procedure di affidamento meno rigide e senza 
confronto concorrenziale. 

 

2 LE PARTI  
3. Assicurazioni Generali S.p.A. (di seguito anche Generali) è la Capogruppo 
del gruppo Generali, primario gruppo assicurativo italiano, attivo in tutti i 
rami assicurativi anche a livello internazionale. Del gruppo fa parte anche 
Generali Italia S.p.A., già INA Assitalia S.p.A. (di seguito anche INA), 
compagnia assicurativa che opera in tutti i rami danni e vita. A far data dal 
1° luglio 2013 la società è stata oggetto di conferimento della quasi totalità 
delle attività assicurative in Italia di Assicurazioni Generali S.p.A. (tra cui 
quelle oggetto del presente procedimento) e ha assunto l’attuale 
denominazione. Nel 2013 il gruppo Generali ha realizzato in Italia una 
raccolta premi totale diretta pari a oltre 20 miliardi di euro. 
4. UnipolSai Assicurazioni S.p.A. (di seguito UnipolSai) è la nuova 
denominazione della società derivante dalla fusione per incorporazione in 
Fondiaria SAI S.p.A. (di seguito Fondiaria) di Unipol Assicurazioni S.p.A. 
(di seguito Unipol), Milano Assicurazioni S.p.A., nonché di Premafin 
Finanziaria S.p.A. – Holding di Partecipazioni S.p.A., holding finanziaria 
dell’allora Gruppo Fondiaria Sai1. La fusione è pienamente operativa dal 6 
gennaio 2014. Le stesse parti hanno comunicato che UnipolSai è subentrata 
in toto nei rapporti attivi e passivi di Unipol2. Le condotte contestate a 
Fondiaria e Unipol devono, pertanto, considerarsi totalmente imputabili a 
UnipolSai. Nel seguito, tuttavia, laddove possibile, verrà precisata la 
paternità delle condotte di volta in volta contestate. Nel 2013 il gruppo 
UnipolSai ha realizzato, in Italia, una raccolta premi totale diretta pari a circa 
16 miliardi di euro. 
 

3 L’ATTIVITÀ ISTRUTTORIA SVOLTA 

5. L’Autorità ha avviato la presente istruttoria sulla base di numerose 
denunce presentate da aziende di Trasporto Pubblico Locale, che 
lamentavano l’esito costantemente deserto delle procedure di affidamento ad 
evidenza pubblica esperite per i servizi assicurativi RCA, con la conseguente 

                                           
1 L’operazione di concentrazione è stata autorizzata, con la prescrizione di misure, dall’Autorità con il 
provvedimento n. 23678 del 19 giugno 2012. 
2 Cfr. doc. 577. 
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necessità di prorogare o rinnovare il contratto con la compagnia già fornitrice 
del servizio. 

6. In seguito all’analisi delle denunce, l’Autorità ha deliberato, nell’adunanza 
del 14 novembre 2012, l’avvio di un procedimento istruttorio nei confronti 
delle società sopra individuate. Contestualmente l’Autorità ha deliberato di 
procedere ad accertamenti ispettivi presso le sedi delle predette società parti 
del procedimento, accertamenti effettuati il 22 novembre 2012. 

7. In data 22 ottobre 2013 l’Autorità ha deliberato di procedere ad 
accertamenti ispettivi presso la sede dell’Associazione Nazionale Imprese di 
Assicurazione (di seguito ANIA), in virtù del fatto che la stessa ha fornito 
assistenza tecnica alle associate sulle vicende oggetto della presente 
istruttoria, anche attraverso la predisposizione di circolari sul tema. Le 
ispezioni sono avvenute il 30 ottobre 2013. 

8. In data 27 febbraio 2014 l’Autorità ha deliberato di ampliare 
oggettivamente l’istruttoria ad ulteriori procedure di affidamento espletate da 
altre aziende di TPL non espressamente comprese nel procedimento di avvio.  

9. Sono state ammesse a partecipare al procedimento istruttorio 
l’Associazione ASSTRA, associazione di categoria delle aziende di 
trasporto; Gruppo Torinese Trasporti S.p.A. (di seguito GTT Torino) e 
Compagnia Trasporti Pubblici S.p.A. (di seguito CTP Napoli). 

10. Nello svolgimento dell’attività istruttoria sono state formulate richieste di 
informazioni alle società parti del procedimento e a varie aziende di TPL. 

11. Nello svolgimento dell’attività istruttoria sono state inoltre sentite in 
audizione: in data 28 giugno 2013 Generali, in data 11 luglio 2013 
UnipolSai, in data 16 gennaio 2012 e 10 dicembre 2013 ASSTRA, in data 30 
gennaio 2012 e 6 marzo 2013 GTT Torino, in data 7 marzo 2013 CTP 
Napoli, in data 21 maggio 2014 Azienda Mobilità e Trasporti S.p.A. (di 
seguito AMT Genova), in data 23 maggio 2014 Tiemme S.p.A. (di seguito 
Tiemme), in data 11 giugno 2014 Società per l’Ammodernamento e la 
Gestione delle Ferrovie e Tramvie Vicentine S.p.A. (di seguito FTV 
Vicenza), in data 16 giugno 2014 ATAM S.p.A. (di seguito ATAM Reggio 
Calabria), in data 17 giugno 2014 Umbria TPL e Mobilità S.p.A. (di seguito 
Umbria TPL) e in data 30 giugno 2014 APS Holding S.p.A. (di seguito APS 
Holding Padova). 

12. Le società parti dell’istruttoria hanno in più occasioni esercitato il diritto 
di accedere agli atti del fascicolo.  
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13. In data 7 agosto 2014 è stata inviata alle parti del procedimento la 
Comunicazione delle Risultanze Istruttorie.  

14. Le parti, in data 7 novembre 2014, hanno trasmesso memorie e 
documenti in vista dell’Audizione finale davanti al Collegio, fissata per 12 
novembre 2012.  

15. Nel corso dell’audizione finale del 12 novembre 2014, UnipolSai, in via 
preliminare, ha ribadito le richieste di chiarimenti e informazioni in merito 
alle elaborazioni dei dati effettuate nelle CRI, richieste avanzate con 
comunicazioni del 2 e 20 ottobre 2014 e evase dagli Uffici con 
comunicazioni del 14 e 29 ottobre u.s.. L’Autorità, in seguito a tale richiesta 
ha sospeso l’audizione e, riunitasi in una seduta straordinaria, ha disposto 
che la Direzione istruttoria inviasse alle parti le informazioni e i chiarimenti 
necessari alle stesse per replicare le elaborazioni i cui risultati sono riportati 
nella CRI e comunicasse alle stesse una nuova data per lo svolgimento 
dell’audizione finale. Contestualmente l’Autorità ha prorogato il termine di 
chiusura del procedimento. La Direzione istruttoria ha dato esecuzione alla 
delibera dell’Autorità in data 26 novembre 2014. Le parti hanno fatto 
pervenire le proprie osservazioni in data 13 e 23 gennaio 2015. 

16. In data 28 gennaio 2015 i rappresentanti delle parti sono stati sentiti in 
audizione dinanzi all’Autorità. 

 

4 IL SETTORE MERCEOLOGICO: L’ASSICURAZIONE RCA PER IL TPL 

17. Il settore merceologico coinvolto nell’intesa è quello del servizio 
assicurativo responsabilità civile autoveicoli terrestri con riferimento allo 
specifico ambito del Trasporto Pubblico Locale.  

18. Le peculiarità della copertura assicurativa di cui trattasi differenziano 
detta copertura sia dalle altre coperture assicurative per la responsabilità 
civile, sia dalla classica RC auto. In particolare, l’assicurazione per la 
responsabilità civile garantisce il conducente nonché, se persona diversa, il 
proprietario del mezzo contro il rischio di dover risarcire a terzi i danni 
provocati dalla circolazione del veicolo. L’assicurazione comprende la 
responsabilità per i danni alla persona causati ai trasportati, qualunque sia il 
titolo in base al quale è effettuato il trasporto, ed è obbligatoria per legge.  

19. Sulla base di quanto previsto dall’art. 122 del d.lgs. 7 settembre 2005, n. 
209 (Codice Assicurazioni Private - CAP), infatti, «I veicoli a motore senza 
guida di rotaie, compresi i filoveicoli e i rimorchi, non possono essere posti 
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in circolazione su strade di uso pubblico o su aree a queste equiparate se 
non siano coperti dall'assicurazione per la responsabilità civile verso i terzi 
prevista dall'articolo 2054 del codice civile e dall'articolo 91, comma 2, del 
codice della strada». A fronte di tale obbligatorietà della polizza RCA, l’art. 
132 CAP prevede l’obbligo a contrarre in capo alle imprese assicuratrici 
(vedi infra). 

20. All’interno del settore dell’RC auto riveste ulteriore specificità il mercato 
dell’RC auto per i mezzi adibiti al TPL. È noto infatti che il servizio di TPL 
è svolto dagli enti locali, di regola attraverso aziende partecipate o in house, 
utilizzando una flotta di autobus più o meno numerosa a seconda delle 
esigenze dell’utenza. Gli autobus, per poter circolare, devono 
necessariamente essere coperti da un’assicurazione per la responsabilità 
civile. In relazione al fatto che gli autobus adibiti al TPL in una determinata 
zona sono spesso numerosi (flotte), le aziende di TPL stipulano con le 
compagnie contratti “a libro matricola”, che si caratterizzano per il fatto che 
le condizioni generali della polizza, e in particolare il premio, vengono 
predeterminate relativamente al singolo autobus ma la polizza è unica per 
l’intera flotta3. Ciò implica da un lato la necessità, per le parti del contratto 
assicurativo, di valutare, ai fini della determinazione del premio, la 
sinistrosità dell’intera flotta, e non del singolo mezzo in essa compreso. 
Dall’altro, tale formula contrattuale consente al beneficiario della polizza 
(l’azienda di TPL) di gestire un unico contratto e di variare, nel corso della 
polizza stessa, il numero di mezzi inseriti nella copertura assicurativa a 
fronte di successive regolazioni del premio. Come si vedrà, talvolta le 
aziende di TPL, non riuscendo a reperire sul mercato polizze a libro 
matricola, hanno assicurato i propri autobus attraverso polizze singole 
riferibili, quindi, allo specifico mezzo, non trasferibili e basate sull’attestato 
di rischio dello stesso e non sulla sinistrosità della flotta di cui fa parte. 

21. Con riferimento alla valutazione economica dei contratti, le compagnie 
utilizzano in genere il rapporto Sinistri Premi (S/P) che consiste nel rapporto 
tra il totale dei sinistri pagati e riservati4 e il totale dei premi raccolti per un 

                                           
3 In particolare, in tale tipologia di polizze, l’assicurazione si basa su un libro matricola nel quale sono 
iscritti i veicoli da coprire inizialmente e successivamente, purché intestati all’azienda di TPL titolare della 
polizza. I nuovi mezzi acquistati nel corso di validità della polizza saranno assicurati alle medesime 
condizioni stabilite inizialmente. È altresì possibile una diminuzione del parco veicoli, di regola in caso di 
distruzioni o demolizioni degli autobus o di temporanea sospensione degli stessi dal servizio. Le regolazioni 
di premio attive e passive vengono effettuate periodicamente in relazione agli eventuali aumenti o 
diminuzioni del parco autobus. 
4 Più nel dettaglio, sulla base dell’art. 24 Regolamento ISVAP n. 16 del 4 marzo 2008, concernente le 
disposizioni ed i metodi di valutazione per la determinazione delle riserve tecniche dei rami danni di cui 
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dato rischio5.  

 

4.1 La domanda: le aziende di TPL e i bandi di gara 

22. La domanda nel settore in esame è espressa dalle aziende di TPL che, 
nella gran parte del territorio italiano, forniscono il servizio di trasporto 
pubblico sulla base di affidamenti effettuati dagli Enti locali titolari del 
servizio6. La loro configurazione distinta dalle altre Pubbliche 
amministrazioni che usufruiscono di coperture di rischi di responsabilità 
civile auto deriva dal fatto che la tipologia di copertura richiesta è fortemente 
legata all’attività svolta e caratterizzata da specifici fattori di rischio quali 
quelli collegati all’esercizio del servizio di trasporto pubblico urbano ed 
extraurbano. 

23. Come già rappresentato, l’assicurazione RCA con riferimento al TPL è 
obbligatoria e ciò implica che le aziende di TPL, al fine di fornire il servizio, 
sono obbligate a stipulare un contratto assicurativo che consenta la 
circolazione degli autobus. In ragione di tale vincolo le stazioni appaltanti 
rivestono una posizione contrattuale particolare in quanto obbligate a 
stipulare un contratto di assicurazione per poter garantire l’esecuzione del 
pubblico servizio. L’interruzione del servizio, oltre a determinare gravi 
disagi alla collettività, presenta anche dei profili di criticità dal punto di vista 
delle responsabilità penali che potrebbero insorgere in capo ai gestori 
dell’azienda di TPL coinvolta7. In quest’ottica un ulteriore profilo di 
specialità del settore è costituito dall’operatività dell’obbligo a contrarre a 
carico delle imprese assicurative ex art. 132 CAP nell’ambito delle 
procedure ad evidenza pubblica. 

24. I servizi assicurativi rientrano nell’ambito dei servizi per l’acquisizione 

                                                                                                                              
all’articolo 37, comma 1 del decreto legislativo 7 settembre 2005, n. 209 (CAP), «la riserva sinistri 
comprende l'ammontare complessivo delle somme che, da una prudente valutazione effettuata in base ad 
elementi obiettivi, risultino necessarie per far fronte al pagamento dei sinistri, avvenuti nell'esercizio stesso 
o in quelli precedenti qualunque sia la data di denuncia, e non ancora pagati, nonché alle relative spese di 
liquidazione, indipendentemente dalla loro origine». Tale valore varia da compagnia a compagnia ma deve 
essere stabilito sulla base dei criteri dettati dal Regolamento ISVAP 16/2008 sopra citato. 
5 Un altro indicatore utilizzato è il CoR, che, invece, raffronta tutti i costi sostenuti dalla compagnia (oltre ai 
sinistri, liquidati e riservati, sono compresi gli oneri gestionali, amministrativi, provvigionali, etc.) con i 
premi pagati. Pertanto, il valore del CoR risulterà sempre superiore al valore del S/P in quanto comprensivo 
anche dei costi sostenuti dalla compagnia diversi dai sinistri. 
6 Di seguito, pertanto, si farà sempre genericamente riferimento alle aziende di TPL. 
7 Si ricorda, infatti, che l’art. 331 del codice penale prevede che: «Chi, esercitando imprese di servizi 
pubblici o di pubblica necessità, interrompe il servizio, ovvero sospende il lavoro nei suoi stabilimenti, 
uffici o aziende, in modo da turbare la regolarità del servizio, è punito con la reclusione da sei mesi a un 
anno e con la multa non inferiore a euro 516». 
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dei quali la Pubblica Amministrazione (PA) è obbligata a rispettare le norme 
previste nel d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163 (Codice degli Appalti)8 che, come è 
noto, impongono l’utilizzo di procedure ad evidenza pubblica per 
l’acquisizione di beni e servizi al di sopra di determinate soglie. In 
particolare, il Codice degli Appalti consente alla PA di procedere con 
l’affidamento diretto (procedura negoziata con o senza pubblicazione del 
bando) solo in presenza di determinate circostanze. Tra queste, oltre ai casi 
di non superamento delle soglie previste dagli artt. 28 e ss. Codice degli 
Appalti, rientrano le ipotesi in cui, all’esito di una procedura, tutte le offerte 
presentate siano irregolari ovvero inammissibili (art. 56 Codice degli 
Appalti), ovvero non sia stata presentata nessuna offerta (art. 57 Codice degli 
Appalti).  

25. Le procedure oggetto della presente istruttoria, pertanto, debbono essere 
inserite nel contesto generale dell’evidenza pubblica, partendo dal 
presupposto che ogni azienda TPL esprime la propria domanda tramite gare 
con bandi che sono volti a soddisfare esigenze diverse che si riflettono nella 
struttura del bando stesso e nel collegato capitolato. Deve considerarsi, 
inoltre, che le aziende di TPL servono, di regola, un bacino di utenza limitato 
territorialmente alla zona di competenza. 

26. Il premio che viene posto a base d’asta è determinato dalla stazione 
appaltante sulla base delle proprie specificità, con particolare riferimento al 
numero e al valore dei sinistri occorsi, ai premi precedentemente pagati, allo 
stato finanziario dell’ente e ai vincoli di bilancio. Di regola le offerte 
possono essere solo al ribasso ma, in molti dei bandi esaminati, le stazioni 
appaltanti hanno eliminato il limite superiore della base d’asta al fine di 
incentivare la partecipazione alla gara. 

27. La copertura assicurativa de qua si presenta, quindi, sempre 
diversamente a seconda delle esigenze delle singole aziende, le quali si 
concretizzano nelle previsioni in merito alla franchigia, al massimale, al 
periodo di copertura e ad eventuali meccanismi di partecipazione agli 
utili/perdite9.  

28. Alla luce di quanto sopra deve concludersi che la copertura dei rischi 
RCA TPL non è sostituibile con altre coperture, in ragione sia della tipologia 
di rischi coperti sia delle caratteristiche della copertura stessa esplicitate 
                                           
8 I servizi assicurativi sono, tra l’altro, espressamente elencati nell’allegato II A del Codice degli Appalti 
che, in base all’art. 20 del Codice degli Appalti stesso, «sono soggetti alle disposizioni del presente 
Codice». 
9 Cfr. il caso di GTT Torino, doc. 334. 
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nella polizza e della specificità della domanda espressa dalle aziende. 

 

4.2 L’offerta 

29. I rischi sulla responsabilità RCA rientrano nel Ramo 10, Responsabilità 
civile autoveicoli terrestri, di cui all’art. 2, comma 3, d.lgs. 7 settembre 2005 
n. 209 (CAP). L’assicurazione su questa tipologia di rischi può, quindi, 
essere esercitata dalle imprese autorizzate nel ramo 10. L’attività istruttoria 
ha evidenziato che non tutte le imprese attive nel ramo 10 assicurano anche i 
rischi derivanti dalla circolazione dei veicoli adibiti al trasporto pubblico 
locale oggetto del presente procedimento. Come si è visto, infatti, i predetti 
rischi sono caratterizzati da forti specificità quali la natura stessa del rischio, 
la natura della domanda e l’entità dei premi richiesti. Dalle dichiarazioni in 
audizione dell’associazione di categoria delle aziende del trasporto pubblico 
locale, è emerso che «storicamente, Unipol e INA Assitalia fornivano circa 
l’80% del mercato. Oggi risulta molto presente Fonsai, in misura minore 
poche altre compagnie, mentre si registra un’assenza quasi totale di 
compagnie straniere»10. Sulla base delle informazioni acquisite nel corso del 
procedimento, è emerso che, nel periodo tra il 2005 e il 2012, le compagnie 
parti del procedimento hanno servito un numero di aziende di TPL variabile 
tra il 30 e il 40% del totale11. 

30. Le compagnie si avvalgono, generalmente, delle proprie agenzie presenti 
sul territorio per gestire la partecipazione alle procedure di affidamento 
esperite dalle aziende di TPL. Le agenzie risultano, tuttavia, un mero tramite 
operativo per la partecipazione in gara e la successiva gestione del rapporto, 
in quanto la decisione di prendere parte o meno alle gare bandite dalle 
aziende di TPL è riservata alla Direzione Generale. In più casi, le agenzie 
che hanno autonomamente partecipato a procedure di affidamento di aziende 
di TPL sono state oggetto di richiamo formale e, talvolta, di revoca del 
mandato di agenzia12.  
                                           
10 Doc. 540. 
11 Il dato è stato calcolato dividendo il numero totale delle aziende servito dalle parti (come comunicato nei 
doc. 372, 374, 384, 412, 557) per il numero totale di aziende di TPL associate ad ASSTRA che esercitano 
attività di trasporto. Sul punto si precisa che il numero delle aziende di TPL associate ad ASSTRA nel 2010 
era di 196; in virtù del processo di consolidamento in corso, tale numero è oggi di 167 (fonte: sito Internet 
ASSTRA). Le aziende che, nell’ambito delle associate, esercitano attività di trasporto sono circa il 77% 
(cfr. all’1 al doc. 540). 
12 Cfr. docc. 164, 168 e 178. Gli agenti hanno un interesse proprio alla partecipazione e all’aggiudicazione 
delle gare, in quanto l’acquisizione del contratto determina la maturazione della provvigione agenziale, in 
misura percentuale rispetto al premio corrisposto. Pertanto, la decisione di non partecipare alle gare, 
adottata direttamente dalla compagnia assicurativa, spesso viene comunicata agli agenti giustificandola con 
motivazioni tecniche e/o procedurali quali carenze informative, tempi non sufficienti alla valutazione o 
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5 I COMPORTAMENTI DELLE IMPRESE 

5.1 Le procedure di affidamento analizzate nell’istruttoria 

31. L’istruttoria ha preso in esame le procedure di affidamento riportate nella 
successiva Tabella 1, relative a 15 aziende di TPL. In particolare, si tratta di 
un totale di 85 procedure di affidamento bandite, di cui 56 andate deserte e 
29 aggiudicate alla compagnia storica in quanto unica offerente. È opportuno 
notare che in 27 delle 85 procedure era stata rimossa la base d’asta al fine di 
incentivare la partecipazione del maggior numero di operatori sul mercato 
assicurativo. 

32. Si precisa che, come si vedrà, le procedure contestate nel presente 
procedimento sono quelle evidenziate in grassetto nella tabella (e riportate in 
valutazione nella successiva tabella 17), per un totale di 58 procedure, di cui 
18 senza base d’asta. 

 
Tabella 1: Procedure oggetto dell’istruttoria* 

Azienda di TPL Data Tipologia13 

Azienda Mobilità e Trasporti Bari 
S.p.A. 

settembre-08 procedura aperta 
dicembre-08 procedura ristretta urgente 
gennaio-09 procedura ristretta urgente 
gennaio-09 procedura ristretta urgente 
giugno-09 procedura ristretta urgente 
luglio-09 procedura ristretta urgente 
giugno-10 procedura ristretta urgente 
luglio-10 procedura negoziata 
maggio-11 procedura aperta 
luglio-11 procedura negoziata 
luglio-11 procedura negoziata 
maggio-12 procedura aperta 
giugno-12 procedura negoziata 

                                                                                                                              
generiche manifestazioni di disinteresse legate alle politiche assuntive delle compagnie. Cfr., tra tante, uno 
scambio di mail interno a Unipol sulla risposta da fornire all’agenzia che ha richiesto una quotazione per 
partecipare a una procedura negoziata di Riviera Trasporti: «…continuerei a sostenere l’impossibilità di 
formulare un’offerta tecnicamente sostenibile nei tempi richiesti»; «ritengo sia opportuno proseguire la 
trattativa mantenendo la tesi già espressa “della mancanza dei tempi tecnici”. E a tale proposito vi 
sottopongo un testo di lettera da inviare in agenzia…», doc. 131 (enfasi aggiunta). Si vedano anche 
numerose mail di Generali del seguente tenore «Con riferimento alla gara in oggetto, precisiamo 
innanzitutto, che per il rischio suddetto, l’assunzione e la tariffazione sono riservate ai competenti uffici 
direzionali, così come stabilito dalla Tariffa R.C. Auto esposta presso tutti i nostri punti vendita. In 
particolare, per tale rischio, comunichiamo con la presente il nostro disinteresse alla partecipazione alla 
Gara o ad acquisire quote in coassicurazione del rischio per il Lotto Auto con polizza a libro matricola, 
nella fattispecie espressamente richiesta dal capitolato di gara stesso» (doc. 106, CD allegato, enfasi 
aggiunta) e i docc. 259, 202, 210 per Fondiaria. 
13 Le tipologie di procedure a cui si riferisce la tabella sono quelle disciplinate dal d.lgs. 163/2006 (Codice 
degli appalti) artt. 53 e ss. 
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Azienda di TPL Data Tipologia13 

CSTP – Azienda della Mobilità S.p.A. 

febbraio-10 procedura aperta 
aprile-10 procedura negoziata 
agosto-10 procedura negoziata 
settembre-11 procedura aperta 
ottobre-11 procedura negoziata 
novembre-11 procedura negoziata 

APS Holding S.p.A. di Padova 

dicembre-07 procedura aperta 
marzo-10 procedura negoziata 
novembre-10 procedura negoziata 
febbraio-11 procedura negoziata 

Autoservizi Irpini S.p.A. 

aprile-08 procedura aperta 
giugno-08 procedura negoziata 
giugno-08 procedura negoziata 
marzo-09 procedura aperta 
aprile-09 procedura aperta 
giugno-09 procedura negoziata 
giugno-09 procedura negoziata 
aprile-10 procedura aperta 
giugno-10 procedura negoziata 
marzo-11 procedura aperta 
maggio-11 procedura negoziata 
marzo-13 procedura aperta 

Società Trasporti Pubblici di Terra 
d’Otranto S.p.A. 

aprile-07 procedura di comparazione 
aprile-09 procedura di comparazione 
febbraio-12 procedura di comparazione 

Compagnia Trasporti Pubblici Napoli 
S.p.A. 

luglio-09 procedura aperta 
febbraio-10 procedura aperta 
marzo-13 procedura aperta 

Gruppo Torinese Trasporti S.p.A. 

maggio-11 procedura aperta 
luglio-11 procedura negoziata 
settembre-11 procedura negoziata 
ottobre-11 procedura aperta 

Azienda Metropolitana Trasporti 
Catania S.p.A. 

marzo-05 procedura aperta 
marzo-08 procedura aperta 
giugno-10 procedura aperta 
ottobre-10 procedura aperta 
maggio-11 procedura aperta 
marzo-12 dialogo competitivo 
luglio-12 dialogo competitivo 
gennaio-13 procedura aperta 

AMT Azienda Mobilità e Trasporti 
S.p.A. di Genova 

giugno-09 procedura ristretta 
marzo-11 procedura aperta 
maggio-11 procedura negoziata 
ottobre-12 procedura negoziata 
dicembre-13 procedura negoziata 
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Azienda di TPL Data Tipologia13 

Società per l’Ammodernamento e la 
Gestione delle Ferrovie e Tramvie 

Vicentine S.p.A. 

maggio-10 procedura negoziata 
giugno-10 procedura negoziata 
maggio-11 procedura negoziata 
giugno-11 procedura negoziata 
maggio-12 procedura negoziata 
giugno-12 procedura negoziata 
aprile-13 procedura aperta 
aprile-14 procedura aperta 

Umbria TPL e Mobilità S.p.A. (già 
ATC TPL e Mobilità S.r.l.) 

maggio-06 procedura aperta 
luglio-06 procedura negoziata 
dicembre-07 procedura aperta 
maggio-10 procedura aperta 

Azienda Trasporti di Messina 

2006 procedura aperta 
2008 procedura aperta 
giugno-09 procedura aperta 
giugno-09 procedura negoziata 
2010 procedura aperta 
2012 procedura ristretta 

ASM Rieti S.p.A. 
agosto-12 procedura aperta 
settembre-12 procedura negoziata 

Tiemme S.p.A. 
dicembre-10 procedura aperta 
agosto-13 procedura aperta 

ATAM Reggio Calabria S.p.A. 

novembre-10 procedura aperta 
dicembre-10 procedura negoziata 
aprile-11 procedura aperta 
dicembre-11 procedura aperta 
ottobre-13 procedura aperta 

*in grassetto le gare contestate 

33. Si anticipa fin d’ora, rimandando alle argomentazioni che verranno 
approfondite in sede valutativa, che l’attività istruttoria ha consentito di 
accertare, nelle procedure descritte nella tabella 1, che l’affidamento del 
servizio assicurativo RCA per TPL è avvenuto sempre a favore della 
compagnia storica in assenza di confronto competitivo14. Come si vedrà, il 
quadro probatorio consente di qualificare con certezza la condotta delle parti 
come intesa a partire dal 2010. Di seguito, tuttavia, si analizzeranno i 
comportamenti delle parti relativi a tutte le gare analizzate in istruttoria, 
quindi anche relativamente al periodo antecedente a quello nel quale è stata 
individuata con certezza l’esistenza di un’intesa, per offrire una panoramica 
del contesto scarsamente concorrenziale risalente nel tempo.  

                                           
14 A tale regola fanno eccezione solo due casi, su cui si argomenterà nel prosieguo, relativi a CSTP Salerno 
e ATAM Reggio Calabria. 
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34. A partire dal 2010 è stato accertato un complesso e stabile equilibrio 
collusivo volto, da un lato, a non prendere parte alle procedure ad evidenza 
pubblica espletate dagli enti (clienti o non clienti), essendo spesso esplicita 
l’aspettativa circa l’esito deserto delle stesse, e dall’altro, a fornire la 
copertura a seguito di trattativa bilaterale (quindi in condizione di massimo 
potere negoziale rispetto all’ente obbligato a contrarre) solo degli enti 
storicamente già serviti (c.d. enti in portafoglio). L’esistenza di tali condotte 
emerge: 

a) dall’analisi dei documenti e degli andamenti delle procedure bandite 
dalle aziende TPL coinvolte nel procedimento; 

b) da documenti interni alle compagnie e dalle dichiarazioni rese in 
audizione che illustrano la politica assuntiva delle stesse. 

35. A ciò deve aggiungersi che, come si vedrà, la condotta dev’essere 
qualificata anche alla luce dell’esistenza del Gruppo di Lavoro sul TPL, 
istituito presso ANIA e che verrà descritto in seguito, all’interno del quale le 
parti si sono scambiate informazioni sensibili al fine di coordinarsi sul 
mercato nonché degli altri contatti orizzontali descritti in seguito. 

5.2 Le procedure di affidamento di AMTAB Bari 

36. AMTAB S.p.A. (di seguito AMTAB Bari) gestisce il servizio di TPL 
della città di Bari e ha affidato, nel tempo, i servizi assicurativi RCA a 
Generali (compagnia storica) mediante proroga o procedura negoziata dopo 
aver esperito varie procedure ad evidenza pubblica andate deserte. Nessuna 
compagnia di assicurazione diversa da Generali ha mai partecipato né alle 
procedure di gara né alle successive procedure negoziate15. In particolare, 
prendendo in considerazione anche il periodo antecedente al 2010 (settembre 
2008 – giugno 2012), sono state esperite tredici procedure di affidamento, di 
cui dieci andate deserte e tre in cui ha partecipato solo Generali. In due casi 
(le procedure aggiudicate a Generali nel luglio 2009 e luglio 2011), al fine di 
incentivare la partecipazione delle compagnie, la stazione appaltante ha 
eliminato dai bandi la base d’asta, ma neanche tale tentativo ha attirato nuovi 
competitor. 

                                           
15 Doc. 97. 
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Tabella 2 - Gli affidamenti di AMTAB Bari* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel 
periodo  

Note 

settembre-
08 

procedura aperta Deserta Generali   

ottobre-08 proroga  Generali Premio + 10% 
dicembre-08 procedura ristretta urgente Deserta Generali   
gennaio-09 procedura ristretta urgente Deserta Generali   
gennaio-09 procedura ristretta urgente Deserta Generali   
gennaio-09 proroga  Generali Premio + 23,5% 
giugno-09 procedura ristretta urgente Deserta Generali   
luglio-09 procedura ristretta urgente Aggiudicata alla 

compagnia storica 
(unica offerente) 

Generali No base d’asta 

giugno-10 procedura ristretta 
urgente 

Deserta Generali   

luglio-10 procedura negoziata Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Generali   

maggio-11 procedura aperta Deserta Generali   
luglio-11 procedura negoziata Deserta Generali   
luglio-11 procedura negoziata Aggiudicata alla 

compagnia storica 
(unica offerente) 

Generali No base d’asta 

maggio-12 procedura aperta Deserta Generali   
giugno-12 procedura negoziata Deserta Generali   
* in grassetto le gare contestate 

37. Come emerge dal grafico sotto riportato, l’andamento tecnico della 
polizza RCA di AMTAB Bari risulta in costante miglioramento nel periodo 
considerato. Tuttavia nessuna compagnia diversa da Generali ha mai 
partecipato alle procedure di affidamento.  

38. Si noti che i dati indicati nel grafico fanno riferimento al rapporto S/P 
comunicato formalmente da Generali nella risposta alle richieste di 
informazioni effettuate nel corso della procedura istruttoria. Tali dati, 
tuttavia, sono da considerarsi sovrastimati alla luce di documenti interni, 
reperiti in sede ispettiva, dai quali si evince un rapporto S/P sensibilmente 
inferiore (S/P pari al 51% per l’annualità 30/7/2009 – 30/7/2010 e al 69% per 
il periodo 30/7/2010 – 31/12/2010)16.  

                                           
16 Cfr. doc. 111 pag. 66. 
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Figura 1 – Andamento del rapporto S/P di AMTAB Bari17 
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39. L’approccio di Generali emerge chiaramente sia dalle lettere inviate 
all’azienda di TPL sia dai documenti acquisiti in sede ispettiva: non 
partecipare alle procedure di gara, rendendosi disponibili alla successiva 
trattativa privata18. In particolare, rileva notare la condotta posta in essere da 
Generali in occasione delle procedure bandite nel giugno 2010 e nel luglio 
2011, entrambe deserte e seguite da procedure negoziate aggiudicate alla 
stessa Generali. Nella nota interna predisposta in data 9 giugno 201019, 
Generali valuta la richiesta di rinnovo pervenuta dall’ente che, a fronte del 
positivo andamento tecnico, richiede una riduzione sul premio dell’annualità 
precedente. La compagnia quantifica internamente il premio “equo”, in 
grado cioè di coprire i costi, «comprendendo un caricamento per danno 
catastrofale di euro 150.000 (peraltro assente nelle annualità precedenti)» e 
di assicurare un margine alla stessa del 10 % oltre alle provvigioni agenziali 

                                           
17 Nella presente figura e nelle figure successive che illustrano l’andamento del rapporto S/P delle singole 
aziende di TPL, sono stati messi in evidenza i dati forniti dalla compagnia assicurativa in risposta alle 
richieste di informazioni effettuate nel corso dell’istruttoria. Per ogni periodo contrattuale, inoltre, è stato 
indicato se il contratto stesso deriva dall’aggiudicazione di una gara (G), da una trattativa privata/procedura 
negoziata (TP/PN) o da una proroga o rinnovo contrattuale (P/R). Si osserva che, sebbene fossero stati 
oggetto di richiesta alle parti i dati relativi al rapporto S/P assunto alla base della quotazione nel contratto 
stipulato, le stesse hanno precisato di non disporre, nella grande maggioranza dei casi, di tale dato e hanno 
invece fornito il rapporto S/P calcolato ex post sulla base dell’effettivo andamento del contratto. Rileva, 
inoltre, che in alcuni casi le parti hanno fornito il CoR anziché il rapporto S/P: il dato complessivo risulta, 
pertanto, sovrastimato. 
18 Doc. 111, pag. 11 per la gara di settembre 2008, doc. 1 pag. 116 per la gara di gennaio 2009, doc. 111 
pag. 21 per la gara di giugno 2009, doc. 111 pag. 52 per la gara di giugno 2010, doc. 111 pag. 95 per la gara 
di maggio 2011. 
19 Doc. 111 pag. 53. 



 17 

del 10,50 %, in un valore inferiore del 5% rispetto al premio pagato l’anno 
precedente e propone ad AMTAB Bari il rinnovo alle condizioni in corso, 
non aderendo alla richiesta di riduzione del premio («In mancanza di 
accettazione del Cliente, attendere lo sviluppo della gara e dell'eventuale 
trattativa privata»). A fronte del rifiuto dell’azienda di TPL e della 
successiva gara dalla stessa bandita, Generali, in data 6 luglio 2010, 
predispone un’altra nota interna20 con valutazioni radicalmente difformi da 
quelle effettuate meno di un mese prima. In particolare, il fabbisogno RCA 
viene stimato in un valore superiore al 12% del premio in corso, per cui si 
ritiene di non partecipare alla gara (andata poi deserta) e di richiedere, nella 
successiva procedura negoziata, un premio così maggiorato. 

40. Analoghe dinamiche si ripetono l’anno successivo. In una nota interna 
del 2 maggio 2011, a fronte dei dati che mostrano un significativo ulteriore 
miglioramento dell’andamento tecnico la compagnia propone per il rinnovo 
uno sconto dell’8% del premio in corso21. Lo sconto non viene ritenuto 
congruo da AMTAB Bari che provvede a bandire la gara. Successivamente 
alla pubblicazione del bando, le valutazioni della compagnia mutano 
radicalmente: in una nota interna del 17 giugno 201122, sebbene l’ultimo 
periodo consolidato (7/2009 – 12/2010) presenti un rapporto CoR 
particolarmente positivo (73%), si propone di non partecipare alla gara e, 
qualora chiamati in successiva trattativa privata, di proporre un rinnovo alle 
medesime condizioni in corso.  

41. All’esito deserto della gara, in una nota interna del 7 luglio 201123, si 
suggerisce di proporre in trattativa privata un rinnovo alle medesime 
condizioni, «con un margine per la Compagnia del 10-12 %, con la 
consapevolezza di poter proporre successivamente uno sconto del 5 % 
rispetto al premio in corso». La trattativa viene chiusa alle condizioni della 
polizza in essere, generando perplessità non solo in AMTAB Bari, ma anche 
nell’agente Generali, che rappresenta alla Direzione che «il rapporto S/P 
evidenzia margini di attività, che potevano essere valorizzati in sede di 
quotazione, insieme al riscontro della sensibile diminuzione della frequenza, 
sempre in costante miglioramento» e che «al di là delle considerazioni 
tecniche, vi è anche una questione morale, che in tutta franchezza dott. …, ci 
ha creato in sede di trattativa non pochi momenti di grande imbarazzo di 
                                           
20 Doc. 111 pagg. 51-52. 
21 Doc. 111, pagg. 65-68 e 71. 
22 Con correzioni a mano del Responsabile Servizio Auto di Alleanza Toro (Gruppo Generali), doc. 111, 
pagg. 72-73. 
23 Doc. 111, pagg. 105-106. 
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fronte al nuovo Presidente [di AMTAB Bari]» 24 (enfasi aggiunta). 

 

5.3 Le procedure di affidamento di CSTP Salerno 

42. CSTP Azienda della Mobilità S.p.A.25 (di seguito CSTP Salerno) risulta 
cliente di Navale Assicurazioni S.p.A. (gruppo Unipol) a seguito di 
aggiudicazione di una procedura aperta bandita nel 2007.  

43. Nel periodo tra febbraio 2010 e novembre 2011 CSTP Salerno ha bandito 
sei procedure di affidamento (due procedure aperte e quattro procedure 
negoziate), tutte infruttuose26. Al fine di ottenere una copertura assicurativa 
per il proprio parco automezzi, l’azienda ha via via rimosso dal capitolato 
qualunque vincolo, contrattuale ed economico: già dalla seconda gara (aprile 
2010) è stato rimosso il vincolo della base d’asta e dalla successiva 
procedura negoziata (agosto 2010) è stata lasciata alle compagnie la libertà 
«di quotare il rischio in assenza di vincoli di tipo normativo-contrattuale od 
economico (premio di polizza o franchigia)»27. 

 
Tabella 3 - Gli affidamenti di CSTP Salerno* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel 
periodo  

Note 

gennaio-10 proroga  Unipol  
febbraio-10 procedura 

aperta 
Deserta Unipol   

aprile-10 procedura 
negoziata 

Deserta Unipol no base d'asta 

luglio-10 proroga  Unipol Intervento del 
Prefetto 
Premio + 20% 

agosto-10 procedura 
negoziata 

Deserta Unipol no base d'asta 
richiamo obbligo a 
contrarre 

ottobre-10 proroga  Unipol  
novembre-
10 

stipula di polizze 
singole 

 Allianz L’azienda ha 
acquisito la copertura 
annuale richiamando 
Allianz all’obbligo a 
contrarre sulla base 
dei preventivi emessi 
dal sito Internet 

settembre-11 procedura 
aperta 

Deserta Allianz** no base d'asta 

                                           
24 Doc. 111, pagg. 101-102. 
25 Oggi soggetta a regime di amministrazione straordinaria. 
26 La procedura di aprile 2010 era stata aggiudicata alla compagnia Groupama che ha poi comunicato la 
volontà di non voler più stipulare il contratto. 
27 Doc. 25. 
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Data Tipologia Esito Fornitore del 
servizio nel 
periodo  

Note 

ottobre-11 procedura 
negoziata 

Deserta Allianz** no base d'asta 
richiamo obbligo a 
contrarre 

novembre-
11 

procedura 
negoziata 

Non aggiudicata in 
quanto le offerte 
pervenute sono state 
giudicate 
eccessivamente 
onerose 

Allianz** no base d'asta 

novembre-
11 

stipula di polizze 
singole 

 Fondiaria L’azienda ha 
acquisito la copertura 
annuale attraverso 
l’agenzia di Sassari 

* in grassetto le gare contestate; ** Sempre in virtù dell’unica stipula avvenuta nel novembre 2010 con le 
modalità di cui al rigo superiore, sotto meglio descritte  

44. In seguito all’impossibilità di reperire una copertura assicurativa, CSTP 
Salerno ha effettuato una richiesta on line di preventivi per polizze singole 
ad Allianz e poi, richiamando l’obbligo a contrarre, nel novembre 2010 ha 
stipulato con quest’ultima compagnia. Si noti che tale procedura esula dal 
normale contesto di gara. Agendo attraverso preventivi on line, infatti, CSTP 
si è comportata alla stregua di un privato e ha effettuato una richiesta di 
quotazione a polizza singola basata su una tariffa preventivamente fissata 
dalla compagnia che, a questo punto, ha necessariamente dovuto emettere le 
polizze. Tale modus operandi esula dalle regole dell’evidenza pubblica – che 
prevedono un confronto competitivo nell’ambito di una procedura 
amministrativa – e costituisce un’eccezione anche perché, come si è detto, di 
regola le flotte di autobus sono assicurate attraverso polizze “ a libro 
matricola”. Nel caso di specie, invece, CSTP ha reperito, on line, polizze 
singole. Si noti che tale azione di CSTP, che pur si giustifica alla luce 
dell’impellente esigenza di ottenere una copertura assicurativa al fine di 
assicurare l’esercizio del pubblico servizio, è considerata negativamente da 
Unipol che la descrive nei seguenti termini: «… Purtroppo l’anno scorso è 
intervenuto un intermediario che, forzando il mercato, ha costretto ALLIANZ 
a coprire il rischio con polizze singole consentendo quindi un risparmio 
rispetto alla quotazione UNIPOL di oltre 1 milione di euro»28 (enfasi 
aggiunta). Sul punto merita sottolineare che, per effetto dell’acquisizione del 
servizio assicurativo da Allianz attraverso polizze singole, la predetta 
compagnia è rimasta fornitrice di CSTP per un anno nel corso del quale, 
come emerge dalla precedente tabella, si sono svolte 3 procedure di 
affidamento tutte con esito negativo.  

                                           
28 Doc. 146. 
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45. Analogamente nell’anno successivo, sempre a fronte dell’impossibilità di 
reperire una copertura a libro matricola, CSTP Salerno ha stipulato polizze 
singole con un’agenzia di Fondiaria che, contravvenendo alle norme della 
compagnia che riservano alla Direzione la quotazione dei parchi auto, ha 
assunto autonomamente la flotta. Si noti che, per questo episodio, Fondiaria 
ha revocato il mandato all’agenzia29. 

46. A fronte degli esiti fallimentari delle gare esperite dall’azienda, i dati 
forniti dalle parti nel corso del procedimento mostrano una sinistrosità 
positiva sempre largamente inferiore all’80% nel periodo considerato. 
 
Figura 2 – Andamento del rapporto S/P di CSTP Salerno 
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47. Dai documenti ispettivi emerge l’approccio delle compagnie di totale 
chiusura ai tentativi di affidamento ad evidenza pubblica di CSTP Salerno. 
Per quanto riguarda la compagnia storica, Unipol, si evince la volontà di 
evitare la gara, certa di un suo esito infruttuoso, per poter negoziare 
direttamente con l’azienda in trattativa privata. In una mail interna del 23 
novembre 2011, in merito ai tentativi di affidamento esperiti da CSTP 
Salerno nel 2011, si legge: «…come prevedibile la gara è andata deserta. 
Ieri pomeriggio ho avuto un colloquio telefonico con il DG dell’ente, il quale 
ci chiede - "disperatamente" - di formulare comunque una quotazione, come 
da lettera di invito che qui vi allego. Come potete notare non abbiamo più 

                                           
29 Doc. 168. 
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alcun vincolo di capitolato, tranne la presenza del broker (la cui 
remunerazione è a carico delle compagnie). Credo che a questo punto una 
quotazione vada effettivamente prodotta, entro venerdì 25 novembre p.v., 
come da loro richiesta…»30 (enfasi aggiunta).  
48. Emerge quindi come Unipol, a seguito della gara deserta, abbia potuto 
formulare l’offerta in modo non più definito secondo le clausole del bando, 
bensì secondo le proprie condizioni31. 
49. Si riscontra, invece, dalle altre compagnie parti del procedimento un 
totale disinteresse per l’acquisizione della fornitura del servizio, cercando 
tuttavia di evitare richiami all’obbligo a contrarre da parte delle Autorità. In 
una mail interna di INA del 21 novembre 2011, ad esempio, si legge «so che 
Toro ha preparato lettera con offerta a polizze singole semestrali senza 
indicare il premio. Io lascerei andare avanti loro dando risposta evasiva che 
non ci interessa partecipare alla gara»32 e, ancora, in un’altra mail del 28 
novembre 2011, «Cari colleghi, in riferimento all’oggetto [CSTP Salerno], 
vi anticipo che stiamo predisponendo una comunicazione generica di 
risposta da fornire all’Ente in cui non diamo la disponibilità a fornire 
quotazione e richiediamo ulteriori approfondimenti»33. In una mail interna di 
Fondiaria del 29 novembre 2011, si legge «In relazione alla questione in 
oggetto vi confermiamo che, alla luce del capitolato emanato da CSTP e 
delle informazioni sul rischio che ci sono state fornite, non intendiamo 
presentare alcuna quotazione. A nostro giudizio la ricezione di un 
capitolato, ancorché impostato in forma flessibile, non può determinare 
alcun obbligo di risposta. Se e quando CSTP darà l’avvio ad una vera e 
propria trattativa privata e ci chiederà ufficialmente di presentare un’offerta 
che preveda l’utilizzo dei modelli contrattuali Auto di Fondiaria Sai e 
l’applicazione della tassazione tecnica da noi definita per ogni singolo 
mezzo, ci attiveremo in conformità con gli obblighi di Legge»34.  
 

5.4 Le procedure di affidamento di APS Holding Padova 

50. APS Holding S.p.A., azienda affidataria del trasporto pubblico locale 
urbano ed extra-urbano del comune di Padova, è storicamente cliente per i 
servizi assicurativi RCA di Fondiaria. Anche prendendo in considerazione 

                                           
30 Doc. 123. 
31 Cfr. doc. 123, mail interna del 25 novembre 2011: «Le modifiche da apportare sono numerosissime, 
ritengo sia più conveniente utilizzare le nostre condizioni assicurative allegando qualche precisazione». 
32 Doc. 282. 
33 Doc. 280. 
34 Doc. 257. 
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un periodo antecedente al 2010, nel periodo dicembre 2007 - febbraio 2011 
sono state esperite quattro procedure di affidamento, due aggiudicate a 
Fondiaria - unica partecipante – e due andate deserte.  
 
Tabella 4 - Gli affidamenti di APS Holding Padova* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel 
periodo  

Note 

dicembre-07 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica (unica 
offerente) 

Fondiaria   

gennaio-10 disdetta Fondiaria  Fondiaria   
marzo-10 procedura 

negoziata 
Deserta Fondiaria  No base d’asta 

aprile-10 indagine di 
mercato 

Deserta Fondiaria  No base d’asta 

 Rinnovo   Fondiaria  Premio + 87% 
novembre-
10 

procedura 
negoziata 

Deserta Fondiaria  Alcune società hanno 
presentato istanza di 
partecipazione alla 
procedura ma 
successivamente non 
hanno presentato 
offerta manifestando 
la propria 
disponibilità a 
partecipare ad una 
eventuale procedura 
negoziata 

 
febbraio-11 procedura 

negoziata 
Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Fondiaria  Nessun ulteriore 
partecipante 
nonostante le 
manifestazioni di 
interesse espresse 
nella precedente 
procedura 

* in grassetto le gare contestate 

51. Con riguardo alla sinistrosità, il rapporto S/P per la polizza in corso nel 
2012, come attestato dai dati in possesso della compagnia ed acquisiti nel 
corso degli accertamenti ispettivi, viene quantificato in 51%, mentre le 
polizze dei periodi precedenti hanno un rapporto S/P compreso tra il 28 e il 
75%35. In audizione, l’azienda ha inoltre precisato che la stessa «non ha mai 
avuto problemi per quanto concerne la puntualità nei pagamenti e che i 
capitolati dei bandi sono standard e non presentano clausole particolari»36. 

52. Nonostante l’andamento positivo del rapporto assicurativo e l’assenza di 
base d’asta non risulta alcun interesse delle compagnie ad assumere il rischio 
in questione. Rileva una mail interna di Generali del 2 febbraio 2011 relativa 
                                           
35 Doc. 223. 
36 Doc. 600. 
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alla procedura negoziata del novembre 2010: «Con riferimento alla Gara in 
oggetto, Vi comunichiamo che non intendiamo formulare quotazioni con una 
polizza a libro matricola per tale tipologia di rischio»37.  
 

5.5 Le procedure di affidamento di AMT Catania 
53. L’Azienda Metropolitana Trasporti Catania S.p.A. (di seguito AMT 
Catania) ha affidato i servizi assicurativi RCA per il proprio parco mezzi a 
Fondiaria almeno dal 2005, quando la stessa si è aggiudicata la gara in 
quanto unica partecipante. Nel periodo 2005-2013 (quindi in un periodo più 
ampio rispetto a quello nel quale devono essere collocate le condotte 
contestate) AMT ha esperito otto procedure di affidamento di cui sei andate 
deserte e due aggiudicate alla compagnia storica, unica partecipante e 
fornitrice del servizio senza soluzione di continuità in virtù di numerose 
proroghe.  
 
Tabella 5 - Gli affidamenti di AMT Catania* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel periodo  
Note 

marzo-05 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Fondiaria    

marzo-08 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Fondiaria    

giugno-10 procedura aperta Deserta Fondiaria    
ottobre-10 procedura aperta Deserta Fondiaria    
aprile-11 proroga  Fondiaria   
maggio-11 procedura aperta Deserta Fondiaria    
ottobre-11 proroga   Premio + 40% 
marzo-12 dialogo 

competitivo 
Deserta Fondiaria  No base d’asta 

aprile-12 proroga  Fondiaria  Premio + 22% 
luglio-12 dialogo 

competitivo 
Deserta Fondiaria  No base d’asta 

ottobre-12 proroga  Fondiaria  Premio + 17% 
gennaio-13 procedura aperta Deserta Fondiaria    
* in grassetto le gare contestate 

54. L’andamento tecnico del contratto appare in netto miglioramento nel 
corso del periodo analizzato: in un’analisi interna dell’ottobre 201238, 
elaborata ai fini di quotare l’ultima proroga trimestrale, il CoR viene 
quantificato in: 110,5% nel periodo marzo 2007 – settembre 2011, 82,4% nel 

                                           
37 Doc. 106, CD allegato. Per Unipol cfr. doc. 146, mail interna del 7 aprile 2010, in cui si legge «Solo per 
comunicare che il rischio l’ho visionato nel gennaio del 2008 e, allora, registrava una frequenza del 156%. 
Ovviamente non siamo in alcun modo interessati». Dalla stessa emerge una valutazione aprioristica in 
quanto fondata su dati relativi ad un periodo molto risalente rispetto alla gara. 
38 Doc. 186. 



 24 

periodo ottobre 2011 – aprile 2012; 58,7% nel periodo maggio – agosto 
2012. Con riguardo alle quotazioni dei premi, in un’analisi interna del marzo 
201239, elaborata ai fini di quotare la terza proroga (aprile – ottobre 2012), il 
fabbisogno di premio, considerato anche un guadagno sul rischio del 15% e 
provvigioni del 3%, risulta inferiore di oltre il 6% rispetto al premio in corso. 
Tuttavia, il premio quotato (e poi accettato dall’azienda) viene incrementato 
del 22%. Analogamente, nell’ottobre 2012 il fabbisogno di premio, 
considerato anche un guadagno sul rischio del 15%, viene stimato inferiore 
di circa il 20% rispetto al premio in corso. Ciononostante, il premio di 
proroga proposto risulta aumentato del 17%.  

55. Per quanto riguarda la compagnia storica, è evidente la volontà di 
Fondiaria di non partecipare alle gare, cercando, comunque, di fornire 
giustificazioni sostenibili esternamente: a questo proposito in un appunto 
manoscritto acquisito in sede ispettiva presso l’Ufficio Gare, riferito alla gara 
del dicembre 2010, si legge: «TROVARE SEMPRE MOTIVAZ TECNICA 
NEGATIVA!»40. La copertura assicurativa viene poi comunque fornita ad 
esito di proroga/rinnovo. 

56. Analogamente, in una mail interna del 3 febbraio 2011, in risposta alla 
richiesta di un broker, si legge «informo che siamo già stati coinvolti per tre 
successive gare (6/2010-9/2010-12/2010), riferite alle coperture che 
avranno effetto al 3/2011, alle quali non abbiamo partecipato non 
considerando l'impostazione proposta per i vari casi valida tecnicamente»41 
e, in pari data, «ti confermo che come Fondiaria-Sai e come Milano non 
siamo intenzionati a partecipare né a formulare una quotazione»42. Tutto ciò 
ancor prima che venisse emanato il bando di gara, e, quindi, a prescindere da 
ogni valutazione nel merito. 

57. La documentazione acquisita presso le altre compagnie attesta la comune 
volontà di astenersi dalla partecipazione alle procedure di affidamento 
dell’azienda non cliente. Per Generali, rilevano alcune mail interne, una del 7 
aprile 2011 dove si legge «Per favore senti tu l’agenzia spiegando che 
preferiamo starne fuori»43 e una del 26 settembre 2011: «pur non sapendo se 
a monte vi siano accordi specifici procederemo, naturalmente, in assenza di 
vostre indicazioni contrarie, all'astensione dalla quotazione» (enfasi 

                                           
39 Doc. 221. 
40 Doc. 262. 
41 Doc. 263. 
42 Doc. 264. 
43 Doc. 106, CD allegato. 



 25 

aggiunta)44.  

58. Si noti che, con riguardo a INA, è stato reperito un fax dell’agenzia di 
Catania, che trasmette alla Direzione Generale la documentazione relativa 
alla gara, con appunti manoscritti «e-mail del dr. [Responsabile Servizio 
Auto di Alleanza Toro (Gruppo Generali)]. 11/3/2005 comunicato all'Ufficio 
Gare [sig. …] che l’accordo con GENERALI è di non quotare»45 (enfasi 
aggiunta). 
 

5.6 Le procedure di affidamento di Autoservizi Irpini 

59. Autoservizi Irpini S.p.A. è la società che gestisce il trasporto pubblico 
extraurbano della provincia di Avellino; dal 2009 la stessa ha bandito le gare 
per la copertura RCA anche per la società controllata C.T.I.-ATI S.p.A., che 
gestisce il servizio di TPL urbano (di seguito, per brevità, le due società 
saranno congiuntamente indicate come Autoservizi Irpini). Autoservizi Irpini 
è cliente di Generali almeno dal 2005. 

60. Nel periodo compreso tra il 2008 e il 2013, quindi anche 
antecedentemente al 2010, l’azienda ha bandito 12 procedure per 
l’affidamento dei servizi assicurativi, tutte andate deserte o aggiudicate a 
Generali in quanto unica offerente, con consistenti aumenti di premio.  
 
Tabella 6 - Gli affidamenti di Autoservizi Irpini* 
Data Tipologia Esito Fornitore del servizio 

nel periodo  
Note 

aprile-08 procedura 
aperta 

Deserta Generali   

giugno-08 procedura 
negoziata 

Deserta Generali   

giugno-08 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica (unica 
offerente) 

Generali No base d’asta 
Premio +20% 

marzo-09 procedura 
aperta 

Deserta Generali   

aprile-09 procedura 
aperta 

Deserta Generali   

                                           
44 Doc. 114. 
45 Doc. 283. Per quanto attiene a Unipol, si evidenzia una mail interna del 23 dicembre 2010 dove si 
concorda di inviare all’azienda una lettera basata sul seguente testo pre-redatto: «Oggetto: Gara d'appalto 
dei servizi assicurativi xxxxxx. In riferimento all’oggetto, ci preme informarVi che non ci è stato possibile 
formulare offerta/e valida/e per i Lotti ....  rispetto alla non ammissibilità di offerte che apportino varianti o 
condizioni modificative dei Capitolati e/o siano in aumento sugli importi a base di gara. La situazione 
sinistri dichiarata e l’analisi approfondita delle condizioni tecniche previste nei Capitolati non ci ha infatti 
consentito di accettare integralmente quanto proposto. Nel caso maturino le condizioni per una trattativa 
su basi normative ed economiche diverse, diamo fin d’ora la nostra più ampia disponibilità ad illustrare le 
motivazioni tecniche ed economiche che stanno alla base della nostra decisione, nonché a sottoporVi la 
nostra offerta». Cfr. doc. 146. 
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giugno-09 procedura 
negoziata 

Deserta Generali   

giugno-09 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica (unica 
offerente) 

Generali No base d’asta 
Premio +80% 

aprile-10 procedura 
aperta 

Deserta  Generali   

giugno-10 procedura 
negoziata 

Deserta  Generali No base d’asta 

giugno-10  Rinnovo Generali Premio +30% 
marzo-11 procedura 

aperta 
Deserta Generali   

maggio-11 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica 

Generali Premio +12% 

2012 rinnovo  Generali  
marzo-13 procedura 

aperta 
Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Generali   

* in grassetto le gare contestate 

61. Nei documenti acquisiti nel corso del procedimento emerge la volontà 
della compagnia storica di non conseguire l’aggiudicazione tramite gara, ma 
di partecipare alla successiva trattativa privata una volta che il tentativo di 
gara sia andato fallito, in modo da poter imporre le proprie condizioni.  

62. In una mail interna a Generali del 28 aprile 2011, si legge «la nostra 
posizione sarebbe quella di non andare a Gara e aspettare (fiduciosi) di 
andare a trattativa privata»46 (enfasi aggiunta); nella relazione tecnica si 
legge: «Qualora la gara andasse deserta, e si venisse invitati a partecipare 
alla procedura ristretta o a trattativa privata, si propone il mantenimento 
del rischio per una ulteriore annualità, con un importo pari alla base d’asta 
annuale …»47. Una volta andata deserta la gara, le valutazioni cambiano 
radicalmente in vista della trattativa privata: «…non farei un aumento più 
basso del 20% sulla RCA»48 (mail dell’11 maggio 2011, enfasi aggiunta). 
L’aumento proposto viene successivamente quantificato al 12% (mail del 16 
maggio 2011), sulla base dei medesimi dati dell’andamento tecnico che 
pochi giorni prima avevano suggerito di quotare con importo pari alla base 
d’asta. 

 

5.7 Le procedure di affidamento di STP Otranto 

63. La Società Trasporti Pubblici di Terra d’Otranto S.p.A. (di seguito STP 
Otranto) è affidataria del trasporto extra-urbano nella provincia di Lecce e 
sulle direttrici per Taranto e Brindisi. Date le ridotte dimensioni degli appalti 
                                           
46 Doc. 106, CD allegato. 
47 Doc. 106, CD allegato. 
48 Doc. 106, CD allegato. 
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assicurativi, per l’affidamento di tali servizi l’azienda non è soggetta alle 
norme del Codice degli Appalti che prevedono obblighi di pubblicità e 
comunicazione in ambito sovranazionale. La società è cliente di Unipol da 
oltre 25 anni49; ha proceduto, già prima del 2010 (almeno dal 2007), ad 
effettuare almeno tre procedure di comparazione mediante richiesta scritta di 
preventivi al fine di verificare l’economicità della polizza in corso. Tali 
procedure, che hanno visto coinvolte anche Generali e Fondiaria e non 
prevedevano vincoli economici, sono tutte andate deserte. Stante l’esito di 
tali procedure, l’azienda ha ripetutamente proceduto a rinnovare il contratto 
con Unipol sempre con affidamento diretto, in alcuni casi tentando la 
revisione del premio al ribasso (settembre 2010), visto il buon andamento 
della sinistrosità. Tuttavia, il ribasso non è stato accordato e nel febbraio 
2012, a fronte di una richiesta di rinnovo, la compagnia ha negato la propria 
disponibilità proponendo un nuovo contratto con rialzo del 12%, poi 
accettato dall’ente. 
 
Tabella 7 - Gli affidamenti di STP Otranto* 
Data Tipologia Esito Fornitore del servizio 

nel periodo  
Note 

aprile-07 procedura di 
comparazione Deserta Unipol No base d’asta 

novembre-08 proroga  Unipol  

aprile-09 procedura di 
comparazione Deserta Unipol No base d’asta 

settembre-10 rinnovo  Unipol  

febbraio-12 procedura di 
comparazione Deserta Unipol No base d’asta 

Premio +12% 
* in grassetto le gare contestate 

 

5.8 Le procedure di affidamento di ATC Terni 

64. ATC TPL e Mobilità S.r.l. (di seguito ATC Terni) era l’azienda di TPL 
urbano ed extraurbano della provincia di Terni. ATC è stata interessata da 
una fusione con altre 3 aziende di TPL umbre (APM Perugia, SSIT di 
Spoleto e Ferrovia Centrale Umbra), che ha dato vita a una nuova società 
denominata Umbria TPL e Mobilità S.p.A., operativa dal 1° dicembre 2010. 

65. Fornitrice storica di ATC Terni era INA, sempre ad esito di numerose 
procedure di affidamento in cui non c’è stata la partecipazione di altri 
concorrenti50. In particolare, già prima del 2010 (nel periodo tra il 2006 e il 

                                           
49 Doc. 146. 
50 Già in un verbale del CdA della società del luglio 2004 (doc. 550) si legge «tenuto anche conto dell’esito 
negativo che si viene periodicamente ad avere (nel corrente anno così come in tutti gli anni precedenti) con 
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2010), le quattro procedure bandite non prevedevano una base d’asta, 
consentendo alle compagnie di proporre la quotazione del premio in totale 
libertà. Ciononostante, le stesse sono andate deserte o aggiudicate all’unica 
offerente INA. 
 
Tabella 8- Gli affidamenti di ATC Terni* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel 
periodo  

Note 

maggio-06 procedura aperta Non aggiudicata in 
quanto l’unica offerta 
pervenuta (INA) non è 
stata ritenuta conveniente 

INA No base d’asta 

luglio-06 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica (unica 
offerente) 

INA No base d’asta 

dicembre-07 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica (unica 
offerente) 

INA No base d’asta 

maggio-10 procedura aperta Deserta INA No base d’asta 
* in grassetto le gare contestate 

66. L’andamento del rapporto assicurativo, sulla base dei dati forniti dalla 
stessa INA nel corso del procedimento, risulta nel complesso profittevole 
(S/P sempre al di sotto del 75%) per la compagnia. Ciononostante, nessuna 
compagnia ha mai partecipato alle procedure di affidamento. 

 
Figura 3 – Andamento del rapporto S/P di ATC Terni 
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l’espletamento delle gare di appalto che fanno registrare uno scarso interesse di partecipazione (gare 
deserte o con la presentazione della sola offerta dell’INA Assitalia) ». 
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67. ATC Terni, in audizione, «[ha escluso] la possibilità della presenza di 
clausole problematiche nel capitolato, formulato con modalità “standard”, 
aggiungendo che nessuno ha mai sollevato problemi al riguardo» e ha 
aggiunto che «le informazioni sui sinistri […] sono state allegate ai bandi di 
gara e nessuna compagnia ha richiesto informazioni aggiuntive o 
chiarimenti sulle stesse»51. 
 

5.9 Le procedure di affidamento di FTV Vicenza 

68. FTV Vicenza gestisce il servizio di TPL extraurbano della provincia di 
Vicenza. La società è storicamente servita da INA; tra il 2010 e il 2014 FTV 
ha esperito 8 procedure di affidamento, di cui 3 andate deserte e 5 
aggiudicate all’unica offerente INA. 
 
Tabella 9 - Gli affidamenti di FTV Vicenza* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel 
periodo  

Note 

maggio-10 procedura 
negoziata 

Deserta INA   

giugno-10 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

INA   

maggio-11 procedura 
negoziata 

Deserta INA   

giugno-11 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

INA Premio: + 
30% 

maggio-12 procedura 
negoziata 

Deserta INA   

giugno-12 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

INA   

aprile-13 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

INA   

aprile-14 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

INA   

* in grassetto le gare contestate 

69. Con riguardo all’andamento della sinistrosità, FTV Vicenza in 
audizione52 ha affermato «che l’andamento dei sinistri è sempre stato 
regolare e che comunque, al fine di incentivare la massima partecipazione 
alle procedure di affidamento, la base d’asta è stata di volta in volta fissata 
in misura più che adeguata»; la società ha inoltre rappresentato che la stessa, 

                                           
51 Doc. 593. 
52 Doc. 590. 
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«prima tramite il broker, poi autonomamente (anche sul proprio sito), ha 
messo a disposizione tutte le informazioni necessarie a quotare il rischio e 
comunque non sono pervenute dalle compagnie richieste di delucidazioni. 
Non sono mai stati ravvisati problemi di ritardo nei pagamenti del premio, 
delle regolazioni e delle franchigie». 

 
Figura 4 – Andamento del rapporto S/P di FTV Vicenza 
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70. In merito alla condotta delle compagnie, è esemplificativa una mail 
interna a Unipol del 5 maggio 2010, in cui l’ufficio Enti pubblici e gare - 
Gestione Tecnica scrive alla Direzione Auto: «L’Agenzia […] chiede la 
partecipazione alla gara in oggetto (scadenza 29 05); trattandosi di 
trasporto pubblico saremmo del parere di non presentare offerta, chiediamo 
un Vostro riscontro in merito» e, l’indomani, viene infatti comunicato 
all’agenzia: «Vi comunichiamo che non siamo interessati a presentare 
offerta per la gara in oggetto, non in portafoglio UGF, a causa della 
particolare tipologia del rischio – trasporto pubblico»53 (enfasi aggiunta). 
Come è evidente, la posizione di non partecipare alla procedura prescinde da 
ogni valutazione di tipo tecnico ed è invece legata alla considerazione 
dell’assenza dell’ente tra i clienti di Unipol. 

                                           
53 Doc. 146. 
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5.10 Le procedure di affidamento di AMT Genova 

71. AMT Genova è l’azienda che gestisce il servizio di TPL del comune di 
Genova. Il fornitore storico di servizi assicurativi RCA per il TPL è 
Fondiaria; la compagnia ha acquisito il contratto ad esito di una procedura 
competitiva nel 1999 e da allora è fornitrice del servizio senza soluzione di 
continuità.  

 
Tabella 10 - Gli affidamenti di AMT Genova* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel 
periodo  

Note 

giugno-09 procedura ristretta Aggiudicata alla 
compagnia storica (unica 
offerente) 

 Fondiaria   

2011 Disdetta fondiaria  Fondiaria  
marzo-11 procedura aperta Deserta Fondiaria   
maggio-11 procedura 

negoziata 
Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Fondiaria no base d’asta 
 

agosto-12 creazione di un 
sistema di 
qualificazione 

Iscrizione di 7 
compagnie 

  

ottobre-12 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Fondiaria nessun’altra 
compagnia 
iscritta al sistema 
di qualificazione 
ha presentato 
offerta 

dicembre-13 procedura 
negoziata 

Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Fondiaria nessun’altra 
compagnia 
iscritta al sistema 
di qualificazione 
ha presentato 
offerta 

* in grassetto le gare contestate 

72. L’andamento tecnico dell’affidamento risulta in netto miglioramento nel 
corso del periodo considerato. Sul punto si rileva che i dati forniti dalla 
compagnia nella risposta alla richiesta di informazioni differiscono da quelli 
elaborati dalla compagnia stessa e acquisiti in sede ispettiva. Almeno dalla 
seconda metà del 2011, il contratto risulta, infatti, sicuramente profittevole 
per la compagnia; nell’ambito di un’analisi interna, Fondiaria stima, infatti, il 
CoR del periodo 30 giugno 2011 – 31 agosto 2012 in circa l’80%54. Il CoR 
(Combined Ratio), come è noto, rappresenta il rapporto tra tutti i costi 
sostenuti dalla compagnia e i premi pagati: il valore stimato da Fondiaria 
indica la presenza di margini di profitto per la compagnia di circa il 20%. 

                                           
54 Doc. 184. 
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Figura 5 – Andamento del rapporto S/P di AMT Genova 
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73. AMT Genova, in audizione55, ha rappresentato che gli importi a base 
d’asta garantivano un margine più che adeguato e che «il contesto che 
emerge dall’esito delle gare sembra attestare, al contrario, che Fondiaria 
SAI, oltre a valutare la partecipazione in funzione della profittabilità del 
singolo affidamento, conti sull’assenza di concorrenza e la conseguente 
stabilità del rapporto per realizzare margini, compensando eventuali perdite 
dei periodi più negativi con i benefici di lunghi periodi con un rapporto S/P 
positivo» (enfasi aggiunta). L’azienda ha altresì dichiarato che «nonostante 
l’ampio set informativo reso disponibile nessuna compagnia ha approfondito 
la profittabilità delle gare bandite e che non sono mai pervenute richieste di 
chiarimenti che facessero presupporre che i dati forniti fossero insufficienti» 
e che «i pagamenti sono sempre stati puntuali e [non è] ravvisabile nessun 
elemento che possa incidere sulla profittabilità delle gare». 

74. Con riguardo alla condotta di Fondiaria, rileva notare una mail del 18 
settembre 201256 dell’agente di Genova alla Direzione Generale, in cui si 
esprime sconcerto davanti al rifiuto della Direzione all’iscrizione all’albo dei 
fornitori di AMT Genova. L’agente lo reputa «un atteggiamento 

                                           
55 Doc. 581. 
56 Doc. 160. 
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assolutamente incomprensibile … ad oggi e alle attuali condizioni credo che 
il contratto sia in equilibrio: se invece si tratta del fatto che questa polizza 
ha provocato perdite negli anni passati, credo che l'unico modo di rientrare 
sia quello che è stato fatto, cioè modificare le condizioni di copertura senza 
che questo possa costituire una macchia che il cliente non può lavare in 
nessun modo». 

75. Con riguardo alle altre compagnie, per Generali rilevano due mail 
interne57, una del 12 maggio 2011 («comunichiamo con la presente il nostro 
disinteresse alla partecipazione alla trattativa o ad acquisire quote in 
coassicurazione del rischio per il Lotto Auto con polizza a libro matricola, 
nella fattispecie espressamente richiesta dal capitolato di gara stesso») e 
l’altra del 12 ottobre 2012 («In particolare, per tale rischio, preferiamo 
astenerci dal fornire quotazione tramite polizza a Libro Matricola», enfasi 
in originale), in risposta all’agenzia locale. Come si nota, la decisione 
prescinde da valutazioni di tipo tecnico. 

 

5.11 Le procedure di affidamento di Tiemme 

76. Tiemme è la società che gestisce il servizio di TPL nelle province di 
Arezzo, Grosseto e Siena e nel comprensorio di Piombino. La società è stata 
costituita nel 2010 attraverso il conferimento dei rami d’azienda delle società 
Atm Spa (Piombino), Lfi Spa (Arezzo), Rama Spa (Grosseto) e Train Spa 
(Siena).  

77. Dalla sua costituzione, Tiemme ha bandito 2 procedure di gara, entrambe 
senza base d’asta, che non hanno visto la partecipazione di compagnie 
ulteriori rispetto a Unipol, già fornitrice storica dell’ex azienda di TPL di 
Arezzo. 

 
Tabella 11 - Gli affidamenti di Tiemme* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel periodo  
Note 

dicembre-10 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Unipol no base d’asta 

agosto-13 procedura aperta Aggiudicata alla 
compagnia storica 
(unica offerente) 

Unipol no base d’asta 

* in grassetto le gare contestate 

                                           
57 Doc. 106, CD allegato. 
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78. Con riguardo al rapporto S/P, l’azienda ha affermato in audizione58 che 
l’«andamento è stato senz’altro positivo, almeno per il triennio 2010-2013. 
A conferma di ciò, si rappresenta che nel 2012 si è concordato con Unipol di 
non applicare le franchigie contrattualmente previste a carico di Tiemme nel 
caso in cui il rapporto S/P risultasse inferiore al 65%. Dal 2012, Tiemme in 
ragione di tale andamento positivo del rapporto S/P non ha mai corrisposto 
alcuna franchigia e ciò attesta senza dubbio che il rapporto è stato inferiore 
al 65%. Da una stima effettuata dal broker sulla base dei dati forniti dalla 
compagnia, il rapporto nel 2013 è stato intorno al 30%». L’andamento 
positivo del contratto è mostrato anche dai dati forniti dalla parte nel corso 
del procedimento (S/P sempre inferiore al 60%). L’azienda ha, altresì, 
dichiarato che la stessa «dispone di un set informativo completo con 
riguardo ai sinistri degli ultimi 3 anni; deve pertanto escludersi che la 
mancata partecipazione in gara di altre compagnie sia imputabile a carenze 
informative»; quanto ad eventuali ulteriori problematiche che potrebbero 
aver determinato la mancata partecipazione delle compagnie in gara, 
Tiemme, sempre nel corso dell’audizione, ha rappresentato che nessuno ha 
mai sollevato criticità in merito alla formulazione dei bandi e che l’azienda 
ha sempre pagato regolarmente tutti i suoi fornitori. 

 

5.12 Le procedure di affidamento di ATAM Reggio Calabria 
79. ATAM Reggio Calabria gestisce il servizio di TPL nel comune di Reggio 
Calabria e in comuni limitrofi all’area metropolitana. Fino al 2012 il parco 
veicoli della società è stato assicurato da più compagnie, con scadenze 
diverse per ciascun gruppo di polizze, ad importi comunque simili tra loro. 
In particolare, prendendo in considerazione anche il periodo antecedente al 
2010, fino al 2009 il parco mezzi della società è stato assicurato in parte da 
Aurora (gruppo Unipol), in parte da Milano Assicurazioni (gruppo 
Fondiaria) e, in piccola parte, da SAI (gruppo Fondiaria), ad esito di ripetuti 
rinnovi. Nel 2009 Milano Assicurazioni ha disdetto la polizza e da allora la 
società ha esperito, con scarso successo, numerose procedure di affidamento 
per assicurare quella parte del parco mezzi, mentre per i mezzi assicurati da 
Aurora si è proceduto, fino al 2013, al rinnovo contrattuale. Nel 2013, dopo 
aver proceduto all’allineamento delle scadenze delle varie polizze in essere, 
è stata indetta una gara pubblica per l’affidamento dei servizi assicurativi 
RCA per l’intero parco mezzi, ma alla stessa non sono pervenute offerte 
valide. 

                                           
58 Doc. 583. 
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Tabella 12 - Gli affidamenti di ATAM Reggio Calabria* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel periodo  
Note 

aprile 2010 creazione di un 
sistema di 
qualificazione 

Deserta Aurora 
UNIQA 

Gli autobus di ATAM 
erano assicurati in 
parte con Aurora (a 
seguito di ripetuti 
rinnovi) in parte con 
UNIQA a seguito di 
procedura negoziata. 

novembre-10 procedura aperta 
per 25 autobus 

Deserta Aurora 
UNIQA 

  

dicembre-10 procedura 
negoziata per 25 
autobus 

Deserta Aurora 
UNIQA 

Intervento del Prefetto, 
che ottiene la copertura 
da Allianz 

aprile-11 procedura aperta Deserta Aurora 
UNIQA 
Allianz 

  

giugno-11 rinnovo  Aurora 
UNIQA 
Allianz 

Intervento del Prefetto, 
che ottiene la copertura 
da Allianz 

dicembre-11 procedura aperta Deserta  Aurora 
Allianz  
UNIQA 
 

  

dicembre - 11 procedura 
negoziata 

Aggiudicazione 
a Itas unica 
offerente 

Aurora 
Allianz 
Itas 

 

2012 rinnovo  Unipol 
Itas 

Tutto il parco veicoli è 
stato assicurato con 
Unipol e Itas 

ottobre-13 procedura aperta Deserta     
* in grassetto le gare contestate 

80. Aurora, pur avendo continuato ad assicurare una parte del parco mezzi ad 
esito di ripetuti rinnovi, non ha mai manifestato interesse ad assumere il 
rischio degli altri mezzi né a partecipare alle gare mantenendo, invece, 
esclusivamente i veicoli in portafoglio. 

81. Con riferimento alla posizione di Allianz, deve precisarsi che la stessa 
risulta affidataria (per effetto di una sollecitazione del Prefetto) solo di una 
parte del parco mezzi e per un periodo limitato di un anno.  

82. Con riguardo ad eventuali problematiche che possano aver scoraggiato le 
imprese dal partecipare alle gare, ATAM Reggio Calabria, in audizione, ha 
rappresentato che non sono pervenute dalle compagnie richieste di 
approfondimento e/o integrazione relativamente alle informazioni sulla 
sinistrosità e, per quanto attiene alla formulazione dei bandi, «l’unico 
problema sollevato è stato quello della presenza del broker, puntualmente 
eliminato nei bandi successivi»59. 

                                           
59 Doc. 592. 
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Figura 6 – Andamento del rapporto S/P di ATAM Reggio Calabria 
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5.13 Le procedure di affidamento di CTP Napoli 
83. CTP Napoli gestisce il servizio di trasporto pubblico urbano ed 
extraurbano nelle province di Napoli e Caserta. Il fornitore storico di servizi 
assicurativi RCA per il TPL è stato Generali per un lungo arco temporale 
(dal 1995 al 2011). Anche considerando il periodo antecendente al 2010, a 
partire dal 2009, CTP ha esperito 3 tentativi di gare aperte, tutti andati 
deserti. Già dalla seconda procedura di gara (febbraio 2010), era stata 
inserita la previsione di un meccanismo di garanzia per la compagnia 
assicurativa, parametrando la base d’asta a un numero “presunto” di sinistri e 
inserendo nel capitolato l’obbligo, a fine periodo contrattuale, di operare un 
conguaglio del premio sul numero effettivo dei sinistri; «in altri termini la 
gara era articolata in maniera che, a fine periodo, il premio 
complessivamente corrisposto poteva anche superare la base d’asta, nel 
caso che il numero dei sinistri consuntivati fosse stato superiore a quello 
previsto in sede di espletamento». L’azienda di TPL «ravvisava una sorta di 
preclusione delle compagnie anche a fronte di una procedura di 
aggiudicazione alquanto innovativa rispetto alla prassi – ma di ampia 
garanzia – ed induceva la netta sensazione che da parte delle stesse si 
volesse procedere con ostinazione alla trattativa privata»60. Stante l’esito 
infruttuoso delle gare, CTP ha più volte ottenuto proroghe dalla compagnia 

                                           
60 Cfr. doc.48. 
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storica, a fronte di significativi incrementi dei premi, fino a quando, nel 
2011, è riuscita tramite un broker ad ottenere una copertura da un’agenzia di 
Fondiaria nella forma delle polizze singole61. 

 
Tabella 13 - Gli affidamenti di CTP Napoli* 
Data Tipologia Esito Fornitore del servizio 

nel periodo  
Note 

marzo-09 proroga  Generali premio +20% 
luglio-09 procedura aperta Deserta Generali   
settembre-
09 proroga  Generali premio +20% 

febbraio-10 procedura aperta Deserta Generali   
marzo-10 proroga  Generali premio +25% 
luglio-10 indagine di mercato Deserta Generali  
settembre-
10 proroga  Generali premio +15% 

marzo-11 stipula polizze singole  Fondiaria 

L’azienda ha 
acquisito la copertura 
annuale attraverso 
l’agenzia di Bisceglie 

marzo-12 rinnovo  Fondiaria  marzo-13 procedura aperta Deserta Deserta   
marzo-13 proroga  Fondiaria  * in grassetto le gare contestate 

84. La condotta delle parti è di evitare di fornire quotazioni quando possibile, 
fornendole solo ove costrette e con premi eccessivamente elevati e, come 
tali, inaccettabili dall’azienda di TPL. Con riferimento a Unipol, emerge la 
volontà della compagnia di cercare giustificazioni ad una risposta negativa, 
senza peraltro esprimere valutazioni concrete su una possibile 
quantificazione del premio. Ad esempio, in una mail scritta dall’agenzia di 
Napoli e rivolta all’Ufficio Gare di Unipol del 12 luglio 2010 si legge «Pur 
conoscendo le nostre poli[ti]che assuntive riguardo "l’argomento", ho 
necessità di inoltrarti quanto mi è stato inviato per poter dare sia al broker 
che all’Ente in questione una "risposta ufficiale" proveniente dalla nostra 
Direzione»62. A tale mail seguono mail interne alla Direzione Generale di 
Unipol nelle quali si legge: «Come possono a questi livelli non fare gara 
europea??? Ci avevano già chiesto quotazione nel gennaio 2010. Riesci a 
dare una risposta negativa che non ci crei nessun problema o ci dobbiamo 
far mandare ulteriori informazioni sui sinistri? Ad esempio non indicano il 

                                           
61 Con riguardo a tali polizze, poi rinnovate autonomamente dalla stessa agenzia, Fondiaria le ha definite 
«frutto di una non corretta operatività da parte dell’Agenzia di Bisceglie che ha eluso le Norme Tariffarie 
della Fondiaria-Sai in materia di assunzione dei rischio (norme che accompagnano ed integrano la Tariffa 
RCA e che sono quindi pubblicamente consultabili) che - per parchi veicoli …  - riservano la relativa 
quotazione esclusivamente alla Direzione» e le ha disdette appena possibile, revocando il mandato 
all’agenzia. Cfr. doc. 164. 
62 Doc. 146. 
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numero dei sinistri riservati; non c’è una legenda del tipo sinistro e inoltre 
non sappiamo nulla delle condizioni richieste, massimali/eventuali garanzie 
ard ecc.»; «Dovrebbero fare una gara europea, non la fanno probabilmente 
perché sanno già che andrebbe deserta, e anche probabilmente perché così 
facendo hanno più possibilità di ottenere risposte da parte delle compagnie. 
In caso di invito diretto come sai dobbiamo rispondere, le nostre 
argomentazioni di “non quotazione” non possono però essere di tipo 
procedurale, stante l’assoluta informalità della richiesta, ma di contenuto 
tecnico. Propongo una tecnica dilatoria per posticipare il tempo della 
risposta più avanti possibile, richiedendo ora solo informazioni integrative. 
Se concordate […] fatemi sapere esattamente cosa richiedere» (enfasi 
aggiunta). Alla fine viene espressa una quotazione elevatissima pari a euro 
29.650 lordo e con franchigia fissa per sinistro di euro 1.000 per autobus63.  

 

5.14 Le procedure di affidamento di GTT Torino 

85. GTT Torino gestisce i servizi di TPL urbano, suburbano ed extraurbano 
del comune di Torino. Nel 2011 GTT Torino ha esperito quattro procedure 
ad evidenza pubblica caratterizzate da ampia flessibilità nella quotazione del 
premio e nella formulazione contrattuale, che tuttavia hanno sempre avuto 
esito infruttuoso, rendendo necessarie numerose proroghe a favore della 
compagnia storica INA. 
 
Tabella 14 - Gli affidamenti di GTT Torino* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel periodo  
Note 

marzo-11 proroga  INA  
maggio-11 procedura aperta Deserta INA no base d’asta 
luglio-11 procedura 

negoziata 
Deserta INA no base d’asta 

settembre-11 procedura 
negoziata 

Non aggiudicata in 
quanto l’unica offerta 
pervenuta (INA) non è 
stata ritenuta conveniente 

INA no base d’asta 
richiamo 
all’obbligo a 
contrarre 

settembre-11 proroga  INA  
ottobre-11 procedura aperta Deserta INA no base d’asta 
dicembre-11 proroga  INA  
* in grassetto le gare contestate 

 

86. Come il rappresentante di GTT Torino ha dichiarato in audizione, 
nonostante le aperture volte ad incentivare la partecipazione degli operatori 

                                           
63 Doc. 146. 
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del mercato assicurativo, non c’è stata alcuna partecipazione in gara e ciò 
non sembra addebitabile alla formulazione del bando in quanto «nessuna 
delle compagnie invitate ha proposto modifiche al bando o ha opposto 
motivazioni economiche alla mancata quotazione o, ancora, ha lamento una 
carenza delle informazioni fornite relativamente alla sinistrosità»64.  
 
Figura 7 – Andamento del rapporto S/P di GTT Torino 
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87. Dai documenti acquisiti in ispezione emerge che Generali si è interrogata 
sull’opportunità di partecipare alle procedure indette da GTT, lasciando la 
decisione alla propria controllata INA in quanto fornitrice storica. In 
particolare rileva una mail tra Alleanza Toro, INA e Generali dell’8 
settembre 2011 «Ciao a tutti. Abbiamo ricevuto questa comunicazione da 
GTT. Da quanto riportato sembra che abbiano interessato tutte le primarie 
Compagnie. Dal tenore della lettera [che invoca l’obbligo a contrarre, n.d.r.] 
non ritengo opportuno non rispondere (anche perché su Torino potrebbe 
essere pericoloso per AT [Allenza Toro, n.d.r.]): visto che l'assicuratore in 
corso è INA ritengo sia [il Responsabile Ufficio Gare Ramo danni RCA di 
INA] a doversi muovere; in alternativa mi muoverei come abbiamo fatto in 
passato in AG [Assicurazioni Generali, n.d.r.] con Napoli e Salerno e cioè 

                                           
64 Doc. 344. 
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con una quotazione a rischi singoli e l'indisponibilità al libro matricola 
(dove non c'è obbligo a contrarre). Sarebbe anche il caso, forse, di 
allinearci tutti visto che [il Responsabile Ufficio Gare Ramo danni RCA di 
INA] conosce bene il rischio e ha la disponibilità dei dati»65, cui, pochi 
giorni dopo, segue una mail interna ad INA in cui si legge: «la quotazione 
Auto la manderei per posta, l’ultimo giorno, contando sui proverbiali ritardi 
dei nostri servizi postali»66.  

88. Rileva, altresì, che nel gennaio 2014 GTT, per la prima volta dopo oltre 
dieci anni, è riuscita ad affidare il servizio assicurativo RCA per il TPL 
tramite gara67. Hanno presentato offerta per detta copertura 3 compagnie 
assicurative68 e la gara è stata aggiudicata a un premio inferiore di oltre il 
33% rispetto alla base d’asta e di oltre il 40% rispetto al premio in scadenza. 

 

5.15 Le procedure di affidamento di Azienda Trasporti di Messina 

89. L’Azienda Trasporti di Messina (di seguito ATM Messina) è un ente 
strumentale del Comune di Messina che gestisce il servizio di TPL urbano ed 
extraurbano del territorio comunale. Fondiaria è il fornitore storico dei 
servizi assicurativi RCA almeno dal 2005. Nel periodo antecedente al 2010 
sono state bandite 4 procedure di affidamento, di cui 3 andate deserte e 1 
aggiudicata a Fondiaria quale unica offerente. Le due procedure contestate 
(gara 2010 e gara 2012) sono state aggiudicate alla compagnia storica in 
quanto unica offerente. 
 
Tabella 15 - Gli affidamenti di ATM Messina* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel periodo  
2006 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia storica 

(unica offerente) 
Fondiaria 

2008 procedura aperta Deserta Fondiaria 
2008 rinnovo  Fondiaria 
giugno-09 procedura aperta Deserta Fondiaria 
giugno-09 procedura negoziata Deserta Fondiaria 
2009 rinnovo  Fondiaria 
2010 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia 

storica (unica offerente) 
Fondiaria 

2012 procedura ristretta Aggiudicata alla compagnia 
storica (unica offerente) 

Fondiaria 

* in grassetto le gare contestate 

                                           
65 Doc. 106, CD allegato. 
66 Cfr. doc. 296. 
67 Doc. 575. 
68 Una è stata esclusa per una mera irregolarità formale nella documentazione presentata.69 Doc. 106, CD 
allegato. 
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90. I dati forniti dalla Parte relativi alla sinistrosità dell’azienda, per quanto 
riferiti solo al periodo successivo al rinnovo del 2009, rivelano un rapporto 
con S/P inferiore all’80%. 

 

5.16 Le procedure di affidamento di ASM Rieti 

91. A.S.M. Rieti S.p.A. – Azienda Servizi Municipali (di seguito ASM Rieti) 
è l’azienda che gestisce il servizio di TPL urbano del comune di Rieti. ASM 
Rieti è cliente di Unipol almeno dal 2005; fino al 2011 il rapporto è stato 
portato avanti tramite un considerevole numero di proroghe/rinnovi 
contrattuali con periodici incrementi del premio corrisposto, a fronte di una 
tendenziale diminuzione dei sinistri. Nel 2012 l’azienda ha esperito due 
procedure di affidamento, che, nonostante un rapporto S/P profittevole 
(confronta grafico sottostante), sono andate la prima deserta e la seconda 
aggiudicata a Unipol quale unica offerente.  
 
Tabella 16 - Gli affidamenti di ASM Rieti* 
Data Tipologia Esito Fornitore del 

servizio nel periodo  
agosto-12 procedura aperta Deserta Unipol 
settembre-12 procedura 

negoziata 
Aggiudicata alla compagnia 
storica (unica offerente) 

Unipol 

* in grassetto le gare contestate 

 
Figura 8 – Andamento del rapporto S/P di ASM Rieti 
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5.17 I documenti interni  

92. Nel corso dell’istruttoria sono stati individuati specifici documenti dai 
quali emerge una strategia tesa alla non partecipazione alle gare indette dalle 
stazioni appaltanti. Tale modus operandi delle compagnie è stato confermato 
da alcune dichiarazioni che le parti hanno reso in sede di audizione.  

93. Più nel dettaglio, le condotte delle compagnie verranno di seguito 
classificate in: 

i) scelte di non partecipare alle procedure di affidamento indette da enti 
non clienti, preferendo ciascuna impresa operare solo con gli enti già in 
portafoglio; 

ii) scelte di non partecipare alle gare indette da enti già in portafoglio, 
nella consapevolezza della non partecipazione delle altre compagnie e al 
fine di offrire la copertura assicurativa attraverso negoziazioni bilaterali 
senza alcun confronto competitivo. 

94. Per quel che riguarda il gruppo Generali, rilevano alcune comunicazioni 
interne dalle quali emerge un atteggiamento contrario alla partecipazione alle 
gare in generale a prescindere da approfondimenti tecnici sulla convenienza 
dell’affare.  

95. Con riferimento a AMT Catania, rileva una mail interna Generali del 26 
settembre 2011, già citata, in merito alla richiesta di partecipazione 
all’indagine di mercato svolta da AMT Catania. Tale e-mail esprime la 
visione della compagnia che procede “naturalmente” a non quotare il rischio 
di un ente non in portafoglio. In particolare, in tale documento il 
responsabile Servizio Auto scrive «vi segnalo che la mail per la 
partecipazione alla “indagine di mercato” è stata inviata anche al VDG. 
Pur non sapendo se a monte vi siano accordi specifici procederemo 
naturalmente, in assenza di vostre indicazioni contrarie, all’astensione dalla 
quotazione»69 (enfasi aggiunta).  

96. Più in generale rileva una mail interna a Generali del 2 febbraio 2009 in 
cui, nell’ambito della pianificazione delle “ATTIVITÀ PORTAFOGLIO 
PLURIME – ESERCIZIO 2009” si legge «Bloccare l’assunzione di NUOVE 
polizze plurime; particolare inibizione a flotte di NOLEGGIO, di 
CONSORZI e di trasporto pubblico (AUTOBUS)»70 (enfasi aggiunta). 

                                           
69 Doc. 106, CD allegato. 
70 Doc. 106, CD allegato. 
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97. La strategia sopra descritta è stata confermata da Generali anche in sede 
di audizione. In particolare i rappresentanti del gruppo hanno affermato, con 
riferimento al mercato delle assicurazioni RCA per TPL, che «è interesse 
delle compagnie erogare il servizio agli enti clienti che si conoscono 
storicamente e che richiedono più o meno insistentemente la formulazione di 
offerte e non ricercare altri enti […] c’è un tema di rapporto costi-
profittabilità e, in un mercato come quello di cui trattasi, il gruppo Generali 
non ricerca nuovi clienti anche perché lo studio della documentazione di 
gara genererebbe costi gestionali»71 (enfasi aggiunta). 

98. Con riferimento al gruppo UnipolSai, devono in primo luogo 
evidenziarsi le disposizioni interne, reperite in sede ispettiva, dalle quali 
emerge la volontà di non partecipare alle gare per enti non in portafoglio. 

99. In una mail interna a Fondiaria del 4 ottobre 2011, ad esempio, si 
descrive la politica assuntiva della compagnia che, per il solo TPL (definito 
un mercato “a rischio”), prevede l’indicazione di non quotare a prescindere 
da ogni analisi, diversamente da quanto accade con riguardo agli “Affari 
nuovi” nell’ambito gare ed enti pubblici, per i quali sono previsti una serie di 
accorgimenti per garantire che la quotazione del rischio sia accurata e 
pertinente all’effettiva entità dello stesso.  
100. In particolare nel predetto documento si legge, ad esempio: «in attesa di 
organizzare l’incontro richiesto dai colleghi di Milano, nell’immediato 
proporrei di fornire loro le seguenti indicazioni che dovrebbero rispecchiare 
gli attuali “orientamenti” assuntivi attesi:  
Gare ed Enti Pubblici 
Affari Nuovi 
In mancanza di una reportistica dettagliata sulla sinistrosità pregressa: no 
quotazione. 
Durata pluriennale senza clausola di rescindibilità: no quotazione. 
Qualora fosse necessario uno sconto superiore al 50% (rispetto alla Tariffa 
di riferimento della Compagnia) per rientrare nei limiti previsti dal 
Capitolato (in presenza quindi di un importo a base d’asta troppo esiguo 
rispetto alla nostra tariffa): no quotazione  
Parchi “a rischio” (immondizie, trasporto pubblico ecc.): no quotazione 
Fermo quanto sopra indicato, in caso di quotazione: puntare ad un CoR 
85%»72.  

                                           
71 Doc. 395. 
72 Cfr. doc. 188, p. 1.  
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101. Così come per il gruppo Generali quindi, anche in questo caso la 
strategia della compagnia è la non quotazione degli affari nuovi, ovvero dei 
contratti relativi ad aziende non clienti. È infatti evidente, dal documento 
citato, che per Fondiaria è esclusa la quotazione nel settore RC Auto – TPL a 
prescindere da ogni analisi relativa alla reddittività della polizza 
relativamente agli enti non in portafoglio. Ciò emerge, inoltre, da vari 
documenti interni e risposte a lettere di invito a partecipare a gare d’appalto 
delle stazioni appaltanti oggetto di analisi in cui Fondiaria e Unipol 
rappresentano di non essere interessate alla partecipazione alla procedura di 
affidamento, sulle quali si rinvia a quanto detto supra. 

102. Nello stesso senso, una bozza di circolare congiunta Unipol e Fondiaria, 
che si trova allegata ad una mail interna del 24 settembre 2012, dispone che 
la decisione se partecipare o meno ad una gara sia riservata alla compagnia 
del gruppo che già fornisce l’ente. Le altre compagnie del gruppo devono 
astenersi dal presentare offerta anche laddove la compagnia storica decida di 
non partecipare alla gara73.  

103. La strategia adottata da Fondiaria nell’ambito della partecipazione alle 
gare è indicata in un report denominato “Promemoria attività svolta nel 2011 
da parte di Attuariato Danni e Assistenza Retail”74 che riassume «cosa si è 
fatto nel 2011 e quali sono le linee che stiamo seguendo per il 2012». Nel 
predetto report si legge: «…Contrariamente alle attese, e alle 
preoccupazioni della rete agenziale, i tassi di rinnovo alle nuove condizioni 
sono risultati positivi e genereranno gli utili attesi nel corso del 2012. In 
primis non si sono stipulati nuovi affari, […] Il TPL e Trasporto rifiuti sono 
stati rivisti tutti con aumenti fortissimi […] Non abbiamo partecipato a gare 
d’appalto […]»75 (enfasi aggiunta).  

104. La comune strategia di non partecipare alle gare per nuovi enti non in 
portafoglio era assunta nella consapevolezza che le altre compagnie 
                                           
73 Nella mail si legge: «[omissis]». Cfr. doc, 121, p. 4. Tale disposizione è giustificata, nella circolare, alla 
luce delle «[omissis]». Nella presente versione alcuni dati sono omessi, in quanto si sono ritenuti sussistenti 
elementi di riservatezza o di segretezza delle informazioni. 
74 Doc. 178. 
75 Cfr. doc. 178, che riporta la seguente analisi: « Polizze Libro matricola: lo stato dell’arte […] la 
situazione era molto critica e l’obiettivo che ci si è dato è stato quello di recuperare redditività da subito e, 
contestualmente, porre le basi per migliorare il posizionamento del mercato lavorando sulla competitività 
della tariffa e sui problemi organizzativi e procedurali individuati […]. L’obiettivo è stato quello di 
riportare a reddito il comparto, ovviamente questo si realizzerà solo nel 2012, vista la concentrazione di 
polizze in scadenza nell’ultima parte dell’anno. Nel passato abbiamo acquisito una grande quantità di TPL 
e Trasporto Rifiuti rischi molto difficili da non rinnovare. Per questi rischi è iniziata, sin dal primo 
trimestre del 2011, una politica di gestione tesa ad un significativo incremento dei premi di rinnovo, in 
linea con i fabbisogni tecnici. Tale incremento, proprio perché riferito alle caratteristiche dei rischi, ha 
riguardato solo quegli affari per cui una sana gestione imponeva rivisitazioni al rialzo…». 
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avrebbero fatto lo stesso. 

105. Ciò emerge dal già citato report di Fondiaria inerente l’attività svolta 
nel 2011, in cui si legge «Infine va detto che il mercato nel corso del 2011 ha 
ridotto sia la sua disponibilità nei confronti delle quotazioni di nuovi parchi 
di automezzi rilevanti di dimensioni sia il livello di aggressività nei confronti 
di singole assunzioni di nuovi rischi. La tendenza generale delle Compagnie 
è stata, quindi, quella di valutare ed eventualmente difendere il proprio 
portafoglio. È indubbio che questa situazione ha favorito la rigorosa azione 
di risanamento da noi posta in essere nel corso del corrente anno. Esito di 
questa attività è stato l’incremento del premio medio vicino al 10%, con 
incrementi normalmente in doppia cifra in tutto il sud cui ha fatto riscontro 
una riduzione del portafoglio. A questo si è aggiunto anche un calo del 
denunciato e della frequenza molto importante … che ha caratterizzato tutto 
il mercato ma per il nostro gruppo è stato più sensibile… »76 (enfasi 
aggiunta). 

106. Alla non partecipazione alle gare di enti non in portafoglio corrisponde 
una generale ritrosia alla partecipazione alle gare anche degli enti in 
portafoglio, nella convinzione di acquisire il rischio successivamente, 
partecipando a procedure di affidamento meno rigide e con scarso (se non 
nullo) confronto concorrenziale77. 

107. Nel caso di AMTAB Bari, ad esempio, rileva uno scambio di mail del 6 
luglio 2011 tra l’Agenzia Generali di Bari e la direzione di Generali in cui 
l’agenzia scrive: «ci perviene dall’ufficio gare una manifesta volontà da 
parte dell’Ina Assitalia di partecipare alla trattativa AMTAB tramite la 
locale Agenzia Bari nord. Come per il passato la preghiamo di intervenire 
presso la direzione di quella Compagnia per farli desistere da tale 
proposito. Le ricordiamo che in occasione della gara AMGAS ed altre, 
questa agenzia ha desistito dal partecipare, in quanto i potenziali assicurati 
erano clienti storici della consorella». Generali scrive ad INA «… ricevo 
questa mail dall’agenzia di Bari Centro… naturalmente penso che sia una 
“uscita” della tua Agenzia senza alcun accordo con Voi. La flotta Amtab è 
da sempre assicurata con noi e sulla stessa abbiamo investito molto…»78.  

108. Sempre con riguardo ad AMTAB rileva una mail del 12 luglio 2011 

                                           
76 Doc. 178. 
77 Come si è visto nei documenti citati nel precedenti paragrafi, infatti, le compagnie spesso declinano 
l’invito a partecipare ad una procedura di gara, manifestando al contempo la propria disponibilità per una 
procedura negoziata. Cfr. ex multis doc. 111. 
78 Doc. 106, CD allegato. 
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inviata dall’Agenzia Generali a Generali in cui si legge «vi informiamo che 
la spett. AMTAB il giorno 7/07/2011 ha tenuto una riunione presso l’ufficio 
di Presidenza alla quale, oltre alla scrivente agenzia, hanno partecipato 
UNIPOL, AON, Insurance & Reinsurance brokers e MVD brokering. Nel 
corso di tale riunione è emersa l’impossibilità per trasparenza procedurale, 
di ribadire l’immodificabilità dei capitolati. Fatto presente al Presidente 
l’inconcedibilità dei patti previsti dai Capitolati di gara, si è pervenuti 
all’intesa che il giorno 18/07 sarà presentata una lettera interlocutoria con 
la quale non si formuleranno offerte, fin quando non sarà possibile 
apportare modifiche normative ai capitolati di gara»79 (enfasi aggiunta).  

109. Nello stesso senso si segnala che AMTAB ha indetto, nel maggio 2012, 
una gara, andata deserta, in occasione della quale Toro (società del gruppo 
Generali) scrive a Generali «con estremo rammarico ci asteniamo dal 
formulare un’offerta…»80. 

 

6 I CONTATTI TRA LE IMPRESE 

110. I comportamenti sopra descritti sono condivisi dalle parti nell’ambito 
dell’Associazione Nazionale fra le Imprese Assicuratrici - ANIA. Come si 
vedrà, dagli elementi acquisiti nel corso delle ispezioni emerge che le parti 
hanno avuto numerosi contatti nel corso dei quali sono state scambiate 
informazioni in merito agli andamenti delle gare e ai comportamenti da 
assumere in relazione alle stesse. Tali contatti sono avvenuti nell’ambito di 
un Gruppo di Lavoro attivo in ANIA e formato dai rappresentanti di 
Generali, Fondiaria e Unipol. Le conclusioni tratte da tali contatti sono state 
sedimentate in una circolare ANIA che indica la condotta da seguire nella 
partecipazione alle gare.  

111. La costituzione di un Gruppo di Lavoro formato dalle parti del 
procedimento sui temi delle gare TPL non è stata mai comunicata dalle parti 
nel corso dell’istruttoria ma è emersa in due documenti acquisiti nel corso 
delle ispezioni svolte il 22 novembre 2012. Il primo è una e-mail interna di 
INA del 21 febbraio 201181 dalla quale si evince l’esistenza e la 
composizione del Gruppo di Lavoro sul TPL. In particolare a farne parte non 
sono esperti del settore indipendenti o comunque estranei alle politiche 
aziendali delle compagnie, ma, come si evince dai nominativi, esponenti 

                                           
79 Doc. 106, CD allegato. 
80 Doc. 106, CD allegato. 
81 Doc. 285, p. 1. 
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delle assicurazioni parti del procedimento (Generali, Unipol e Fondiaria) con 
specifici ruoli decisionali nell’ambito delle gare per il TPL.  

112. La predetta mail ha ad oggetto «ai componenti del Gruppo ristretto di 
Lavoro su “Trasporto Pubblico Locale” – resoconto …», e inoltra una mail 
inviata da un rappresentante dell’ANIA al Responsabile Servizio Auto di 
Alleanza Toro (Gruppo Generali), a un funzionario della Direzione Auto di 
Fondiaria e al Responsabile Auto – Flotte di Unipol, nella quale si legge: 
«gentili colleghi, riassumo di seguito gli esiti dell’incontro avvenuto in 
ISVAP fra i rappresentanti di ANIA (… e …) e il rappresentante del gruppo 
di Lavoro TPL [Responsabile Servizio Auto di Alleanza Toro - Generali] 
[…] l’esame degli argomenti sottoposti alle parti – dopo i necessari 
chiarimenti a proposito di: poteri della Vigilanza, di obbligo a contrarre e 
libertà tariffaria … si è dovuto limitare ai punti 2.1 e 2.2 che riporto di 
seguito […]. Invitiamo, quindi i colleghi del Gruppo di Lavoro ristretto a 
formulare le loro osservazioni e controproposte seguendo le linee delle Note 
allegate, …» (enfasi aggiunta). Come si vede, quindi, l’ANIA chiede ai 
rappresentanti del gruppo di lavoro di formulare “osservazioni e 
controproposte”. 

113. Il medesimo tema è trattato in un report redatto dall’allora Responsabile 
Direzione Auto di Fondiaria del 17 ottobre 201182 avente ad oggetto 
«Rapporti con ASSTRA, Esiti dell’incontro del gruppo di lavoro ristretto sul 
trasporto pubblico locale del 17/10/2011» (enfasi aggiunta) da cui si evince 
che, nel corso delle riunioni, si sarebbe svolta un’attività di “scambio e 
concertazione” a partire dal 2010. In particolare si legge: «L’Ania partecipa 
con la dott.ssa […], il Dr. […] ed un Gruppo di lavoro ristretto sul TPL 
formato dai rappresentanti delle Compagnie principalmente interessate alla 
problematica (sostanzialmente Generali: […], Unipol: […] e Fondiaria: 
[…]). A partire da gennaio 2010 si sono susseguiti quattro incontri ed un 
quinto, presumibilmente conclusivo, è previsto per l’inizio del mese di 
novembre. Da tutta questa attività di scambio e di concertazione sono 
emerse molte questioni, prese di posizione e proposte a volte costruttive e 
degne di interesse, a volte del tutto inutili in quanto filosofiche o pretestuose 
o poco realistiche o – a volte – anche illegittime» (enfasi aggiunta). 

114. Le ispezioni svolte presso le sedi dell’ANIA il 30 ottobre 2013 hanno 
confermato l’esistenza, almeno dal 2003, del Gruppo di Lavoro TPL, avente 
ad oggetto la trattazione delle problematiche del settore. In particolare, la 
                                           
82 Doc. 176. 
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responsabile della gestione del gruppo in ANIA, nel corso dell’ispezione, ha 
precisato che «il Gruppo di lavoro TPL, esistente almeno dal 2003, […] Gli 
incontri sono preceduti da scambi di mail, alcune delle quali acquisite agli 
atti, in cui le parti forniscono contributi tecnici in merito alle tematiche del 
settore sollecitate»83 dalle Autorità di settore. I contatti tra i membri del 
Gruppo di Lavoro avvenivano, quindi, sia via mail o telefono84, sia di 
persona. Il Gruppo di Lavoro risulta tutt’ora attivo85. Tuttavia, come si vedrà, 
sono stati reperiti solo documenti probatori di data successiva al 2010. 

115. Dall’analisi delle mail scambiate tra i membri del Gruppo di Lavoro e i 
rappresentanti ANIA è possibile evincere sia la composizione del Gruppo di 
Lavoro sia le date delle riunioni più recenti. Si rileva, inoltre, che i 
rappresentanti di ANIA, espressamente richiesti, non hanno fornito verbali o 
resoconti delle predette riunioni affermando che gli incontri del Gruppo di 
Lavoro non ne prevedevano la stesura. 

116. In merito alla composizione del gruppo di lavoro, lo stesso vede 
costantemente la presenza del Responsabile Servizio Auto di Alleanza Toro 
(Gruppo Generali), almeno dal gennaio 201086. Per Fondiaria, invece, sono 
referenti per il Gruppo di Lavoro sia colui che risulta dalle mail acquisite 
Responsabile Direzione Auto (e ricopre attualmente la carica di 
Responsabile rapporti con le Authority), sia due funzionari del medesimo 
ufficio87. Per Unipol, invece, i referenti sono il Responsabile Persone della 
Vice direzione generale assicurativa Area danni88 e il Responsabile Auto – 
Flotte della medesima Vice direzione generale89.  

117. Per quanto riguarda la ricostruzione delle date degli incontri, alcuni di 
essi avvenivano in occasione di convocazioni ufficiali da parte di Autorità di 
settore o di riunioni con l’associazione di categoria delle aziende di TPL 

                                           
83 Doc. 427, verbale ispettivo ANIA, sede di Roma. 
84 Doc. 427, CD allegato. 
85 Cfr. tra i tanti docc. 431, 449, 452 e 497. 
86 Doc. 176. 
87 Cfr. doc. 471, mail di Fondiaria a ANIA e Generali del 10 maggio 2011: «ciao … [ANIA], chiedo a te e a 
… [Generali] la cortesia di aggiornarci sull’esito dell’incontro e ti confermo che i referenti del mio ufficio 
per queste problematiche sono i colleghi … e …». 
88 Cfr. doc. 472, p. 1; doc. 480, p. 2, avente ad oggetto “Ai componenti il Gruppo di lavoro ristretto sul 
Trasporto pubblico locale - Disponibilità per incontro preparatorio” del 11 ottobre 2011; doc. 486 avente ad 
oggetto e-mail al GDL ristretto sul trasporto pubblico locale – Disponibilità per incontro con ASSTRA in 
ANIA, del 23 settembre 2011. Cfr., inoltre, il doc. 477 in cui la coordinatrice del GDL nel marzo 2012 
chiede ai propri uffici all’interno di ANIA di creare, probabilmente a fini della predisposizione di una 
mailing list, il Gruppo di Lavoro Ristretto su Flotte TPL, in cui vengono inseriti i nomi del Responsabile 
Servizio Auto di Alleanza Toro (Gruppo Generali), del Responsabile Direzione Auto di Fondiaria e del 
Responsabile Persone della Vice direzione generale assicurativa Area danni di Unipol. 
89 Cfr. doc. 173, mail da ANIA ai componenti del GDL ristretto TPL, p. 2. 
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(ASSTRA)90, che costituivano momenti di incontro e scambio di 
informazioni tra le parti del procedimento, sia a margine della riunione sia in 
preparazione della stessa. Si richiama, ad esempio, una mail dalla 
coordinatrice del Gruppo di Lavoro (ANIA) al Responsabile Servizio Auto 
di Alleanza Toro (Gruppo Generali), al Responsabile Persone della Vice 
direzione generale assicurativa Area danni (Unipol) e al Responsabile 
Direzione Auto (Fondiaria) avente ad oggetto “Ai componenti del gruppo di 
lavoro ristretto sul Trasporto pubblico locale - disponibilità per incontro 
preparatorio”. Tale incontro risulta anche dal sistema di prenotazione delle 
sale riunioni ANIA91. Sul punto si richiama anche uno scambio di mail tra 
ANIA, Generali e Fondiaria del 2 novembre 2011 in cui si legge «… 
[ANIA], io [Generali] ci sarò. Ho sentito anche … [Fondiaria] e veniamo 
insieme. Però verso le 16.30-16.45 (causa voli per Torino) dobbiamo partire 
per l’aeroporto»92. 

118. Gli incontri di cui si ha conoscenza ai quali hanno partecipato i 
componenti del Gruppo di Lavoro sono avvenuti nel gennaio 201093, nonché 
il 27 gennaio 201194, il 16 maggio 201195, il 29 settembre 201196, il 17 
ottobre 2011 97e il 24 novembre 201198.  

119. I contatti tra le parti sono proseguiti, sempre nell’ambito della 
partecipazione al Gruppo di Lavoro TPL, fino ad almeno marzo 2013 in 
occasione della partecipazione di ANIA alle pubbliche consultazioni indette 
dall’AVCP sulle problematiche in tema di gare per servizi assicurativi. Si 
veda, ad esempio, la mail dalla coordinatrice del gruppo al Gruppo di Lavoro 
TPL del 10 settembre 2012 in cui ANIA chiede ai componenti del Gruppo di 
Lavoro di «segnalarci il maggior numero di casi concreti di forniture di 
servizi assicurativi particolarmente difficili quanto al pagamento del premio 
e delle franchigie, delle ATPL e di altri Enti pubblici […] segnalarci casi di 
flotte “patologiche” (con dati su frequenze e costi medi particolarmente 
gravi) del TPL (e se è possibile di altri enti) disponendo ANIA solo di dati 
                                           
90 Doc. 427, CD allegato. 
91 Doc. 527. 
92 Doc. 427, CD allegato. 
93 Docc. 176. Come si vedrà dai documenti ispettivi agli atti risulta una riunione del GDL il 12 gennaio 
2010. Si osserva fin d’ora, rimandando a quanto si argomenterà infra, che una sola delle parti (UnipolSai) 
nega l’esattezza di tale data affermando che la prima riunione del GDL debba essere datata al 12 gennaio 
2011. Tale obiezione non è però rilevante alla luce dell’esistenza di altri documenti dai quali emerge che le 
riunioni del GDL risalivano almeno al 2010. 
94 Doc. 471. 
95 Doc. 471. 
96 Docc. 486 e 500. 
97 Docc. 480-483. 
98 Doc. 528. 
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aggregati per provincia» (enfasi aggiunta)99.  

120. Dai documenti ispettivi risulta che a tale richiesta ha risposto Fondiaria 
per iscritto100, mentre Unipol è stata sollecitata ad una risposta telefonica. 
Emerge, infatti, che la coordinatrice ANIA del Gruppo di Lavoro scrive al 
rappresentante Unipol del Gruppo di Lavoro « …, potremmo sentirci solo 
due minuti su set informativo e flotte “patologiche”?»101.  

121. Le parti hanno inoltre avuto ulteriori contatti sulla tematica in occasione 
del convegno annuale ASSTRA del 13 novembre 2012. In particolare, in una 
mail inviata da ANIA al rappresentante Unipol del Gruppo di Lavoro si 
legge «anche durante il Convegno … abbiamo insistito in particolare sulle 
cause e sui necessari rimedi delle gare deserte per l’assegnazione dei servizi 
assicurativi del TPL e non solo…»102 (enfasi aggiunta). 

122. In merito alle tematiche affrontate dal Gruppo di Lavoro, stante 
l’assenza di verbalizzazione degli incontri e dei frequenti contatti tra ANIA e 
i componenti con modalità informali, dai documenti acquisiti si desume che 
le stesse sono relative alle criticità del settore, alla fornitura di giustificazioni 
ai comportamenti delle compagnie che non partecipano alle gare e, più in 
generale, ai comportamenti delle parti nell’ambito della partecipazione alle 
gare. 

123. Ciò emerge, in particolare, da una mail interna a Fondiaria del 21 
novembre 2011, avente ad oggetto “Gara RC Auto lm CSTP – Procedura 
negoziata” in cui si inoltrano i documenti di gara di CSTP e si danno 
indicazioni in merito alla non quotazione del rischio, precisando che «invio 
la presente anche all’attenzione del dr. … [Responsabile Direzione Auto di 
Fondiaria e rappresentante di Fondiaria nel Gruppo di Lavoro] – che ci legge 
in copia – in quanto in questo periodo impegnato in ania nella verifica dei 
comportamenti del mercato nei confronti di queste tipologie di rischi»103 
(enfasi aggiunta). L’interessamento di ANIA al tema delle gare deserte e 
delle giustificazioni addotte dalle parti risulta altresì evidente in una mail 
inviata dall’ANIA stessa a INA nella quale si chiedono notizie in merito alla 
non partecipazione alle procedure di gara bandite da GTT Torino, 
ipotizzando che il problema possa essere legato alla formulazione del bando 

                                           
99 Doc. 427, CD allegato. 
100 Doc. 153. 
101 Doc. 427. 
102 Doc. 447. 
103 Doc. 257. 
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di gara e, in particolare, alla presunta presenza di lotti inscindibili104. In 
realtà dai documenti di gara emerge che il bando, particolarmente flessibile 
nella sua formulazione, prevedeva altresì lotti distinti105. 

124. Uno specifico tema sul quale le parti del procedimento si sono 
confrontate nell’ambito del Gruppo di Lavoro attiene all’interpretazione 
dell’obbligo a contrarre di cui all’art. 132 CAP106; detto obbligo è stato, 
infatti, più volte invocato dalle stazioni appaltanti al fine di indurre le 
compagnie assicurative a formulare la propria offerta nell’ambito delle 
procedure di affidamento espletate107. 

125. Tale norma, non pronunciandosi espressamente sull’operatività 
dell’obbligo a contrarre nell’ambito delle gare ad evidenza pubblica, ha 
creato uno spazio di incertezza che le compagnie assicurative hanno colmato 
attraverso un’interpretazione restrittiva poi formalizzata nella circolare 
inviata da ANIA alle imprese esercenti le assicurazioni auto il 2 agosto 2012, 
avente ad oggetto “Affidamenti pubblici di servizi assicurativi r.c. auto e 
obbligo a contrarre – Parere del gruppo consultivo legale”108.  

126. Nella circolare si specifica che, in presenza di procedure ad evidenza 
pubblica basate sulle regole del Codice degli Appalti (a cui le stazioni 
appaltanti sono tenute per legge), non opererebbe l’obbligo a contrarre a 
carico delle imprese ex art. 132 CAP. In particolare nella circolare si legge: « 

a) in caso di procedura di gara aperta non sussiste alcun obbligo per le 
imprese assicuratrici di presentare un’offerta; le imprese interessate 
sono libere di farlo e in questo caso, se la stazione appaltante ne 

                                           
104 Doc. 299. 
105 Cfr. par. 5.13. 
106 L’art. 132 CAP prevede che «le imprese di assicurazione sono tenute ad accettare, secondo le condizioni 
di polizza e le tariffe che hanno l’obbligo di stabilire preventivamente per ogni rischio derivante dalla 
circolazione dei veicoli a motore e dei natanti, le proposte per l’assicurazione obbligatoria che sono loro 
presentate […]. Le imprese di assicurazione possono richiedere che l’autorizzazione sia limitata, ai fini 
dell’assolvimento agli obblighi derivanti dal comma 1, ai rischi derivanti dalla circolazione di flotte di 
veicoli a motore o di natanti…». Sul fronte tariffario l’art. 35 del CAP stabilisce che «Nella formazione 
delle tariffe l’impresa calcola distintamente i premi puri ed i caricamenti in coerenza con le proprie basi 
tecniche, sufficientemente ampie ed estese ad almeno cinque esercizi. Ove tali basi non siano disponibili, 
l’impresa può fare ricorso a rilevazioni statistiche di mercato. Per i rischi che, per le loro caratteristiche, 
non possono essere ricondotti ad alcuna delle tariffe stabilite dall’impresa, questa può avvalersi, ai fini 
della conoscenza degli elementi statistici necessari per la determinazione del premio puro, delle 
informazioni in possesso di uno o più organismi costituiti tra le imprese esercenti l’assicurazione 
obbligatoria autoveicoli, i quali sono tenuti a fornire gli elementi richiesti. Le disposizioni di cui al comma 
2 si applicano anche per i rischi che presentano, per qualsiasi causa soggettiva od oggettiva, carattere di 
particolarità o di eccezionalità rispetto a quelli stabiliti dall’impresa». 
107 Cfr. le comunicazioni di CSTP Salerno relative alle procedure negoziate del settembre 2010 e 
dell’ottobre 2011 (allegato al doc. 369) e la comunicazione di GTT Torino relativa alla procedura negoziata 
del settembre 2011 (doc. 74, CD allegato). 
108 La circolare ANIA è presente in vari documenti, tra i tanti si veda il doc. 175. 
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seleziona una come migliore, l’impresa offerente è obbligata a stipulare 
il contratto;  

b) In caso di procedura ristretta, le imprese assicuratrici sono libere di 
presentare o meno la richiesta di partecipazione; qualora vi provvedano 
e vengano quindi invitate dalla stazione appaltante (essendo in possesso 
dei requisiti di qualificazione previsti dal bando) esse restano comunque 
libere di presentare o no la propria offerta. Anche in questo caso, 
qualora l’offerta presentata sia selezionata come migliore dalla stazione 
appaltante, l’impresa offerente è obbligata a stipulare il contratto; 

c) In caso di procedura negoziata (con o senza previa indizione della gara) 
le imprese assicuratrici individuate dalla stazione appaltante e invitate a 
negoziare sono libere di presentare o meno la propria offerta. Se 
un’impresa la presenta ed è selezionata, essa è obbligata a stipulare il 
contratto». 

127. Secondo l’ANIA «L’unica fattispecie in cui appare sostenibile che le 
imprese assicuratrici siano effettivamente obbligate a presentare offerta è 
quella, affatto particolare, della CSTP Salerno, che, alla fine dei precedenti 
e infruttuosi tentativi, ha invitato le imprese a quotare liberamente il rischio, 
vale a dire a rendere note quali fossero le loro condizioni contrattuali e di 
premio relative a determinati rischi, rinunciando quindi ad ogni tentativo di 
definire unilateralmente non solo il prezzo del servizio, ma anche il 
contenuto del contratto. È di tutta evidenza, infatti, che, operando in tal 
modo, l’Ente pubblico si comporta come un qualsiasi cliente privato che 
chieda all’assicuratore una copertura di rischi derivanti dalla circolazione, 
secondo la tariffa e le condizioni contrattuali da quest’ultimo liberamente 
predisposte, con il conseguente obbligo a contrarre ex art. 132, comma 1, 
del CAP».  

128. Tale interpretazione non risulta in linea con quella fornita dall’IVASS 
che ritiene, invece, che l’art. 132 si applichi anche per le flotte di veicoli. Si 
ricorda, infatti, che l’IVASS ha partecipato alla pubblica consultazione 
indetta dall’AVCP (oggi ANAC) in merito alle problematiche esistenti nel 
settore delle gare per i servizi assicurativi, affermando che «l’art. 132 del 
Codice delle Assicurazioni (nel seguito: CdA) stabilisce l’obbligo per le 
imprese di accettare le proposte assicurative loro presentate nel rispetto 
delle condizioni di polizza e delle tariffe che le stesse hanno l’obbligo di 
predisporre preventivamente per tutti i rischi derivanti dalla circolazione dei 
veicoli a motore e dei natanti. L’art. 35 CdA consente all’impresa, per i 



 53 

rischi che per loro caratteristiche non possono essere ricondotti ad alcuna 
delle tariffe prestabilite o che, per qualsiasi causa oggettiva o soggettiva, 
presentano carattere di particolarità o eccezionalità, come nel caso 
dell’assicurazione di flotte di veicoli, di procedere ad una tariffazione ad 
hoc, di volta in volta ed in relazione alle peculiarità del caso. Si tratta 
pertanto di rischi che, pur nella permanenza dell’obbligo a contrarre ex art. 
132 CdA, sono sottratti dal correlato obbligo di preventiva predisposizione 
della tariffa, potendosi riservare la direzione dell’impresa una tariffazione 
ad hoc, sulla base di una valutazione complessiva delle caratteristiche dei 
singoli rischi» (enfasi aggiunta)109. L’obbligo a contrarre sussiste, quindi, 
anche per le polizze a libro matricola, sebbene in questo caso – a differenza 
delle polizze singole – non vi sia un «obbligo di preventiva predisposizione 
della tariffa, potendosi riservare la direzione dell’impresa una tariffazione 
ad hoc, sulla base di una valutazione complessiva delle caratteristiche dei 
singoli rischi». In sede di parere fornito ai sensi dell’art. 20, comma 4, della 
legge n. 287/90 l’IVASS, con riferimento ai rischi RCA per il TPL, ha 
confermato che « […] si tratta di rischi sottratti all’obbligo di preventiva 
determinazione delle relative tariffe, permanendo tuttavia l’obbligo a 
contrarre di cui all’art. 132 del Codice delle Assicurazioni »110. 

129. L’IVASS, pur non pronunciandosi espressamente in merito 
all’operatività dell’obbligo a contrarre nell’ambito delle procedure ad 
evidenza pubblica, afferma che lo stesso operi ogni qual volta le compagnie, 
a fronte di una richiesta di quotazione di un rischio relativo ad una flotta di 
veicoli, siano libere di offrire il premio che ritengono congruo rispetto alla 
copertura richiesta111.  

130. Dagli accertamenti istruttori svolti è risultato che le parti hanno 
espresso la preoccupazione di essere chiamate al rispetto dell’obbligo a 
contrarre. In una mail interna a Fondiaria del 14 novembre 2011 si legge, 
infatti, «faccio seguito al colloquio telefonico appena intercorso tra noi per 
confermarti che, nel contesto di uno scambio di opinioni informale con 
l’Ania è emerso il serio pericolo che le Compagnie vengano richiamate con 
decisione ad ottemperare all’obbligo a contrarre rispetto ai parchi autobus 
urbani. Come è noto, infatti, queste flotte incontrano crescenti difficoltà ad 

                                           
109 Cfr. documento di consultazione ISVAP del settembre 2012 disponibile all’indirizzo internet 
http://www.avcp.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/ConsultazioniOnLine/_consultazioni/_allegatoCon
sultazione?idAllegato=793c30b10a7780a501b29ce0a9ceaeab.  
110 Cfr. Parere IVASS doc. 709, p. 1. 
111 Si precisa che la Determinazione n. 2 del 13 marzo 2013 adottata dall’allora AVCP ad esito delle due 
consultazioni pubbliche effettuate non contiene riferimenti alla nozione di obbligo a contrarre. 
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ottenere quotazioni sul mercato (gli ultimi casi che mi sono stati segnalati 
sono quelli di Torino e Salerno) e la problematica è all’attenzione 
dell’Autorità di Vigilanza, che non potrà non intervenire»112. 

131. Dai documenti agli atti è emerso che le compagnie iniziavano a nutrire 
dei dubbi in merito all’operatività dell’obbligo a contrarre e 
all’interpretazione dell’art. 132 CAP113.  

132. Con riferimento a Generali-INA, si segnala, ad esempio, una mail 
interna del 26 novembre 2010, inviata in occasione di una gara indetta da 
CSTP, in cui si legge: «considerando che non fanno riferimento ad obbligo a 
contrarre e/o a interruzione di pubblico servizio, ma solo richiedono una 
“proposta migliorativa” direi di non rispondere visto che abbiamo già 
assolto i nostri doveri»114. Da tale mail sembra evincersi che Generali, 
all’epoca, ritenesse esistente un obbligo a contrarre per le polizze a libro 
matricola in sede di trattativa privata115.  

133. Con riferimento, invece, alla posizione di Unipol e di Fondiaria, si 

                                           
112 Cfr. doc 171, p. 1. 
113 Tra i tanti documenti  da cui emergono le difficoltà interpretative delle parti sull’obbligo a contrarre si 
vedano INA su GTT Torino, cfr. doc. 297, e-mail a Ufficio Legale del 12 settembre 2011 «Ti chiedo un 
parere in merito alla possibilità di astenerci dal fornire quotazione e sui rischi di tale presa di posizione 
alla luce del tenore della lettera inviata dall'Ente»; Unipol in risposta a una richiesta di quotazione di 
Riviera Trasporti, e-mail del 10 marzo 2011, doc. 131 «In accordo con riviera trasporti la data della 
consegna dell’offerta viene spostata al giorno 16 marzo alle ore 13, mantenendo immutate le modalità di 
presentazione della offerta, previste nella lettera di invito. Inoltre mi afferma dell'esistenza dell'obbligo a 
contrarre e quindi di presentare quotazione. A fronte di ciò come agiamo?» (sottolineatura in originale); 
Unipol, doc. 123, e-mail interna del 15 novembre 2011 «Importante: se decidiamo di non partecipare alla 
gara occorre riscontrare l'Ente in modo convincente ed articolato, con motivazioni sostenibili anche in 
sede Isvap e Antitrust, che come sappiamo sono pronte ad eccepirci l'elusione dell'obbligo a contrarre. In 
questo caso, fatemi avere per tempo la bozza della comunicazione, che vorrei condividere con voi prima 
della sua formulazione»; ancora Unipol, doc. 138, e-mail interna del 16 aprile 2012, «In sostanza, in caso di 
Gara andata deserta e di conseguente necessità di una "seconda chiamata", non solo non deve essere 
prevista una base d’asta ma deve anche essere consentita una totale libertà da parte delle imprese di 
partecipare con le loro Condizioni di Assicurazione (senza che ciò possa portarle all’esclusione della 
Gara). Solo a questa condizioni è operante l’obbligo a contrarre a carico delle imprese stesse»; Generali, 
doc. 114, e-mail interna di marzo 2012 su richiesta di quotazione in trattativa privata EAV Bus tramite 
broker: «È un semplice invito, senza richiamo di obbligo a contrarre. Risponderei semplicemente che non 
siamo interessati»; Fondiaria, doc. 257, e-mail interna del 29 novembre 2011 «Alla luce del capitolato 
emanato da CSTP e delle informazioni sul rischio che ci sono state fornite, non intendiamo presentare 
alcuna quotazione. A nostro giudizio la ricezione di un capitolato, ancorché impostato in forma flessibile, 
non può determinare alcun obbligo di risposta. Se e quando CSTP darà l'avvio ad una vera e propria 
trattativa privata e ci chiederà ufficialmente di presentare un'offerta che preveda l'utilizzo dei modelli 
contrattuali Auto di Fondiaria Sai e l’applicazione della tassazione tecnica da noi definita per ogni singolo 
mezzo, ci attiveremo in conformità con gli obblighi di Legge». 
114 Doc. 106, CD allegato. 
115 Tale visione sembra ora mutata e in sede di audizione Generali ha chiarito che «a parere di Generali, 
non sussiste alcun obbligo a contrarre nei casi di richiesta di assicurare con la modalità libro matricola, 
anche in presenza di forme di aggiudicazione a trattativa privata con condizioni economiche e normative 
aperte. Il dott. […] precisa che l’obbligo a contrarre sussiste solo per la richiesta di stipulazione di polizze 
singole», doc. 395. 
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segnala, ad esempio, una mail interna ad Unipol del 15 ottobre 2010 in cui si 
legge: «per i noti vincoli normativi, abbiamo preso la decisione di 
partecipare alla gara …»116. Da questa mail sembrerebbe emergere 
un’interpretazione che contempla l’attivazione dell’obbligo a contrarre anche 
in sede di gara117. 

134. Nel presente procedimento desta particolare interesse l’iter che ha 
condotto alla redazione della sopra citata circolare, a prescindere dalla 
correttezza o meno dell’interpretazione in essa fornita che non rileva ai fini 
delle contestazioni mosse nel presente procedimento. 

135. I documenti acquisiti in sede ispettiva dimostrano, infatti, che, in 
seguito alle lamentele di svariati enti che invocavano l’obbligo a contrarre di 
cui all’art. 132 del CAP, in quanto non riuscivano ad ottenere un’offerta in 
gara per la polizza RC auto per il TPL, le compagnie, attraverso ANIA, si 
sono attivate per pervenire ad una comune interpretazione del predetto 
obbligo che non determinasse, per loro, alcun vincolo a presentare offerta in 
sede di gara.  

136. La circolare è il frutto di un lavoro comune dei rappresentanti delle parti 
del procedimento condotto all’interno del Gruppo di Lavoro TPL costituito 
in ANIA e sopra descritto. 

137. In particolare, nel verbale di accertamento ispettivo presso la sede 
ANIA di Roma, il rappresentante dell’ufficio legale di ANIA, che si è 
occupato, tra gli altri, della redazione della circolare, ha precisato che «la 
stessa è stata redatta per rispondere alle preoccupazioni delle imprese 
assicurative che, sempre più spesso, si sono viste sollecitare dalle aziende 
TPL e da Organismi pubblici (Prefetto, ISVAP) ad assumere rischi 
assicurativi sulla base dell’applicazione dell’obbligo a contrarre (come nel 
caso di CSTP). La predisposizione della circolare è stata effettuata anche 

                                           
116 Doc. 146.  
117 In sede di audizione Unipol e Fondiaria hanno affermato che l’obbligo a contrarre: « è correlato a 
determinati obblighi di rendere pubbliche le condizioni di polizza. Quest’obbligo sussiste pertanto, solo nel 
caso in cui non siano previsti vincoli normativi e economici … Il dott. … afferma che l’obbligo a contrarre 
scatta nel momento in cui la compagnia è libera di fissare condizioni normative ed economiche. Ciò può 
sussistere sia nella procedura di gara che nell’ambito della trattativa privata. Il dott. … soggiunge che 
l’obbligo a contrarre nasce in relazione all’RC auto per il privato cittadino e non è pensato specificamente 
per le procedure di evidenza pubblica. Le compagnie sono obbligate a rendere pubbliche sia le tariffe che 
le condizioni di polizza per singolo autobus». In quest’ottica, in sede di audizione è stato dalle parti 
precisato che «l’ambito di applicazione dell’obbligo a contrarre è stato un tema trattato da ANIA 
pervenendo ad un punto riflesso nella circolare ANIA del 2012, in base alla quale in nessuna procedura di 
gara sussiste l’obbligo a contrarre». Dalle prime interpretazioni di Unipol e Fondiaria è quindi escluso 
l’obbligo a contrarre in sede di gara. Successivamente, nella stessa audizione, le parti hanno affermato: «che 
l’obbligo a contrarre è immaginabile solo con riferimento al singolo veicolo» Doc. 413. 
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sulla base delle elaborazioni e degli studi svolti in occasione della pubblica 
consultazione promossa dall’AVCP sul tema delle gare sui servizi 
assicurativi nel 2012»118. 

138. Prima della circolare del 2012 l’ANIA era intervenuta attraverso una 
circolare, su sollecitazione dell’ISVAP, per rappresentare alle imprese la 
critica situazione di CSTP Salerno. Come si vede dal testo della circolare, la 
stessa richiama le imprese al rispetto dell’obbligo a contrarre, rilevando al 
contempo che lo stesso si applica solo alle condizioni stabilite dalle 
compagnie. Tale circolare costituisce, pertanto, una prima anticipazione delle 
argomentazioni che verranno sviluppate successivamente nella nota circolare 
del 2 agosto 2012.  

139. Nella circolare di cui trattasi si legge: «l’azienda CSTP ha indirizzato 
all’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, all’ISVAP e all’ANIA 
una comunicazione con la quale segnala che la procedura aperta indetta 
dall’Azienda stessa per il reperimento di coperture rc auto della propria 
flotta di autobus è andata deserta per l’assenza di offerte e che pertanto è 
stata avviata una procedura negoziata … mantenendo la stessa impostazione 
di gara. […] Rammentiamo a riguardo che, in presenza di invito ad una 
negoziazione privata sussiste in ogni caso per le imprese rc auto la 
necessità e l’urgenza di rispettare l’obbligo a contrarre fissato “ex lege” e 
rafforzato da un severo impianto sanzionatorio, formulando offerte 
contrattuali ed economiche per l’assicurazione rc auto degli autobus della 
CSTP, alle condizioni di contratto e di prezzo liberamente predisposte e 
valutate da ciascuna impresa in funzione delle informazioni relative 
all’andamento del rischio rese disponibili dall’Azienda richiedente»119 
(grassetto in originale, n.d.r.). La circolare è firmata dai funzionari di ANIA 
che si sono occupati del Gruppo di Lavoro TPL.  

140. In sede ispettiva sono state acquisite sia le varie bozze della circolare 
del 2012 sia le prove dei contatti tra la direzione legale e la coordinatrice del 
Gruppo di Lavoro TPL. In particolare, a quest’ultima erano pervenute, prima 
dell’emanazione della circolare, varie istanze sia da parte dell’ISVAP sia 
direttamente dalle stazioni appaltanti, che segnalavano gare deserte. In 
occasione di tali sollecitazioni l’ANIA ha verificato la fondatezza delle 
stesse presso le compagnie studiando anche modalità di intervento al fine di 
tutelare queste ultime. 

                                           
118 Doc. 427. 
119 Doc. 465. 
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141. In una mail del 23 novembre 2011 interna ad ANIA inviata dalla 
coordinatrice del Gruppo di Lavoro al Direttore Centrale Auto e per 
conoscenza all’ufficio legale si legge: «per completare il quadro degli 
appalti pubblici di servizi assicurativi. Anche l’ISVAP è intervenuta di nuovo 
recentemente per chiedere conto delle mancate offerte alla gara/trattativa 
privata indetta dall’Azienda di TPL di Torino, e le imprese mi risulta 
abbiano motivato la mancanza di quotazione con l’insufficienza dei dati 
forniti dall’Azienda sulla sinistrosità pregressa […]. Anche sulla flotta di 
autobus di Salerno c’è una criticità in corso»120. Relativamente alle 
procedure indette da GTT Torino, è opportuno precisare che alla stazione 
appaltante non è pervenuta alcuna richiesta di informazioni aggiuntive121. A 
ridosso dell’emanazione della circolare, inoltre, la coordinatrice del Gruppo 
di Lavoro ha informato l’ufficio legale della segnalazione dell’ANM di 
Napoli in merito «all’ennesima gara per l’appalto di coperture rc auto 
andata deserta»122. Nel documento si legge: «prima di qualunque iniziativa 
… mi sembra opportuno un raccordo con voi (ufficio legale n.d.r.) per 
acclarare che si tratti di richieste infondate e contestabili alla luce 
dell’attuale disciplina normativa». L’ufficio legale mostra al riguardo alcune 
perplessità: «non sembra esserci vincolo di prezzo, non so quanto massimali 
ed esclusioni franchigie e rivalse siano elementi davvero ostativi rispetto ad 
una piena quotazione …». 

142. La prima bozza di circolare che si è rinvenuta è del 15 febbraio 2012123, 
inviata da un componente dell’ufficio legale alla coordinatrice del Gruppo di 
Lavoro TPL. La circolare è stata poi diramata solo il 2 agosto 2012 a seguito 
di ulteriori sollecitazioni delle imprese. Alla sua redazione hanno contribuito 
sia l’ufficio legale sia la coordinatrice del Gruppo di Lavoro anche attraverso 
l’utilizzo dei contributi raccolti da quest’ultima nell’ambito del Gruppo di 
Lavoro sul TPL124. 

143. Deve rilevarsi, sul punto, che dagli elementi acquisiti è emerso che 
ANIA segue, come espressamente indicato in una bozza di circolare reperita 

                                           
120 Doc 435. 
121 Cfr. verbale di audizione GTT Torino, doc. 334. 
122 Doc. 436. 
123 Doc. 439. 
124 Tra i quali si richiama il doc. 138 (mail da rappresentante Fondiaria nel GDL a componenti GDL e 
ANIA) del 16 aprile 2012, nel quale si ribadisce l’operatività dell’obbligo a contrarre solo nel caso di una 
totale libertà, da parte delle imprese, di partecipare alle gare con le proprie condizioni normative ed 
economiche di assicurazione. 
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in sede ispettiva, i “desiderata” e la prassi delle compagnie stesse125.  

 

7 LE ARGOMENTAZIONI DELLE PARTI 
144. Le parti del procedimento hanno avuto modo di esporre le proprie 
posizioni sia in sede di audizioni che di apposite memorie scritte, nei termini 
di seguito rappresentati. 
 

7.1 La configurazione del mercato rilevante 
145. Le parti del procedimento, e in particolare UnipolSai, hanno 
stigmatizzato la ricostruzione del mercato rilevante, affermando che sarebbe 
erronea la definizione di «un unico mercato rilevante esteso “all’insieme” 
delle procedure oggetto del presunto coordinamento», in quanto non 
sussisterebbe «alcun elemento oggettivo che consenta di accomunare, 
distinguendole dalle altre, le procedure di aggiudicazione arbitrariamente 
considerate dall’Autorità come costituenti un unico mercato rilevante»126. Il 
mercato rilevante avrebbe dovuto piuttosto essere esteso all’insieme delle 
procedure esperite da tutte le Aziende di TPL presenti sul territorio nazionale 
per l’affidamento dei servizi assicurativi RC Auto127. 

                                           
125 Si fa riferimento, in particolare, al doc. 459, mail da ufficio legale ANIA al responsabile della Direzione 
Centrale Auto, Distribuzione e Consumatori e alla coordinatrice del GDL TPL, in cui, a seguito della 
riunione del gruppo consultivo legale, si afferma: «per il momento mi sono limitato a “ritoccare” il parere 
a seguito della riunione. Resta il punto più delicato: le imprese (ammesso che siano obbligate ad averla) 
devono utilizzare una formula tariffaria a libro matricola omogenea per tutto il territorio nazionale (tesi 
“pura” di … [ex capo legale ANIA, n.d.r.]) o possono “adattarla” ai diversi contesti in base agli specifici 
dati assuntivi disponibili …? Se la risposta non piace, forse conviene lasciarla nel cassetto (come fatto altre 
volte in passato)» (enfasi aggiunta). La questione è illustrata nella parte finale di una bozza di circolare (cfr. 
doc. 438), che non è però confluita nella versione finale, nella quale si legge: «sorge il problema di 
determinare quali siano in concreto le condizioni contrattuali e di premio che l’impresa deve rendere note 
… le imprese di assicurazione non sono obbligate ad avere una formula tariffaria a libro matricola e quindi 
nel caso in cui la stazione appaltante richieda la libera quotazione del rischio la loro offerta economica 
sarà data dalla sommatoria dei premi relativi ai singoli mezzi assicurati (fatta salva l’applicazione di 
eventuali sconti). Qualora invece, l’impresa si sia dotata della formula tariffaria (a libro matricola) sarà 
evidentemente obbligata a rendere note le caratteristiche di tale formula. Sorge qui un problema di 
“scollamento” tra il piano giuridico e quello operativo: per quel che concerne il primo, infatti, sembra 
chiaro che la formula tariffaria a “libro matricola” non possa che essere (eventualmente) adottata in via 
preventiva e in modo unitario per tutto il territorio nazionale; quanto al secondo, risultano evidenti i 
“desiderata” e le prassi delle imprese assicuratrici, che tendono piuttosto a “calibrare” la predetta 
formula tariffaria sulla base dei dati relativi alla singola stazione appaltante, anziché sulla mutualità 
assicurativa nazionale» (enfasi aggiunta).  
126 Cfr. doc. 652, memoria UnipolSai, pag. 23 e memoria economica allegata, dove la ricostruzione del 
mercato degli Uffici è definita “circolare”.  
127 Cfr. l’intervento di UnipolSai durante l’audizione finale dinnanzi al Collegio avvenuta il 28 gennaio 
2015, cfr. doc. 703, verbale audizione finale, allegato 7, p. 3. 
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7.2 L’assenza di parallelismo collusivo 
146. Le parti del procedimento hanno sostenuto che le condotte riscontrate 
nell’ambito degli accertamenti istruttori non configurerebbero un 
comportamento restrittivo della concorrenza.  
147. In via preliminare, le compagnie hanno rappresentato che la 
ricostruzione operata sarebbe inficiata da un errore di fondo, consistente 
nella mancata contestazione dell’intesa a tutti gli operatori del mercato. 
Generali ha osservato che «l’accordo collusivo immaginato, infatti, può 
funzionare solamente nel caso in cui includa tutte le compagnie assicurative 
attive nel segmento RCA per il TPL e coinvolte (o potenzialmente 
coinvolgibili) nelle procedure oggetto di gara. Qualora, invece, includesse 
solo una parte di esse, i partecipanti all’intesa non potrebbero avere alcuna 
certezza circa il fatto che anche le altre imprese assicuratrici (estranee 
all’accordo) si astengano a loro volta dal partecipare alla gara, 
assicurandone l’esito desiderato»128. Nel corso dell’audizione 
infraprocedimentale, UnipolSai ha rappresentato che «nel mercato 
dell’assicurazione rischi TPL non sussistono barriere all’entrata e ciò 
determina che ogni compagnia interessata possa partecipare alle gare. In 
questo senso l’ipotesi, paventata nell’avvio del presente procedimento, degli 
accordi di desistenza non sarebbe plausibile perché sussistono più attori nel 
mercato»129. 
148. Le parti contestano, inoltre, l’esistenza di un parallelismo collusivo 
ritenendo, invece, che la condotta posta in essere possa spiegarsi come un 
tipico caso di collusione tacita.130 
149. In particolare, le parti del procedimento hanno rappresentato, sia nel 
corso delle audizioni sia nell’ambito delle memorie, che la condotta posta in 
essere sarebbe spiegabile alla luce di alcune criticità del settore in questione, 
quali la scarsa redditività dei contratti con le Aziende di TPL, l’assenza di 
informazioni adeguate alla quotazione dei rischi, la rigidità dei bandi e delle 
condizioni tecnico-economiche ivi previste e le precarie condizioni 
economiche delle Aziende di TPL che ne determinerebbero la scarsa 
affidabilità. 
                                           
128 Cfr. doc. 654, memoria Generali, pag. 44. 
129 Cfr. doc. 413, verbale audizione UnipolSai. 
130 Generali ha rappresentato che le condotte poste in essere dalle parti sarebbero frutto non già del 
coordinamento, bensì di scelte individuali perfettamente razionali. Nel caso di specie saremmo «dinanzi ad 
un caso tipico di collusione tacita, vale a dire di naturale, automatico e non concertato allineamento delle 
compagnie circa le decisioni da assumere in relazione alle procedure di aggiudicazione, dovuto ad una 
reazione intelligente alle caratteristiche del settore economico in questione». Cfr. doc. 654, memoria 
Generali, pag. 70. 
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150. Con riguardo alla profittabilità del settore, Generali ha rappresentato di 
aver ridotto «progressivamente l’esposizione nel settore in questione, ad 
oggi limitata per lo più ai contratti in cui il servizio viene reso in favore di 
clienti storici (in relazione ai quali l’incertezza circa il profilo di rischio da 
assicurare si riduce e, dunque, diventa più facile formulare una 
quotazione)»131; ciò in virtù della scarsa appetibilità del business, dovuta 
all’elevato livello di rischiosità delle flotte di TPL e all’ingente costo medio 
dei sinistri. 
151. UnipolSai ha osservato che, «sia per Unipol che per Fondiaria, il 
rapporto S/P si è costantemente assestato, negli anni 2005-2011, su valori di 
gran lunga superiori a quelli di equilibrio dal punto di vista economico, fatta 
eccezione unicamente per Unipol per il 2011, con la precisazione che la 
situazione di equilibrio tecnico realizzata (dalla sola Unipol) in tale ultimo 
anno non è naturalmente riuscita a ripianare le gravi perdite degli anni 
precedenti». A fronte dell’elevata frequenza dei sinistri nel settore in analisi, 
nonché del costo medio particolarmente elevato, «non può davvero stupire il 
comportamento prudente e conservativo assunto negli ultimi anni dalle 
imprese operanti nel comparto del RCA per il TPL: trattasi, in tutta 
evidenza, di una semplice reazione di adattamento intelligente ad uno stato 
di generalizzata perdita tecnica del settore»132. 
152. Circa le carenze nelle informazioni necessarie alla quotazione del 
rischio, le parti hanno sottolineato l’importanza dell’asimmetria informativa 
esistente tra stazione appaltante e compagnia assicurativa, nonché tra il 
fornitore uscente e le altre imprese assicurative, che costituisce una 
condizione strutturale del settore accertata anche dall’AVCP nell’ambito 
della consultazione su “Questioni interpretative concernenti l’affidamento 
dei servizi assicurativi e di intermediazione assicurativa”. Secondo 
UnipolSai, «l’incentivo alla “conservazione” del rapporto già in essere, 
rispetto all’assunzione di un rischio “sconosciuto”, deriva in via principale 
proprio dalla possibilità della compagnia assicurativa fornitrice di 
confidare su informazioni acquisite in via diretta nel corso del rapporto e, 
dunque, certamente attendibili e complete, anziché doversi affidare per la 
quotazione a l’aggiornamento del rischio a informazioni provenienti da terzi 
o dall’osservazione del mercato in generale, la cui attendibilità è scarsa o, 
comunque, ignota. È, in effetti, proprio la rilevante “asimmetria” 
informativa esistente tra il fornitore uscente e le altre compagnie una delle 

                                           
131 Cfr. doc. 654, memoria Generali, pag. 14. 
132 Cfr. doc. 652, memoria UnipolSai, pagg. 76-80. 
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principali ragioni di una tendenziale naturale “stabilità” del rapporto 
assicurativo tra imprese e ATPL»133. Analogamente, Generali ha sostenuto 
che «se le informazioni non sono sufficienti […] è del tutto normale che si 
determini il rischio che nessuna impresa partecipi alla gara o vi incorra solo 
il precedente assicuratore, in quanto unico che dispone di un grado 
sufficiente di conoscenza del rischio da assicurare»134. 
153. Per le parti, quindi, un’impresa che non sia affidataria storica del 
contratto ha a disposizione un numero molto limitato di osservazioni e ha, 
quindi, difficoltà a stimare in modo affidabile il rischio. Dovrebbe, pertanto, 
richiedere un premio più elevato, che riduce la sua probabilità di vincere la 
gara e – quindi – l’incentivo a partecipare. Un affidamento potrebbe – a detta 
di Generali – risultare non profittevole nei termini stabiliti nella gara e 
risultare invece profittevole nella successiva trattativa privata, modificando 
alcune delle condizioni. Sarebbe, conseguentemente, una strategia 
perfettamente razionale non partecipare alla gara e, nel caso vada deserta, 
prendere parte alla procedura negoziata successivamente esperita135. 
154. Le compagnie hanno, inoltre, addotto la formulazione troppo rigida dei 
capitolati e l’eccessiva onerosità delle condizioni tecnico-economiche ivi 
previste quali motivazioni che spiegano la mancata partecipazione alle 
procedure di affidamento. Generali ha, in particolare, evidenziato alcune 
clausole ritenute eccessivamente gravose, in base alla specifica politica 
assuntiva del gruppo: «la durata pluriennale della copertura assicurativa 
[…] la previsione di una unica base d’asta, il più delle volte insufficiente, 
per la copertura per diverse tipologie di rischio […] [l’]immodificabilità 
delle condizioni dei capitolati […] [l’]indicazione della possibilità di 
prorogare la copertura senza indicazione di un termine massimo»136. Anche 
là dove le rigidità contrattuali siano state rimosse (es. possibilità di formulare 
offerte economiche al rialzo rispetto alla base d’asta e/o di apportare varianti 
alle condizioni dei capitolati), tale decisione potrebbe «essere interpretata 
come indice di una situazione di difficoltà della azienda e indurre quindi la 
compagnia a valutare con maggiore attenzione la partecipazione alla 
gara»137.  
155. Infine, le parti hanno giustificato la propria condotta alla luce della 
pesante situazione economica delle Aziende di TPL. Secondo UnipolSai, le 

                                           
133 Cfr. doc. 652, memoria UnipolSai, pagg. 64. 
134 Cfr. doc. 654, memoria Generali, pag. 74. 
135 Cfr. doc. 703, dichiarazione Generali in verbale audizione finale. 
136 Cfr. doc. 654, memoria Generali, pagg. 75-79. 
137 Cfr. doc. 703, dichiarazione UnipolSai in verbale audizione finale. 
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ristrettezze finanziarie degli enti «spiegano anche le serie difficoltà sovente 
incontrate dalle compagnie assicurative nel recuperare le franchigie e i 
premi, entrambi fenomeni che, a loro volta, peggiorano ulteriormente le 
prospettive di un esito felice delle gare, concorrendo a determinare un 
ulteriore aggravamento del rischio e dunque l’esigenza di aumentare i premi 
assicurativi»138. Per Generali, «è evidente che la Compagnia veda con 
preoccupazione la grave situazione debitoria che caratterizza le stazioni 
appaltanti e cerchi dunque di disimpegnarsi da un business caratterizzato da 
un elevato rischio di insolvenza da parte dei suoi potenziali clienti e da una 
scarsità di fondi da destinare alla regolare manutenzione dei mezzi»139. 
156. UnipolSai ha, invece, rappresentato che non vi sarebbe parallelismo 
nelle condotte delle parti e ciò sarebbe dimostrato dall’andamento delle 
quote dalle stesse detenute dal 2005 e al 2013. In particolare, in tale periodo, 
«risulta che Unipol ha più che dimezzato in numero di ATPL fornite, 
Fondiaria lo ha, invece, aumentato di quasi 4 volte, INA è praticamente 
uscita dal mercato e Generali è rimasta sostanzialmente stabile»140. Ciò 
attesterebbe la totale assenza di “parallelismo” nelle quote e, dunque, nelle 
politiche assuntive delle compagnie. 
 

7.3 L’assenza di contatti orizzontali qualificati 
157. Con riguardo ai contatti intercorsi tra le parti nel Gruppo di Lavoro sul 
TPL istituito presso ANIA, le stesse hanno entrambe contestato che essi 
abbiano avuto portata anticoncorrenziale. UnipolSai ha asserito l’irrilevanza 
dal punto di vista antitrust dei contatti tra le parti, peraltro asseritamente 
afferenti esclusivamente gli anni 2011 e 2012. In tale periodo, «il Gruppo di 
Lavoro si è limitato a svolgere – in rappresentanza dell’intero comparto 
assicurativo associato in ANIA […] – attività strettamente necessarie e 
funzionali all’oggetto dei […] tavoli di confronto presieduti dall’IVASS» e 
anzi «il Gruppo di Lavoro fu istituito per rispondere ad un’esigenza pratica 
fatta espressamente presente dall’IVASS, ossia limitare il numero dei 
delegati ANIA che avrebbero partecipato ai tavoli di confronto con 
l’ASSTRA presso IVASS»; in nessuno degli incontri di cui si ha evidenza in 
atti, «né in alcun altro momento, vi è stata la minima condivisione tra le 
Parti, all’interno o all’esterno del Gruppo di Lavoro, di informazioni anche 
solo vagamente sensibili dal punto di vista antitrust: i temi trattati, in una 

                                           
138 Cfr. doc. 652, memoria UnipolSai, pagg. 80-81. 
139 Cfr. doc. 654, memoria Generali, pag. 33. 
140 Cfr. doc. 652, memoria UnipolSai, pag. 62. 
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cornice istituzionale e ufficiale, riguardavano le cause strutturali della crisi 
del comparto RCA per il TPL (ad esempio, l’assenza di un adeguato set 
informativo per la quotazione del rischio)»141. UnipolSai ha inoltre aggiunto 
che la composizione del Gruppo di Lavoro vedeva, oltre ai rappresentanti 
delle parti, anche rappresentanti di Allianz.  
158. Generali ha asserito che i documenti in atti «non danno evidenza di 
alcuna discussione nel Gruppo di Lavoro sulle strategie da adottare in 
occasione delle procedure di affidamento. Tali documenti, semmai, 
dimostrano semplicemente che l’organismo in questione rappresentava 
ANIA al tavolo tecnico avviato, istituito dall’IVASS, per discutere, in chiave 
istituzionale, delle principali criticità del settore dei servizi RCA nel TPL. 
ANIA, dunque, chiamata a discutere – non per sua scelta – con 
l’associazione di categoria delle aziende di TPL, non potendo ovviamente 
partecipare con tutti i rappresentanti delle compagnie che ad essa 
aderiscono, ha selezionato un gruppo ristretto di persone particolarmente 
esperte del settore (in ragione dell’elevato profilo tecnico degli argomenti 
oggetto di discussione) per favorire una trattazione dagli esiti più utili e 
proficui»142. 
159. Solo una delle parti (UnipolSai) ha contestato la data della prima 
riunione del Gruppo di Lavoro affermando che il documento 173, che 
contiene un appunto redatto da ASSTRA e denominato “nota per l’incontro 
del 12 gennaio 2010” farebbe, nella realtà riferimento ad una riunione del 12 
gennaio 2011. In particolare UnipolSai afferma che «ciò emerge dallo stesso 
testo della nota in questione, nel quale ASSTRA sostiene che “il trasporto 
pubblico locale nel 2010 è stato sottoposto a richieste di aumento che vanno 
dal 50% al 100% delle basi d’asta»143. UnipolSai aggiunge che tale 
circostanza sarebbe confermata anche da altri documenti in cui si fa 
riferimento ad una riunione del 12 gennaio 2011144. 
160. Con riferimento alla circolare/parere sull’obbligo a contrarre, UnipolSai 
ha rappresentato che «lo stesso è stato adottato nell’ambito del Gruppo 
consultivo legale di ANIA e che è illogico ipotizzare che esso abbia seguito i 
desiderata di Generali, Unipol e FondiariaSai. L’interpretazione 
dell’obbligo a contrarre ivi contenuta, inoltre, appare corretta alla luce del 

                                           
141 Cfr. doc. 652, memoria UnipolSai, pagg. 29-42. 
142 Cfr. doc. 654, memoria Generali, pag. 48. 
143 Cfr. doc. 652, memoria UnipolSai p. 44. 
144 Cfr. coc. 652, memoria UnipolSai, p. 45 laddove si fa riferimento ad una mail inviata da ANIA ai 
membri del gruppo normativa auto nella quale si legge «ISVAP aveva organizzato il 12 gennaio scorso un 
primo incontro con rappresentanti ASSTRA-ANIA» e una mail da ISVAP ad ANIA nella quale si legge 
«possiamo confermarci il 12 gennaio h. 11.30 presso ISVAP?... ». 
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fatto che il bando di gara non può essere considerata una proposta 
contrattuale»145. Sul punto Generali ha aggiunto che «non vi è alcuna 
evidenza di discussioni tra compagnie concorrenti (e men che meno, dunque, 
tra Generali e Unipol) nell’ambito del Gruppo di Lavoro o al di fuori di tale 
organismo, sul tema dell’obbligo a contrarre» e che con la circolare «l’ANIA 
si è esclusivamente limitata a ricordare, nell’ambito del dibattito in corso 
con ASSTRA e con IVASS, quale fosse la lettura corretta da dare all’art. 132 
CAP, contrapponendola alle interpretazioni forzate, erronee e fuorvianti 
[su] cui ASSTRA e le sue associate intendevano fare leva per imporre 
coattivamente la fornitura delle coperture assicurative da parte delle 
compagnie, pensando così di risolvere le criticità del settore e aggirare le 
vere cause, per lo più addebitabili proprio alle aziende di TPL, dei problemi 
connessi alla assicurazione degli autobus. Evidentemente non può essere 
attribuito alcun valore anticoncorrenziale ad una circolare associativa che, 
lungi dal suggerire alle imprese associate particolari comportamenti da 
assumere sul mercato, si limita a riprodurre, in maniera pressoché 
pedissequa, il contenuto normativo di una norme di legge»146. 
 

8 LA POSIZIONE DI ASSTRA E GTT TORINO 

161. ASSTRA e GTT hanno formulato le proprie osservazioni sia 
nell’ambito delle memorie scritte sia nel corso dell’audizione finale. In 
particolare, entrambe le parti sopra citate confutano le posizioni delle 
compagnie con particolare riferimento alle giustificazioni addotte per 
spiegare i comportamenti contestati di non partecipazione alle gare. 

162. Per ASSTRA, ad esempio, i contratti assicurativi RC Auto del settore 
hanno registrato una crescente profittabilità per le compagnie: 
«complessivamente, per quel che riguarda le aziende ASSTRA (campione di 
102 aziende di TPL) è possibile quantificare la riduzione della sinistrosità 
passiva in misura del 14% dal 2006 al 2011 e di un’ulteriore diminuzione 
del 15% dal 2011 al 2012. A tale costante trend, tuttavia, e contrariamente a 
quanto prevedibile in una ordinaria dinamica di mercato, si è registrata un 
altrettanto costante aumento dei premi riscossi dalle società di 
assicurazione. Prendendo a riferimento il medesimo campione, infatti, dal 
2006 al 2012 i premi RCA pagati dalle aziende ASSTRA sono cresciuti […] 
complessivamente dal 2006 al 2012 del 50%»147. 
                                           
145 Cfr. doc. 703, dichiarazione UnipolSai in verbale audizione finale. 
146 Cfr. doc. 654, memoria Generali, pagg. 64-65. 
147 Cfr. doc 651, p. 18. 
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163. ASSTRA contesta, inoltre, le elaborazioni economiche, attuariali e di 
stima fornite dalle parti vertenti sugli andamenti tecnici e la profittabilità del 
settore, affermando che «risultano del tutto inattendibili ed inveritiere per la 
semplice circostanze che si fondano su un dato numerico di partenza 
sovrastimato in misura del triplo rispetto a quello reale»148. 

164. ASSTRA, infine, afferma che «la profittabilità del settore non è un 
elemento cruciale nel presente procedimento. Ciò soprattutto in 
considerazione dei numerosi e qualificati incontri avvenuti tra le parti 
nell’ambito del Gruppo di Lavoro ANIA e non, come sostengono le parti, al 
tavolo con ASSTRA e IVASS ma soprattutto ai numerosi scambi di 
comunicazioni espressamente elencati nelle memorie di ASSTRA. L’Avv. … 
richiama l’attenzione del collegio sull’importanza delle gare ad evidenza 
pubblica che, diversamente da quanto affermato dalle parti, non possono 
considerarsi addirittura un fatto problematico tanto meno quando viene 
rimossa la base d’asta e introdotta la flessibilità delle clausole del bando 
per incentivare la partecipazione. Quest’ultimo aspetto, contrariamente a 
quanto sostenuto da UnipolSai, non può certo considerarsi un segnale di 
non profittabilità della gara. L’Avv. … sottolinea, infine, che, anche nei casi 
di gare, il pagamento dei premi assicurativi è sempre anticipato per cui le 
compagnie non possono lamentare l’esistenza di crediti insoluti in 
quest’ambito. Infine l’Avv. … sottolinea come l’eccezione delle Compagnie 
in merito all’eccessiva sinistrosità del settore non è conferente atteso che a 
fronte di una maggiore sinistrosità le compagnie possono richiedere un 
premio superiore»149. 

165. GTT, analogamente, contesta la ricostruzione delle compagnie facendo 
particolare riferimento alla propria situazione e affermando che nel «… 
secondo semestre 2011, [periodo nel quale] sono state bandite ben 4 
procedure ad evidenza pubblica, tutte andate deserte, nonostante la 
                                           
148 Cfr. doc. 684, memoria ASSTRA. In particolare, viene affermato che «ASSTRA ha sempre riferito che la 
consistenza dei parchi assicurati e sulla quale pertanto vanno svolte le analisi tecniche ed economiche 
rilevanti ai fini del presente procedimento è composto da circa 35 mila mezzi (urbani ed extraurbani). 
Dall’”Analisi degli andamenti tecnici del rapporto pubblico” prodotta in atti e realizzata dal servizio 
attuariato di ANIA, invece, si sostiene che l’entità del parco mezzi ammonti a circa 90.000 mezzi […] 
ovvero una base quasi tripla rispetto a quella stimata da ASSTRA. In più occasioni ASSTRA ha avuto modo 
di rilevare […] che probabilmente tale stima – di fonte ANIA – derivi dall’inclusione nel computo totale 
delle flotte delle pubbliche amministrazioni (si pensi ai veicoli delle Forze dell’ordine, o comunque in 
proprietà di amministrazioni dello stato o degli enti locali). La circostanza assume in questa sede 
un’evidente rilevanza, nella misura in cui, com’è facile intuire le stime attuariali e di redditività del settore 
elaborate da ANIA e fatte proprie nelle relazioni prodotte dalle compagnie Unipol e Generali si fondano 
sull’erroneità della base dati di partenza, circostanza che ne inficia in radice e in misura irrimediabile 
l’attendibilità e la fondatezza». 
149 Cfr. doc. 703, dichiarazione ASSTRA in verbale audizione finale. 
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possibilità di effettuare offerte al rialzo rispetto alla base d’asta e l’assenza 
di clausole inderogabili. Peraltro l’Avv. … rimarca il fatto che non era 
nemmeno presente la clausola di partecipazione agli utili che, in caso di 
andamento positivo, avrebbe consentito all’ente di recuperare una parte del 
premio. All’esito di tali procedure l’Azienda si è trovata costretta ad 
accettare un premio assicurativo pari ad oltre il doppio di quello precedente 
(da 6,7 a 14,1 milioni). L’Avv. …, inoltre, richiama l’attenzione del collegio 
sul fatto che le compagnie non hanno mai richiesto di poter presentare 
modifiche al capitolato, né hanno mai chiesto chiarimenti in merito alla 
sinistrosità dell’ente che, peraltro, nel periodo considerato, era 
assolutamente profittevole essendo il rapporto S/P inferiore al 40% »150.  
 

9 IL PARERE IVASS 

166. Con parere pervenuto all'Autorità il 4 marzo 2015, l’IVASS ha 
rappresentato, ai sensi dell’articolo 20, comma 4, della legge n. 287/90, una 
serie di argomentazioni di natura tecnico-economica e giuridica, di seguito 
esposte in sintesi. 

167. In primo luogo, l’IVASS ha offerto una chiave di lettura del rapporto 
S/P, precisando che lo stesso «è uno degli indicatori in uso nel settore 
assicurativo per misurare la profittabilità di uno o più rami di attività. Un 
rapporto inferiore al 100% è un primo indice di appetibilità dell’attività»151.  

168. Con riferimento all’obbligo a contrarre, l’IVASS conferma 
l’interpretazione espressa in sede di pubblica consultazione AVCP. In 
particolare, nel parere è precisato che: «nell’ambito delle gare ad evidenza 
pubblica, si conferma quanto espresso da questo istituto in sede di pubblica 
consultazione indetta nel 2012 da AVCP (ora ANAC) – cui si fa completo 
rinvio – ed in particolare si ribadisce che si tratta di rischi sottratti 
all’obbligo di preventiva determinazione delle relative tariffe, permanendo 
tuttavia l’obbligo a contrarre di cui all’art. 132 del Codice delle 
Assicurazioni »152. 

169. L’IVASS ha, poi, fornito le date dei tre incontri istituzionali avvenuti 
presso la propria sede con ANIA e ASSTRA. Incontri che, come si vedrà, 
vanno distinti dagli incontri del Gruppo di Lavoro per il TPL, contestati alle 
parti, che avvenivano anche in occasione di tali incontri, ma non solo. Sul 

                                           
150 Cfr. doc. 703, dichiarazione GTT Torino in verbale audizione finale. 
151 Cfr. Parere IVASS doc. 709, p. 1. 
152 Cfr. Parere IVASS doc. 709, p. 1. 



 67 

punto IVASS afferma che: «gli incontri con ASSTRA e ANIA presso la sede 
dell’Istituto […] furono tre (in data 12 gennaio 2011, 27 gennaio 2011 e 16 
maggio 2011), dopodiché il tavolo non è stato più riconvocato»153. 

 

10 VALUTAZIONE GIURIDICA 
 
170. L’istruttoria ha analizzato le procedure di affidamento svolte da 15 
aziende di TPL nel periodo 2005-2014. Nel corso del procedimento è stata 
contestata un’intesa tra le società Assicurazioni Generali SpA e INA 
Assitalia SpA (gruppo Generali), Fondiaria SAI SpA (gruppo Fondiaria SAI) 
e Unipol Assicurazioni SpA (gruppo UGF), consistente in un coordinamento 
volto a limitare il confronto concorrenziale tra le stesse nella partecipazione 
a tutte le procedure di affidamento dei servizi assicurativi delle Aziende di 
TPL indicate nella tabella 1 di cui sopra. Successivamente, verificata la non 
manifesta infondatezza delle proposte formulate dagli Uffici in relazione agli 
elementi acquisiti, il Collegio autorizzava, ai sensi del DPR n. 217/98, 
l’invio della Comunicazione delle Risultanze Istruttorie, con la quale era 
contestata la medesima intesa. 
A fronte dell’analisi complessiva delle prove raccolte e alla luce delle 
argomentazioni delle parti rappresentate nelle memorie e esposte oralmente 
durante l’audizione finale, il Collegio ritiene che l’istruttoria svolta ha 
consentito di individuare significativi elementi probatori della sussistenza 
dell’intesa solo a partire dal 2010. Alla luce di tali elementi, il Collegio 
ritiene che le condotte poste in essere dalle imprese a partire dal 2010, 
riguardanti esclusivamente le 58 procedure di affidamento riportate nella 
tabella sottostante (tabella 17), costituiscano un’intesa unica e complessa, in 
violazione dell’art. 101 TFUE, per le motivazioni di seguito indicate. 
 
Tabella 17: Procedure oggetto dell’intesa 
Azienda di TPL Data Tipologia Esito 

Azienda Mobilità e Trasporti 
Bari S.p.A.  

giu-10 procedura ristretta urgente Deserta 
lug-10 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
mag-11 procedura aperta Deserta 
lug-11 procedura negoziata Deserta 
lug-11 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
mag-12 procedura aperta Deserta 
giu-12 procedura negoziata Deserta 

CSTP – Azienda della 
Mobilità S.p.A.  

feb-10 procedura aperta Deserta 
apr-10 procedura negoziata Deserta 

                                           
153 Cfr. Parere IVASS doc. 709, p. 2 
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ago-10 procedura negoziata Deserta 
set-11 procedura aperta Deserta 
ott-11 procedura negoziata Deserta 
nov-11 procedura negoziata Deserta 

APS Holding S.p.A. di 
Padova  

mar-10 procedura negoziata Deserta 
nov-10 procedura negoziata Deserta 
feb-11 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 

Autoservizi Irpini S.p.A.  

apr-10 procedura aperta Deserta 
giu-10 procedura negoziata Deserta 
mar-11 procedura aperta Deserta 
mag-11 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
mar-13 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia storica 

Società Trasporti Pubblici di 
Terra d’Otranto S.p.A. feb-12 procedura di comparazione Deserta 

Compagnia Trasporti 
Pubblici Napoli S.p.A.  

feb-10 procedura aperta Deserta 
mar-13 procedura aperta Deserta 

Gruppo Torinese Trasporti 
S.p.A.  

mag-11 procedura aperta Deserta 
lug-11 procedura negoziata Deserta 
set-11 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
ott-11 procedura aperta Deserta 

Azienda Metropolitana 
Trasporti Catania S.p.A.  

giu-10 procedura aperta Deserta 
ott-10 procedura aperta Deserta 
mag-11 procedura aperta Deserta 
mar-12 dialogo competitivo Deserta 
lug-12 dialogo competitivo Deserta 
gen-13 procedura aperta Deserta 

AMT Azienda Mobilità e 
Trasporti S.p.A. di Genova 
  

mar-11 procedura aperta Deserta 
mag-11 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
ott-12 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
dic-13 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 

Società per 
l’Ammodernamento e la 
Gestione delle Ferrovie e 
Tramvie Vicentine S.p.A.  

mag-10 procedura negoziata Deserta 
giu-10 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
mag-11 procedura negoziata Deserta 
giu-11 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
mag-12 procedura negoziata Deserta 
giu-12 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 
apr-13 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia storica 
apr-14 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia storica 

Umbria TPL e Mobilità 
S.p.A. (già ATC TPL e 
Mobilità S.r.l.)  mag-10 procedura aperta 

Deserta 

Azienda Trasporti di 
Messina 

2010 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia storica 
2012 procedura ristretta Aggiudicata alla compagnia storica 

ASM Rieti S.p.A.  ago-12 procedura aperta Deserta 
set-12 procedura negoziata Aggiudicata alla compagnia storica 

Tiemme S.p.A.  dic-10 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia storica 
ago-13 procedura aperta Aggiudicata alla compagnia storica 

ATAM Reggio Calabria 
S.p.A.  

nov-10 procedura aperta Deserta 
dic-10 procedura negoziata Deserta 
apr-11 procedura aperta Deserta 
dic-11 procedura aperta Deserta 
ott-13 procedura aperta Deserta 

 

10.1 Il mercato rilevante del prodotto e geografico 
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171. Alla luce di quanto sopra rilevato, il mercato rilevante del prodotto 
appare individuabile nei servizi assicurativi RCA erogati alle aziende di TPL 
a seguito di gara. Infatti, tenuto conto delle specifiche esigenze degli enti 
banditori – in termini di coperture richieste, dimensioni del bando, tempistica 
e requisiti soggettivi e oggettivi della fornitura – nel caso di specie le 
caratteristiche della domanda di servizi assicurativi RCA delle aziende di 
TPL risultano idonee ad individuare un mercato rilevante distinto. 
172. Nel caso in esame il mercato rilevante è rappresentato dall’insieme 
delle procedure di affidamento di cui alla tabella 17, alla luce del 
coordinamento tra le parti in violazione delle norme a tutela della 
concorrenza. Già in diversi procedimenti per fattispecie analoghe, l’Autorità, 
con l’avallo del giudice amministrativo, ha analizzato le forniture, aventi ad 
oggetto specifici beni o servizi, nell’ambito di gare bandite dagli enti 
appaltanti, dando rilievo, tra l’altro, a elementi quali la modalità di 
esecuzione attraverso procedure ad evidenza pubblica, la predisposizione di 
un capitolato, le modalità e i tempi di pagamento, per poi identificare il 
mercato rilevante nell’insieme delle procedure oggetto del coordinamento154.  
173. La stessa giurisprudenza si è espressa nel senso della correttezza di tale 
approccio, sostenendo che nel caso di intese restrittive la definizione del 
mercato rilevante è sempre relativa al contesto di riferimento («Nell’ipotesi 
di intese restrittive, la definizione di mercato rilevante è successiva 
all’individuazione dell’intesa, in quanto sono l’ampiezza e l’oggetto 
dell’intesa a circoscrivere il mercato su cui l’abuso è commesso: vale a dire 
che la definizione dell’ambito merceologico e territoriale nel quale si 
manifesta un coordinamento tra imprese concorrenti e si realizzano gli 
effetti derivanti dall’illecito concorrenziale è funzionale alla decifrazione del 
grado di offensività dell’illecito. Invece nella diversa ipotesi di abuso di 
posizione dominante, la definizione di mercato rilevante precede quella della 
posizione dominante, e costituisce un presupposto dell’illecito»)155. 

174. Inconferente risulta l’obiezione in base alla quale il mercato rilevante 
avrebbe dovuto includere le procedure di affidamento di tutte le aziende di 
TPL nazionali. La ricostruzione dei fatti, infatti, non esclude che l’ambito 
della concertazione possa essere anche più ampio. Tuttavia, alla luce della 
documentazione in atti, la contestazione è stata circoscritta alle procedure di 

                                           
154 Cfr., tra gli altri, le sentenze del Consiglio di Stato relative ai casi I731, Gare Campania, 13 giugno 2014, 
n. 3032 e C11878, Italgas - Acegas-Aps/Isontina Reti Gas, 26 gennaio 2015, n.334.  
155 Cfr. Consiglio di Stato, 23 giugno 2014, nn. 3167 e 3168 del 2014, I722 - Logistica internazionale; 
Consiglio di Stato 10 febbraio 2006, n. 1271 A351- Telecom Italia S.p.A.; C.d.S. 17 febbraio 2009, n. 2205, 
I657 - Servizi aggiuntivi di trasporto pubblico nel comune di Roma.  
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cui alla tabella 17, per le quali sono state accertate le condotte oggetto del 
procedimento.  

175. L’ambito merceologico e territoriale dell’intesa è perciò limitato 
all’insieme delle gare in cui si è riscontrata la concertazione 
anticoncorrenziale, riportate nella tabella 17. 
 

10.2 Qualificazione dell’intesa 

176. Sulla base degli elementi raccolti risulta che le imprese parti del 
procedimento hanno posto in essere un’unica e complessa intesa - che ha 
avuto inizio quantomeno nel 2010 (anno dal quale il complesso dei 
documenti agli atti attesta la finalità anticompetitiva dei comportamenti 
rilevati) e risulta provata almeno fino al 29 maggio 2014 (data di 
aggiudicazione dell’ultima gara contestata, FTV Vicenza) - avente per 
oggetto la non partecipazione a procedure di affidamento del servizio 
assicurativo RC Auto bandite da aziende TPL al fine di fornire il servizio 
esclusivamente alle aziende già in portafoglio, attraverso modalità di 
affidamento meno rigide e senza confronto concorrenziale. Tale intesa è stata 
posta in essere nell’ambito delle procedure di affidamento riportate nella 
tabella 17. Si noti che in 18 delle 58 procedure oggetto dell’intesa era stata 
concessa la possibilità, agli eventuali partecipanti, di presentare offerte al 
rialzo rispetto alla base d’asta. 

177. Le condotte sopra richiamate, che vedono Generali, Fondiaria e Unipol 
coordinarsi nella non partecipazione alle procedure di affidamento e nella 
successiva fornitura del servizio solo alle aziende di TPL in portafoglio in 
assenza di qualunque confronto concorrenziale, configurano un’unica 
complessa intesa in violazione dell’art. 101 TFUE. Costituisce infatti intesa 
restrittiva della concorrenza un coordinamento che abbia ad oggetto la non 
partecipazione di un’impresa ad una gara d’appalto, nel caso di specie nella 
consapevolezza che le altre compagnie non disturberanno tale meccanismo, 
non intervenendo nelle procedure di aziende non clienti. 

178. Nel caso di specie le parti hanno posto in essere un cartello complesso 
che può essere visto come un’unica e continua violazione commessa in un 
determinato arco temporale e con gradi di partecipazione variabili a seconda 
dell’impresa, in quanto ciò che rileva è il medesimo fine anticoncorrenziale. 
L’intesa può, inoltre, variare di volta in volta e i suoi meccanismi possono 
essere adeguati o rafforzati per tener conto delle situazioni sopravvenute. La 
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validità di tale valutazione non è inficiata dalla possibilità che uno o più 
elementi di una serie di atti o di questo comportamento continuato possano 
individualmente e di per sé costituire una violazione dell'articolo 101 TFUE. 
In quest’ottica sarebbe artificioso distinguere ogni singola condotta quando 
si è di fronte ad una unitaria violazione che si manifesta in una serie di 
attività anticompetitive che hanno luogo nel periodo di attuazione 
dell’intesa156. Nel caso di specie l’intesa assume, in linea generale, le 
caratteristiche della pratica concordata e presenta, altresì, dei momenti in cui 
la condotta delle parti, come si argomenterà infra, pur inserendosi nel 
contesto collusivo più ampio, costituisce un vero e proprio accordo 
anticoncorrenziale157. 

179. Considerato che è principio fondamentale di concorrenza l’autonoma e 
indipendente determinazione della propria condotta imprenditoriale da parte 
dei soggetti operanti nel mercato, le imprese non possono coordinarsi per 
sostituire consapevolmente una pratica di collaborazione ai rischi della 
concorrenza. In quest’ottica tale esigenza di autonomia «vieta rigorosamente 
che fra gli operatori … abbiano luogo contatti, diretti o indiretti, in grado di 
influenzare il comportamento sul mercato di un concorrente attuale o 
potenziale, oppure di rivelare a tale concorrente il comportamento che 
intende tenere, o che si prevede di tenere, sul mercato, qualora tali contatti 
abbiano lo scopo, o producano l’effetto, di realizzare condizioni di 
concorrenza diverse da quelle normali del mercato in questione, tenuto 
conto della natura dei prodotti o delle prestazioni fornite, dell’importanza e 
del numero delle imprese e del volume di detto mercato»158. 

180. La giurisprudenza ha, inoltre, chiarito, sotto il profilo probatorio, che la 
prova di un’intesa è, di regola, una prova indiziaria «dal momento che un 
atteggiamento di eccessivo rigore finirebbe per vanificare nella pratica le 
finalità perseguite dalla normativa antitrust, può reputarsi sufficiente (e 
necessaria) l’individuazione di indizi, purché gravi, precisi e concordanti, 
circa l’intervento di illecite forme di concertazione e coordinamento»159.  

181. Più nel dettaglio, sulla base di un consolidato orientamento 
giurisprudenziale, gli elementi costitutivi di una condotta collusiva si 
distinguono in elementi endogeni (stranezza intrinseca della condotta e 
                                           
156 Si veda, da ultimo, la Decisione della Commissione Europea sul caso Marine Hoses, del 28 gennaio 
2009, caso COMP/39406, capitolo 5.3.4.  
157 Cfr. accordo tra Unipol e Generali avente ad oggetto la non partecipazione alla gara AMTAB Bari del 
luglio 2011, doc. 106 CD allegato. 
158 Cfr. Corte di Giustizia, sent. 4 giugno 2009, C-8/08, T-Mobile. 
159 Così CdS 23 maggio 2012, n. 3026, caso Prezzo del GPL Regione Sardegna. 
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mancanza di spiegazioni alternative) e elementi esogeni (contatti fra le 
imprese, scambi di informazioni)160. 

182. L’intesa in esame, il cui inizio è riconducibile al gennaio 2010, è 
caratterizzata da: a) un parallelismo di comportamenti; b) numerosi contatti 
tra le imprese, avvenuti principalmente nell’ambito del Gruppo di Lavoro 
ANIA sul TPL; c) l’assenza di giustificazioni economicamente fondate circa 
la razionalità della condotta delle parti. Tali elementi istruttori hanno 
dimostrato che l’andamento delle procedure di affidamento oggetto del 
procedimento è l’esito di una condotta coordinata tra le parti, finalizzata a 
evitare qualunque rischio di confronto concorrenziale nelle procedure ad 
evidenza pubblica e a mantenere, per ciascuna di esse, i propri clienti storici, 
esercitando sugli stessi il massimo potere contrattuale. Peraltro, dalle stesse 
evidenze documentali interne alle imprese, nel seguito richiamate, emerge 
chiaramente tale obiettivo nel definire le proprie strategie.  

183. Nel seguito si descriveranno perciò le evidenze a prova dell’esistenza di 
una condotta coordinata tra le parti e dell’assenza di razionalità economica in 
tale parallelismo di comportamenti nonché gli elementi esogeni che portano 
a qualificare tale condotta, quantomeno dal 2010, come intesa restrittiva 
della concorrenza.  

10.3 L’intesa 

10.3.1 Il coordinamento nella non partecipazione in gara 

184. Le evidenze in fatto hanno messo in luce un numero estremamente 
elevato di procedure per l’affidamento dei servizi assicurativi RCA bandite 
da aziende di TPL prive di confronto concorrenziale, in quanto andate 
deserte (67%) o, in misura minore, aggiudicate all’unico offerente, 
coincidente con la compagnia già fornitrice del servizio (33%)161. Nella 
totalità delle situazioni considerate quindi, l’affidamento è stato mantenuto 
dalla compagnia storica. La mancata partecipazione delle compagnie alle 

                                           
160 Si veda, tra le tante, CdS 23 maggio 2012, n. 3026, caso Prezzo del GPL Regione Sardegna, in cui è 
precisato che «al fine di individuare gli elementi costitutivi di una condotta collusiva di carattere 
anticoncorrenziale, occorre distinguere fra: – da un lato, gli elementi indiziari di carattere ‘endogeno’ 
(ossia collegati alla stranezza intrinseca della condotta o alla mancanza di spiegazioni alternative nel 
senso che, in una logica di confronto concorrenziale, il comportamento delle imprese sarebbe stato 
sicuramente o almeno plausibilmente diverso da quello in pratica riscontrato) e – dall’altro, gli elementi 
indiziari di carattere ‘esogeno’ (ossia i riscontri esterni ed oggettivi circa l'intervento di un'intesa illecita al 
di là della fisiologica stranezza della condotta in quanto tale, quali – ad esempio - i contatti fra imprese e 
gli scambi di informazioni non altrimenti spiegabili un contesto di sano confronto concorrenziale e, quindi, 
sintomatici di un'intesa illecita)». 
161 Ci si riferisce esclusivamente alle gare dal 2010 in poi (cfr. tabella 17). 



 73 

procedure ad evidenza pubblica non si fonda su una valutazione condotta 
caso per caso in merito alla profittabilità della fornitura, ma risulta piuttosto 
frutto di una strategia collusiva, determinata attraverso ripetuti e stabili 
scambi di informazioni tra le parti coinvolte nell’intesa. Tali scambi sono 
avvenuti attraverso contatti formali e informali nell’ambito del Gruppo di 
Lavoro ANIA all’interno del quale risulta che le parti coordinino i propri 
comportamenti in merito alle modalità di partecipazione alle gare RCA per il 
TPL. Sul punto si evidenzia che la giurisprudenza ha più volte chiarito che 
«si deve presumere che le imprese tengano conto delle informazioni 
scambiate con i loro concorrenti per determinare il proprio comportamento 
sul mercato spettando alle stesse imprese l’onere della prova contraria»162. 

185. Il comportamento coordinato delle parti è volto ad evitare l’ingresso 
della compagnia in nuovi rischi RCA per il TPL e a sfruttare la propria 
posizione di forza nei confronti degli enti storicamente clienti, offrendo 
polizze a premi sensibilmente più elevati rispetto a quelli che scaturirebbero 
da un confronto concorrenziale. Tale comportamento è chiaramente assunto 
nella consapevolezza che le altre parti dell’intesa eviteranno di esercitare una 
pressione competitiva sugli enti non clienti e che tale strategia consentirà alle 
parti di mantenere i propri clienti storici, laddove graditi. 

186. Con riferimento all’obiezione delle parti avente ad oggetto la mancata 
contestazione dell’intesa agli altri operatori del mercato assicurativo, deve 
osservarsi quanto segue. Generali e UnipolSai sono, nel mercato di 
riferimento, le uniche imprese ad essersi aggiudicate le procedure di 
affidamento nelle modalità sotto meglio descritte, vale a dire non 
partecipando a gare ad evidenza pubblica (sia per enti clienti che per enti non 
clienti) e fornendo la copertura assicurativa solo ad enti in portafoglio 
all’esito di procedure bilaterali, nella consapevolezza che le altre compagnie 
non avrebbero disturbato il meccanismo. UnipolSai e Generali, inoltre, si 
distinguono nettamente dalle altre imprese assicurative nella misura in cui 
sono le principali partecipanti, per loro stessa ammissione, al Gruppo di 
Lavoro TPL presso ANIA163. Peraltro, la teoria economica non esclude che, 
in un mercato, a fronte di un nucleo di imprese facenti parte di un’intesa, 
operino anche altre imprese (c.d. frangia competitiva) di importanza minore 
che non fanno parte del cartello e che finiscono per adottare condotte 
                                           
162 Cfr. tra le tante, CdS 17 gennaio 2008, n. 102, caso Latte per l’infanzia. 
163 Cfr. doc. 176 nel quale il responsabile direzione auto di Fondiaria descrive nei seguenti termini il gruppo 
di lavoro:  «… gruppo di lavoro ristretto sul TPL formato dai rappresentanti delle compagnie 
principalmente interessate alle problematica (sostanzialmente Generali: […], Unipol : […] e Fondiaria : 
[…]». 
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analoghe a quelle dei membri del cartello con esiti (risultati, profittabilità …) 
molto simili a quelli conseguiti grazie alla concertazione In quest’ottica la 
ricostruzione dell’intesa appare coerente sia in un’ottica economica, sia alla 
luce dei contatti esogeni, descritti in fatto, idonei a connotare il parallelismo 
di comportamenti riscontrato come collusione espressa tra le tre principali 
imprese operanti sul mercato, oggi riconducibili ai due primari gruppi 
assicurativi italiani a seguito della concentrazione tra Unipol e Fondiaria.  

187. Con specifico riferimento alla posizione di Allianz, che ha partecipato 
solamente a due incontri del Gruppo di Lavoro, si deve sottolineare che, 
nelle procedure analizzate, la stessa è coinvolta solo marginalmente e in casi 
del tutto eccezionali nei quali l’ente appaltante, dopo aver esperito 
inutilmente varie procedure ad evidenza pubblica, ha utilizzato modalità 
peculiari per reperire il servizio assicurativo. In particolare, nel caso di CSTP 
Salerno, quest’ultima ha contratto polizze singole attraverso preventivi on-
line; nel caso di ATAM Reggio Calabria, l’affidamento ad Allianz è 
avvenuto sotto sollecitazione dell’Autorità prefettizia. In quest’ottica la 
condotta di Allianz che, pur avendo preso parte a soli due incontri del 
Gruppo di Lavoro, non si è mai aggiudicata il servizio se non in circostanze 
del tutto eccezionali e che spesso hanno finito per forzare la sua volontà164, 
non è compatibile con una condotta collusiva che avrebbe, al contrario, 
dovuto mostrare quantomeno una presenza attiva sul mercato considerato. 
Deve infatti sottolinearsi che è illogico pensare che un’impresa che partecipa 
al cartello non ne consegua alcun beneficio. Si è visto invece che, al 
contrario, Generali, Unipol e Fondiaria hanno ottenuto il mantenimento della 
clientela storica salvaguardando così il proprio parco clienti laddove 
profittevole.  

188. Al contempo deve osservarsi che le considerazioni economiche addotte 
dalle parti per giustificare i comportamenti descritti in fatto – scarsa 
profittabilità del settore, carenze informative, rigidità dei capitolati – non 
sono conferenti in quanto le evidenze empiriche dimostrano che il 
comportamento delle parti non cambia in presenza di gare profittevoli (come 
nei casi delle gare 2012 di AMTAB Bari e 2014 di FTV Vicenza, nonché 
tutte le gare contestate di ASM Rieti, CSTP Salerno e ATC Terni) e di 
capitolati flessibili e che non venivano effettuate analisi particolari o 
richieste di informazioni per colmare il presunto gap informativo dalle stesse 

                                           
164 Cfr. sul punto doc. 146, mail interna a Unipol su CSTP Salerno, in cui si legge: «purtroppo l’anno 
scorso è intervenuto un intermediario che, forzando il mercato, ha costretto ALLIANZ a coprire il rischio 
con polizze singole». 
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asseritamente sofferto. 

189. Sul punto si ricorda, peraltro, che la stessa IVASS ha affermato che 
«…un rapporto [S/P, n.d.r.] inferiore al 100% è un primo indice di 
appetibilità dell’attività»165 . 

190. Da ultimo, con riguardo all’argomentazione delle parti secondo cui non 
sarebbe riscontrabile un parallelismo di comportamenti in assenza della 
prova di un andamento stabile delle rispettive quote di mercato a livello 
nazionale, si osserva che le parti non prendono in considerazione il mercato 
rilevante come individuato (insieme delle gare di cui alla tabella 17) dove, 
invece, si riscontra una sostanziale stabilità delle quote con affidamenti 
sempre a favore della compagnia storica.  

191. La strategia comune prevede, in primo luogo, la non partecipazione alle 
gare indette dalle aziende TPL non clienti. In uno scambio di mail del 26 
settembre 2011, ad esempio, contrariamente a quanto ci si dovrebbe 
aspettare in un contesto pienamente competitivo, il responsabile del Servizio 
Auto scrive «pur non sapendo a monte se vi siano accordi specifici 
procederemo naturalmente, in assenza di vostre indicazioni contrarie, 
all’astensione dalla quotazione»166. Anche in questo caso, con riferimento 
alla medesima stazione appaltante, Generali non effettua alcun controllo 
sulla statistica sinistri167, né si sono reperite valutazioni sul merito dell’ente 
e, nonostante fosse possibile effettuare varianti al capitolato168, Generali, 
come da sua prassi («procederemo naturalmente a non quotare»), decide di 
non partecipare alla gara.  

192. Tale modus operandi è peraltro confermato in sede di audizione: 
Generali ha infatti chiarito, con riferimento al mercato de quo, che: «è 
interesse delle compagnie erogare il servizio agli enti clienti che si 
conoscono storicamente […]»169.  

193. Il medesimo comportamento è stato riscontrato in relazione al gruppo 
UnipolSai. Nel corso del procedimento sono stati, infatti, acquisiti vari 
documenti nei quali è esplicitata la politica assuntiva delle imprese. Si fa 
riferimento, in particolare, ad una mail interna, nella quale è precisato che 
non si proporrà alcuna quotazione con riferimento alle gare indette nel 
mercato del TPL qualora siano riferibili ad enti non ancora in portafoglio 
                                           
165 Cfr. Parere IVASS doc. 709, p. 1. 
166 Doc. 106, CD allegato.  
167 Allegata alla mail, cfr. doc. 106, CD allegato. 
168 Doc. 106, CD allegato. 
169 Doc. 178. 
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(“affari nuovi”)170. In una circolare congiunta Unipol Fondiaria del 2012171, 
inoltre, è precisato che le compagnie del gruppo devono astenersi dal 
presentare offerta se il fornitore storico della Azienda banditrice è una 
compagnia del gruppo, anche qualora questa decida di non andare in gara. 
Tale disposizione è priva di giustificazione là dove impone alle compagnie 
del gruppo di non partecipare alle gare anche qualora la compagnia uscente 
non sia stata invitata e/o abbia deciso di non partecipare. Tale strategia è 
indicativa dell’assenza di ogni valutazione in merito all’effettiva 
profittabilità dell’affare ed è invece indizio di scelte di partecipazione basate 
su valutazioni differenti volte a riservare il servizio alla compagnia che ha 
già la stazione appaltante in portafoglio. Il fatto che si impedisca ad altre 
compagnie del gruppo di presentare offerta anche quando la compagnia 
uscente abbia deciso di non partecipare alla gara e a prescindere da ogni 
valutazione tecnica non trova, pertanto, alcuna giustificazione razionale, se 
non nell’evitare che compagnie del gruppo non affidatarie del servizio, 
contrariamente alla decisione presa a monte dall’incumbent di non 
partecipare alla gara, decidano di formulare un’offerta, mettendo così in crisi 
la stabilità del cartello. 

194. La riprova della strumentalità della scelta di astenersi dal quotare i 
rischi per le gare sui servizi assicurativi RCA per il TPL è la ricerca da parte 
delle compagnie di motivazioni ad hoc per giustificare tale mancata 
partecipazione, da comunicare alle stazioni appaltanti e/o agli intermediari 
(agenti e broker). Ciò emerge da vari documenti tra i quali rileva un appunto 
manoscritto di Fondiaria del 17 dicembre 2010 in cui, con riferimento a 
AMT Catania, si legge: «TROVARE SEMPRE MOTIVAZ TECNICA 
NEGATIVA!»172. Con riferimento al gruppo Generali si richiamano, ad 
esempio, varie mail in cui si elaborano risposte evasive e dilatorie: «non 
diamo la disponibilità a fornire quotazione e richiediamo ulteriori 
approfondimenti»173; «so che Toro ha preparato lettera con offerta a polizze 
singole semestrali senza indicare il premio. Io lascerei andare avanti loro 
dando risposta evasiva che non ci interessa partecipare alla gara»174. Con 
riferimento a GTT in una mail interna ad Ina del 13 settembre 2011 si legge: 
«la quotazione Auto la manderei per posta, l’ultimo giorno, contando sui 
                                           
170 Doc. 188, p. 1. Nel documento si legge: «Gare ed Enti Pubblici, Affari Nuovi […] parchi “a rischio” 
(immondizie, trasporto pubblico ecc.) no quotazione». 
171 Doc., 121, p. 4. 
172 Fondiaria, cfr. doc. 262. 
173 Cfr. doc. 280. 
174 Cfr. doc. 282. 
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proverbiali ritardi dei nostri servizi postali»175.  

195. La decisione di non partecipazione alle gare176 per nuovi enti, infatti, è 
assunta nella consapevolezza che le altre compagnie avrebbero fatto lo 
stesso, salvaguardando, in tal modo, il parco clienti di ciascuna compagnia, 
laddove gli stessi fossero stati profittevoli. Nel report di Fondiaria inerente 
l’attività svolta nel 2011, si legge, a tal proposito: «va detto che il mercato 
nel corso del 2011 ha ridotto sia la sua disponibilità nei confronti delle 
quotazioni di nuovi parchi di automezzi rilevanti di dimensioni sia il livello 
di aggressività nei confronti di singole assunzioni di nuovi rischi. La 
tendenza generale delle Compagnie è stata, quindi, quella di valutare ed 
eventualmente difendere il proprio portafoglio. È indubbio che questa 
situazione ha favorito la rigorosa azione di risanamento da noi posta in 
essere nel corso del corrente anno. Esito di questa attività è stato 
l’incremento del premio medio vicino al 10%, con incrementi normalmente 
in doppia cifra in tutto il sud cui ha fatto riscontro una riduzione del 
portafoglio. A questo si è aggiunto anche un calo del denunciato e della 
frequenza molto importante … che ha caratterizzato tutto il mercato ma per 
il nostro gruppo è stato più sensibile… »177. (enfasi aggiunta). 

196. Le compagnie, di regola, non partecipavano neanche alle gare ad 
evidenza pubblica indette da enti in portafoglio – per le quali, quindi, 
disponevano di un set informativo completo - al fine di acquisire il rischio in 
una fase successiva attraverso procedure di contrattazione libere dalla 
rigidità imposta dal Codice degli Appalti. Le procedure negoziate vedono, 
infatti, la compagnia esprimere il proprio potere contrattuale nei confronti 
dell’azienda di TPL che, generalmente, arriva in questa fase con la necessità 
impellente di avere una copertura assicurativa al fine di non interrompere il 
servizio. Prima di attivare una procedura negoziata, di norma, l’azienda ha 
bandito più gare, tutte andate deserte, esaurendo il tempo a disposizione 
prima della scadenza della polizza in essere e avendo spesso necessità di una 
proroga dalla compagnia storica, che poi sarà l’unica che prenderà parte alla 
negoziazione.  

197. Ciò si è puntualmente verificato nei casi di AMTAB Bari, APS Holding 
Padova, CSTP Salerno, Autoservizi Irpini, GTT Torino, FTV Vicenza, ASM 
                                           
175 Cfr. doc. 296. 
176 Tale strategia emerge anche da altri documenti già citati nella parte in fatto, a cui si rimanda. In 
particolare si fa riferimento a doc. 178, “Promemoria attività svolta nel 2011”; doc. 185; doc. 188; doc. 106, 
CD allegato e doc. 146 (varie mail in cui si risponde negativamente alle stazioni appaltanti o agli 
intermediari); doc. 283.  
177 Cfr. doc. 178. 
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Rieti. In particolare, nel caso di AMTAB Bari, come si è visto, nel 2011 
Generali ha offerto uno sconto pari all’8% in caso di rinnovo della polizza in 
essere. La stazione appaltante ha deciso, però, di bandire una gara e 
Generali, al posto di partecipare offrendo il premio scontato - quindi le stesse 
condizioni proposte per il rinnovo - non ha partecipato, evidentemente nella 
consapevolezza che la gara sarebbe andata deserta. Durante la successiva 
procedura negoziata, Generali ha potuto imporre ad AMTAB un premio 
superiore rispetto a quello precedentemente richiesto178. La quotazione 
effettuata, che la stazione appaltante si è trovata a dover accettare in assenza 
di alternative, viene ritenuta esorbitante non solo da AMTAB Bari, ma anche 
dallo stesso agente Generali, che rappresenta alla Direzione che «il rapporto 
S/P evidenzia margini di attività, che potevano essere valorizzati in sede di 
quotazione, insieme al riscontro della sensibile diminuzione della frequenza, 
sempre in costante miglioramento» e che «al di là delle considerazioni 
tecniche, vi è anche una questione morale, che in tutta franchezza dott. …, ci 
ha creato in sede di trattativa non pochi momenti di grande imbarazzo di 
fronte al nuovo Presidente [di AMTAB Bari]» 179 (enfasi aggiunta). 

198. L’esercizio di tale potere, per Generali, è evidente anche nel caso di 
Autoservizi Irpini, dove quotazioni formulate in una fase pre-gara sono state 
seguite, a poche settimane di distanza, da quotazioni molto più elevate nella 
successiva procedura negoziata, frutto di una mera strategia negoziale posta 
in essere in un contesto non competitivo – dato lo scontato esito deserto della 
gara («la nostra posizione sarebbe quella di non andare a Gara e aspettare 
(fiduciosi) di andare a trattativa privata»180, enfasi aggiunta) – più che il 
riflesso di reali cambiamenti nella sinistrosità dell’ente181. Anche per Unipol, 
è evidente, nel caso CSTP Salerno, l’aspettativa di gara deserta (poi 
realizzatasi) e la conseguente posizione di debolezza contrattuale dell’ente, 
che richiede “disperatamente” una quotazione rimuovendo ogni vincolo 
economico e normativo182. Nel caso di Fondiaria, basti citare le condizioni di 
premio, ben superiori alla stima interna del premio “equo”, imposte ad AMT 
Catania nel 2012 per le due proroghe contrattuali, una volta andati deserti i 
tentativi di gara183. 

199. Sempre in occasione delle procedure di affidamento indette da AMTAB 

                                           
178 Doc. 106, CD allegato. 
179 Doc. 111, pagg. 101-102. 
180 Doc. 106, CD allegato. 
181 Cfr. par. 5.6. 
182 Cfr. par 5.3. 
183 Cfr. par. 5.5. 



 79 

Bari, sono significative alcune mail interne che, pur riguardando rapporti 
infragruppo, fanno emergere la volontà di Generali di aggiudicarsi il servizio 
attraverso forme di affidamento diverse dalla gara. Si evince, infatti, 
l’interesse di Generali nei confronti del cliente storico e, allo stesso tempo, la 
volontà di non assumere il rischio attraverso una procedura formale e 
improntata a rigide regole di evidenza pubblica. L’agenzia Generali scrive 
alla Direzione: «ci perviene dall’ufficio gare una manifesta volontà da parte 
dell’Ina Assitalia di partecipare alla trattativa AMTAB tramite la locale 
Agenzia Bari nord. Come per il passato la preghiamo di intervenire presso 
la direzione di quella Compagnia per farli desistere da tale proposito. Le 
ricordiamo che in occasione della gara AMGAS ed altre, questa agenzia ha 
desistito dal partecipare, in quanto i potenziali assicurati erano clienti 
storici della consorella». Generali scrive ad INA «… ricevo questa mail 
dall’agenzia di Bari Centro… naturalmente penso che sia un’uscita della tua 
agenzia senza alcun accordo con voi. La flotta Amtab è da sempre 
assicurata con noi e sulla stessa abbiamo investito molto… »184.  

200. La irragionevolezza intrinseca del comportamento delle compagnie 
emerge anche nel caso di AMT Genova, risalente al 2012, laddove l’agente 
reputa la decisione di non iscriversi all’albo dei fornitori della predetta 
stazione appaltante «un atteggiamento assolutamente incomprensibile … ad 
oggi e alle attuali condizioni credo che il contratto sia in equilibrio … »185 
(enfasi aggiunta). 

201. Il parallelismo di comportamenti sopra descritto è qualificabile in 
un’ottica anticoncorrenziale alla luce dell’accertato scambio di informazioni 
costante e attivo almeno dal 2010, attraverso il quale le parti hanno eliminato 
la naturale incertezza circa il comportamento dei concorrenti tipica di un 
normale contesto competitivo186.  

202. In tal senso sono stati acquisiti numerosi elementi che provano 
l’esistenza di contatti orizzontali qualificati tra le parti sui temi oggetto della 
condotta contestata e che costituiscono indizi gravi, precisi e concordanti 
idonei a provare l’esistenza di un’intesa in quanto elementi “esogeni” che, 

                                           
184 Doc. 106, CD allegato. 
185 Doc. 160. 
186 Corte di giustizia CE, 28 maggio 1998, causa C-7/95, John Deere/Commissione, in Racc. 1998, p. I-
3111; Tribunale di primo grado delle Comunità europee, 12 luglio 2001, nelle cause riunite T-202/98, T-
204/98 e T-207/98, British Sugar e altri/Commissione, in Racc. 2001 pag. II-2035; Corte di Giustizia CE, 
29 aprile 2004, causa C-359/01 P, British Sugar/Commissione, in Racc. 2004 pag. I-4933; Tribunale di 
primo grado delle Comunità europee, 15 marzo 2000, T- 25/95, Cimenteries CBR e altri/Commissione , in 
Racc. 2000 II-00491. 
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sulla base della consolidata giurisprudenza, concorrono a determinare la 
qualifica di intesa illecita ai sensi dell’art. 101 TFUE. Tali elementi sono 
essenzialmente riferibili allo scambio di informazioni avvenuto nell’ambito e 
in occasione delle riunioni del Gruppo di Lavoro sul TPL, istituito presso 
ANIA, (di cui le parti non hanno fatto menzione né in sede di audizione né 
nell’ambito della risposte alle richieste di informazioni) e nella comune 
formulazione di una circolare che fornisce un’interpretazione restrittiva 
dell’obbligo a contrarre, consentendo alle imprese di continuare a non 
presentarsi in gara e a non rispondere alle richieste di quotazione del premio 
avanzate dalle aziende di TPL, evitando così il rischio di scostamento dalla 
condotta precedentemente concordata. 

203. Come già rilevato nella parte in fatto, l’esistenza del Gruppo di Lavoro 
è stata accertata sulla base di alcuni documenti reperiti in sede ispettiva 
presso INA187 e Fondiaria188 e poi confermata nel corso delle ispezioni 
presso ANIA189. Le parti, invece, non hanno mai accennato all’esistenza di 
tale gruppo di lavoro e anzi, in audizione, UnipolSai ha affermato che «Sulla 
base dei documenti a fascicolo, inoltre, a suo parere non sono riscontrabili 
indizi di rapporti tra le parti e, in un’ottica concorrenziale, non c’è nessun 
appiglio per continuare l’analisi istruttoria»190. La circostanza desta 
particolare interesse anche perché sia il gruppo Generali sia il gruppo 
UnipolSai, in audizione, erano rappresentati, tra gli altri, da due esponenti 
del Gruppo di Lavoro: il Responsabile Servizio Auto di Alleanza Toro 
(Gruppo Generali) e il Responsabile Persone della Vice direzione generale 
assicurativa Area danni di Unipol, che non potevano, quindi ignorare 
l’esistenza dello stesso né le tematiche che si sono affrontate191. 

204. Secondo quanto affermato dalla stessa ANIA, il Gruppo di Lavoro è 
operativo almeno dal 2003 e risulta tutt’ora attivo192. Sul punto occorre però 
                                           
187 Doc. 285, p. 1. Si tratta di una mail del 21 febbraio 2011 avente ad oggetto ad oggetto «ai componenti 
del Gruppo ristretto di Lavoro su “Trasporto Pubblico Locale” – resoconto …», che inoltra una mail 
inviata da un rappresentante dell’ANIA a al Responsabile Servizio Auto di Alleanza Toro (Gruppo 
Generali), a un funzionario della Direzione Auto di Fondiaria e al Responsabile Auto – Flotte di Unipol, 
nella quale si legge: «gentili colleghi, riassumo di seguito gli esiti dell’incontro avvenuto in ISVAP fra i 
rappresentanti di ANIA (… e …) e il rappresentante del gruppo di Lavoro TPL [di Generali] […] l’esame 
degli argomenti sottoposti alle parti – dopo i necessari chiarimenti a proposito di: poteri della Vigilanza, di 
obbligo a contrarre e libertà tariffaria … […]. Invitiamo, quindi i colleghi del GdL ristretto a formulare le 
loro osservazioni e controproposte seguendo le linee delle Note allegate, …» (enfasi aggiunta). 
188 Cfr. doc. 176.  
189 Cfr. tra i tanti, i docc. 427, 480, 484, 486, 471.  
190 Doc. 413. 
191 Doc. 395 (verbale audizione Generali) e 413 (verbale audizione UnipolSai). 
192 Risulta infatti che abbia da ultimo contribuito alla predisposizione delle osservazioni ANIA alle due 
consultazioni indette dall’AVCP in merito ai bandi di gara relativi ai servizi assicurativi (settembre 2012 e 
marzo 2013). Cfr., tra i tanti, i doc. 431, 449, 452 e 497. 
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precisare che gli elementi raccolti in sede istruttoria consentono di provare 
l’attività di scambio di informazioni sensibile a partire dal 2010. In questo 
periodo, infatti, alla luce delle pressioni subite dalle aziende di TPL in merito 
all’esistenza di un obbligo a contrarre a loro carico, le parti si sono riunite 
nell’ambito del Gruppo di Lavoro, sostituendo la propria autonoma condotta 
sul mercato con una condotta coordinata frutto delle informazioni scambiate 
e delle iniziative intraprese proprio in questa sede. A ciò si aggiunga che, nel 
2009, la Corte di Giustizia aveva affermato la piena compatibilità 
dell’obbligo a contrarre con i principi comunitari, eliminando la situazione di 
incertezza circa il permanere di tale obbligo nell’Ordinamento italiano193.  

205. Il Gruppo di Lavoro opera attraverso riunioni, sia formali sia informali, 
nonché comunicazioni via mail e telefoniche tramite le quali le parti si 
scambiano le informazioni rilevanti194.  

206. Il gruppo di lavoro è formato da rappresentanti di Generali, di Unipol e 
Fondiaria195. Deve precisarsi che agli incontri del Gruppo di Lavoro, come si 
è visto, hanno partecipato gli esponenti aziendali che si occupavano delle 
tematiche dell’assicurazione RC Auto per il TPL e che, nell’ambito delle 
rispettive imprese, avevano la disponibilità dei dati tecnici (numero sinistri, 
frequenze degli stessi, rapporto S/P, aziende TPL clienti nonché politiche 
assuntive nello specifico settore del TPL) nonché uno specifico ruolo 
nell’ambito del processo decisionale che porta le compagnie a decidere se 
partecipare o meno alle gare. 

207. Le riunioni ufficiali del Gruppo di Lavoro erano precedute da contatti e 
scambi di informazioni tra le parti del procedimento, sia a margine della 

                                           
193 Cfr. Corte di Giustizia, 28 aprile 2009, causa C-518/06. 
194 Cfr. doc. 427, verbale ispettivo ANIA nel quale la coordinatrice del GDL in ANIA ha precisato che «il 
Gruppo di lavoro TPL, esistente almeno dal 2003, si riunisce in occasione di eventi che richiedono specifici 
approfondimenti sul mercato del TPL ... Gli incontri sono preceduti da scambi di mail, alcune delle quali 
acquisite agli atti, in cui le parti forniscono contributi tecnici in merito alle tematiche del settore sollecitate 
dall’Autorità». 
195 Si tratta per Generali del Responsabile Servizio Auto di Alleanza Toro, almeno dal gennaio 2010 (Doc. 
484). Per Fondiaria, invece, sono referenti per il GDL sia l’allora Responsabile Direzione Auto, sia due 
funzionari della medesima Direzione (Cfr. doc. 471). Per Unipol, invece, i referenti sono il Responsabile 
Auto – Flotte (cfr. doc. 173, mail dalla coordinatrice ANIA ai componenti del GDL ristretto TPL, p. 2) e il 
Responsabile persone della Vice direzione generale assicurativa Area danni, (cfr. doc. 472, p. 1; doc. 480, 
p. 2, avente ad oggetto “Ai componenti il Gruppo di lavoro ristretto sul Trasporto pubblico locale - 
Disponibilità per incontro preparatorio” del 11 ottobre 2011; doc. 486, avente ad oggetto E mail al GDL 
ristretto sul trasporto pubblico locale – Disponibilità per incontro con ASSTRA in ANIA, del 23 settembre 
2011). Si richiama, inoltre, il doc. 477 in cui la coordinatrice del GDL nel marzo 2012 chiede ai propri 
uffici all’interno di ANIA di creare, probabilmente a fini della predisposizione di una mailing list, il Gruppo 
di Lavoro Ristretto su Flotte TPL, in cui vengono inseriti i suddetti nominativi di Generali, Fondiaria e 
Unipol. 
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riunione sia in preparazione della stessa196 come emerge, ad esempio, in uno 
scambio di mail tra ANIA, Generali e Fondiaria del 2 novembre 2011 in cui 
si legge «…io [Generali] ci sarò. Ho sentito anche … [Fondiaria] e veniamo 
insieme»197. 

208. In merito agli incontri avvenuti nell’ambito del Gruppo di Lavoro, le 
parti sembrano incorrere in un equivoco laddove ritengono che i contatti 
contestati abbiano ad oggetto gli incontri di ANIA con ASSTRA e IVASS. 
In realtà i contatti collusivi sono avvenuti, anche in occasione di tali incontri, 
nell’ambito del Gruppo di Lavoro. In quest’ottica appare del tutto 
inconferente la giustificazione addotta dalle parti circa le ragioni di 
formazione del Gruppo di Lavoro, da ricercare in «un’esigenza pratica fatta 
espressamente dall’IVASS, ossia limitare il numero dei delegati ANIA che 
avrebbero partecipato ai tavoli di confronto con l’ASSTRA e l’IVASS»198, 
giacché l’analisi dell’Autorità non è focalizzata sugli incontri con ASSTRA 
e IVASS ma su quelli avvenuti all’interno del Gruppo di Lavoro, composto 
essenzialmente dalle compagnie parti del procedimento. A ciò deve 
aggiungersi che il Gruppo di Lavoro, per espressa ammissione di ANIA199, 
esisteva fin dal 2003, ben prima, quindi, degli incontri istituzionali con 
ASSTRA e IVASS tenutisi dal 2011.  

209. Solo in talune occasioni gli incontri del Gruppo di Lavoro si sono svolti 
in concomitanza con quelli del tavolo tecnico istituito dall’IVASS. Infatti, 
secondo quanto affermato dall’IVASS stessa, il tavolo tecnico è stato 
costituito nel 2010200, benché il primo incontro abbia avuto luogo solo il 12 
gennaio 2011201; a tale incontro hanno fatto seguito solo altri due incontri 
(27 gennaio e 16 maggio 2011). Dopo tale data, come riferisce IVASS, “il 
tavolo non è stato più riconvocato”.  

210. Diversamente, gli incontri del Gruppo di Lavoro sono stati quanto meno 
sei: oltre a quello del gennaio 2010, di cui si dirà oltre, essi si sono tenuti il 
                                           
196 Cfr. doc 480, mail dalla coordinatrice ANIA del GDL ai rappresentanti nel GDL di Generali, Unipol e 
Fondiaria avente ad oggetto “Ai componenti del gruppo di lavoro ristretto sul Trasporto pubblico locale, 
disponibilità per incontro preparatorio” (enfasi aggiunta). Tale incontro risulta anche dal sistema di 
prenotazione delle sale riunioni ANIA (doc. 527, pag. 2). 
197 Doc. 427, CD allegato. 
201 Cfr. doc. 652, p. 30. 
201 Cfr. doc. 427. 
201 Doc. 709. 
201 Cfr. doc. 427. 
201 Doc. 709. 
201 Doc. 709. 
201 Cfr. doc. 652, p. 30. 
201 Cfr. doc. 427. 
201 Doc. 709. 
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27 gennaio 2011202, il 16 maggio 2011203, il 29 settembre 2011204, il 17 
ottobre 2011 205e il 24 novembre 2011206, quindi ben oltre l’ambito di attività 
del tavolo tecnico. I contatti tra le parti sono proseguiti, sempre nell’ambito 
della partecipazione al Gruppo di Lavoro TPL, fino ad almeno marzo 2013.  

211. Quanto all’incontro la cui collocazione temporale è contestata da una 
delle Parti, secondo la quale il doc. 173 riporterebbe erroneamente la data del 
12 gennaio 2010 in luogo del 12 gennaio 2011, ciò non rileva ai fini della 
datazione dell’inizio dell’attività del Gruppo di Lavoro perché la stessa parte, 
in un diverso documento interno acquisito nell’ambito degli accertamenti 
ispettivi, fa risalire al gennaio del 2010 il primo incontro del Gruppo di 
Lavoro. Il documento 176, infatti, contiene un report redatto dal referente di 
Fondiaria per il Gruppo di Lavoro, intitolato «Rapporti con ASSTRA, Esiti 
dell’incontro del gruppo di lavoro ristretto sul trasporto pubblico locale del 
17/10/2011» in cui si legge che «a partire da gennaio 2010 si sono 
susseguiti quattro incontri …». Si osservi che si tratta di un documento che 
ha una genesi completamente diversa da quello che riporterebbe una data 
erronea, sia perché redatto da un altro soggetto, tra l’altro partecipante in 
prima persona al Gruppo di Lavoro, sia perché la cui stesura è risalente a un 
diverso periodo (il documento in questione è datato 19 ottobre 2011).  

212. È quindi anche possibile che il documento 173 riporti una data erronea 
e che si riferisca a una riunione tenutasi nel gennaio 2011 (a cui, tra l’altro, a 
detta delle parti, avrebbero partecipato solo rappresentanti di ISVAP, 
ASSTRA e ANIA207), ma è anche accertato che l’effettiva “rivitalizzazione” 
del Gruppo di Lavoro– sulla base di documenti interni acquisiti presso le 
parti – è databile dal gennaio 2010, epoca del primo incontro documentato. 
Del resto, ciò è coerente con l’accrescersi delle preoccupazioni delle 
compagnie legate al tema dell’“obbligo a contrarre” (enfatizzato dalla citata 
sentenza della Corte di Giustizia) e con l’ampia mole di documenti interni 
certamente riferibili al 2010 che mostrano come, quanto meno da quel 
momento, i comportamenti tenuti dalla parti in occasione delle gare avessero 
uno preciso scopo strategico, finalizzato alla realizzazione dell’illecito.  

213. Dai documenti acquisiti emerge che le riunioni avevano ad oggetto la 
risoluzione comune e coordinata delle problematiche via via emergenti 
                                           
202 Doc. 471. 
203Cfr. doc. 471. 
204 Cfr. docc. 486 e 500. 
205 Cfr. docc. 480-483. 
206 Cfr. doc. 528. 
207 Cfr. memoria UnipolSai, doc. 652, p. 44. 
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nell’ambito della strategia di partecipazione alle gare indette dalle aziende di 
TPL tra le quali, ad esempio, l’ideazione di giustificazioni ad hoc ai 
comportamenti delle compagnie assicurative che non partecipavano alle 
gare. Ciò risulta, in particolare, dalle mail con cui i componenti del Gruppo 
di Lavoro trasmettevano ad ANIA informazioni, anche di dettaglio, circa la 
problematicità di alcune flotte di TPL208. 

214. Nello stesso senso rileva una mail del 10 settembre 2012 dalla 
coordinatrice ANIA del Gruppo di Lavoro ai componenti dello stesso, in cui 
chiede di «segnalarci il maggior numero di casi concreti di forniture di 
servizi assicurativi particolarmente difficili quanto al pagamento del premio 
e delle franchigie, delle ATPL e di altri Enti pubblici […] segnalarci casi di 
flotte “patologiche” (con dati su frequenze e costi medi particolarmente 
gravi) del TPL (e se è possibile di altri enti) disponendo ANIA solo di dati 
aggregati per provincia» (enfasi aggiunta)209. 

215. Risulta inoltre che le parti hanno avuto ulteriori contatti sulla tematica 
in occasione del convegno annuale ASSTRA del 13 novembre 2012. In 
particolare, in una mail inviata da ANIA al rappresentante Unipol nel 
Gruppo di Lavoro si legge «anche durante il Convegno …abbiamo insistito 
in particolare sulle cause e sui necessari rimedi delle gare deserte per 
l’assegnazione dei servizi assicurativi del TPL e non solo…»210. 

216. Il fatto che il Gruppo di Lavoro fosse un’occasione di scambio e 
verifica dei comportamenti che le compagnie tenevano sul mercato è, inoltre, 
provato da una mail interna Fondiaria del 21 novembre 2011, avente ad 
oggetto “Gara RC Auto lm CSTP – Procedura negoziata” in cui si inoltrano i 
documenti di gara di CSTP e si danno indicazioni in merito alla non 
quotazione del rischio, precisando che «invio la presente anche 
all’attenzione del dr. … [Responsabile Direzione Auto e rappresentante di 
Fondiaria nel Gruppo di Lavoro] – che ci legge in copia – in quanto in 
questo periodo impegnato in ANIA nella verifica dei comportamenti del 
mercato nei confronti di queste tipologie di rischi» (enfasi aggiunta)211. 

217. La sensibilità delle informazioni scambiate emerge anche nel report 

                                           
208 Doc. 484. 
209 Cfr. doc. 427 (CD allegato). Dai documenti ispettivi emerge che a tale richiesta ha risposto Fondiaria per 
iscritto (doc. 153) mentre Unipol è stata sollecitata ad una risposta telefonica. Emerge, infatti, dal doc. 427 
(CD allegato) che la coordinatrice del GDL scrive al rappresentante Unipol «…, potremmo sentirci solo due 
minuti su set informativo e flotte “patologiche”?». 
210 Cfr. doc. 447. 
211 Cfr. doc. 257. 
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Fondiaria del 17 ottobre 2011212 avente ad oggetto «Rapporti con ASSTRA, 
Esiti dell’incontro del gruppo di lavoro ristretto sul trasporto pubblico 
locale del 17/10/2011». In tale report si descrivono alcuni incontri 
enfatizzandone le finalità concertative. In particolare si precisa che:«… Da 
tutta questa attività di scambio e di concertazione sono emerse molte 
questioni, prese di posizione e proposte a volte costruttive e degne di 
interesse, a volte del tutto inutili in quanto filosofiche o pretestuose o poco 
realistiche o – a volte – anche illegittime» (enfasi aggiunta). 

218. Tra le varie strategie di non partecipazione elaborate nell’ambito del 
Gruppo di Lavoro assume particolare rilievo il tema dell’obbligo a contrarre 
e della sua presunta non applicabilità nell’ambito delle procedure ad 
evidenza pubblica.  

219. Come si è visto, il 2 agosto 2012 è stata emanata da ANIA una circolare 
che detta specifiche istruzioni in merito al comportamento che le compagnie 
assicuratrici devono tenere nella partecipazione alle procedure ad evidenza 
pubblica. Tale circolare è stata elaborata sulla base dei contributi - e delle 
richieste – che le compagnie hanno prospettato nel corso del sopra descritto 
Gruppo di Lavoro sul TPL soprattutto con riferimento al “pericolo” che 
un’interpretazione dell’obbligo a contrarre di cui all’132 CAP imponesse 
loro di partecipare alle procedure bandite dalle aziende di TPL.  

220. Ciò è confermato da vari documenti agli atti. In particolare, rileva in 
primo luogo la dichiarazione dell’ANIA in sede ispettiva, che precisa che la 
circolare: «è stata redatta per rispondere alle preoccupazioni delle imprese 
assicurative che, sempre più spesso, si sono viste sollecitare dalle aziende 
TPL e da Organismi pubblici (Prefetto, ISVAP) ad assumere rischi 
assicurativi sulla base dell’applicazione dell’obbligo a contrarre (come nel 
caso di CSTP…)»213. In una mail interna di Fondiaria, inoltre, si legge:« 
«faccio seguito al colloquio telefonico appena intercorso tra noi per 
confermarti che, nel contesto di uno scambio di opinioni informale con 
l’Ania è emerso il serio pericolo che le Compagnie vengano richiamate con 
decisione ad ottemperare all’obbligo a contrarre rispetto ai parchi autobus 
urbani. Come è noto, infatti, queste flotte incontrano crescenti difficoltà ad 
ottenere quotazioni sul mercato (gli ultimi casi che mi sono stati segnalati 
sono quelli di Torino e Salerno) e la problematica è all’attenzione 
dell’Autorità di Vigilanza, che non potrà non intervenire» (enfasi 

                                           
212 Cfr. doc. 176. 
213 Cfr. doc. 427. 
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aggiunta)214.  

221. La circolare ANIA, pertanto, in una situazione in cui la stabilità della 
collusione esistente poteva essere messa in discussione, è strumentale a 
legittimare – sotto il profilo dell’obbligo a contrarre – il comportamento fino 
a quel momento adottato, comunicandolo alla generalità delle compagnie. 
Alla luce del fatto che sempre più aziende di TPL, al fine di reperire una 
copertura assicurativa per poter esercitare il servizio, hanno invocato 
l’applicazione dell’obbligo a contrarre a carico delle compagnie assicurative, 
queste ultime si sono mosse per ottenere un’interpretazione formale 
dell’obbligo a contrarre che cristallizzasse la propria precedente condotta 
conferendole una sorta di legittimità. In assenza di tale circolare le 
compagnie, infatti, non avrebbero avuto la certezza del comportamento 
uniforme delle altre concorrenti e avrebbero potuto interpretare diversamente 
tale vincolo ritenendo, ad esempio, di dover partecipare alle procedure di 
affidamento con condizioni contrattuali aperte (ad esempio assenza di base 
d’asta o possibilità di modificare il capitolato). Ciò avrebbe reso incerta la 
partecipazione all’intesa da parte delle compagnie. 

222. A ciò deve aggiungersi che le compagnie avevano ormai rinunciato alla 
speranza che la Corte di Giustizia eliminasse dall’Ordinamento italiano 
l’obbligo a contrarre. Nel 2009, infatti, la Corte di Giustizia, come sopra 
rilevato, ha ritenuto l’obbligo a contrarre previsto nel CAP compatibile con i 
principi comunitari. 

223. In sintesi, la reazione (coordinata) delle compagnie al richiamo 
all’obbligo a contrarre da parte delle aziende di TPL è un ulteriore indizio 
dell’esistenza dell’intesa che il comportamento degli enti ha imposto di 
aggiornare e confermare per tenere conto della nuova realtà (possibile 
applicabilità alle gare TPL dell’obbligo a contrarre). In quest’ottica, 
l’approfondimento svolto nell’ambito del gruppo di lavoro presso l’ANIA su 
tale questione, sfociato in una posizione comunemente concordata sul tema, 
rappresenta un passaggio necessario volto a far sì che le compagnie fossero 
in grado di continuare a comportarsi come in passato, anche a fronte dei 
pressanti richiami all’obbligo a contrarre. 

224. La circolare, pertanto, si conferma quale elemento di rafforzamento 
della coesione dell’intesa, in quanto, in un momento di incertezza delle 
compagnie circa la portata dell’obbligo a contrarre, avalla la prosecuzione 
della condotta delle imprese consistente nel non presentarsi in gara e non 
                                           
214 Doc 171, p. 1. 
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rispondere alle richieste di quotazione del premio, fornendo la propria 
copertura solo agli enti già clienti e ad esito di trattativa privata, con ciò 
interpretando restrittivamente l’obbligo a contrarre. 

225. Rileva, inoltre, che la circolare non è un’elaborazione tecnica realizzata 
da esperti indipendenti ma costituisce un lavoro condiviso tra le parti del 
procedimento che segue i “desiderata” delle compagnie stesse.  

226. Sono, pertanto, prive di pregio le considerazioni delle parti secondo le 
quali la circolare sarebbe stata redatta «nell’ambito del gruppo consultivo 
legale di ANIA e che è illogico ipotizzare che esso abbia seguito i desiderata 
di Generali, Unipol e FondiariaSai»215. Risultano agli atti, infatti, frequenti 
scambi avvenuti tra il Gruppo di lavoro TPL e l’ufficio legale che ha 
formalmente elaborato la circolare. In particolare, in una mail interna ad 
ANIA inviata dall’ufficio legale al responsabile della Direzione Centrale 
Auto e alla coordinatrice del Gruppo di Lavoro TPL, a seguito della riunione 
del gruppo consultivo legale, si afferma: «per il momento mi sono limitato a 
“ritoccare” il parere a seguito della riunione. Resta il punto più delicato: le 
imprese (ammesso che siano obbligate ad averla) devono utilizzare una 
formula tariffaria a libro matricola omogenea per tutto il territorio 
nazionale (tesi “pura” di … [ex capo legale ANIA n.d.r.]) o possono 
“adattarla” ai diversi contesti in base agli specifici dati assuntivi disponibili 
…? Se la risposta non piace, forse conviene lasciarla nel cassetto (come 
fatto altre volte in passato)»216 (enfasi aggiunta).  

227. Nel caso specifico la circolare, evitando appositamente di affrontare il 
tema dell’obbligo a contrarre per le intere flotte (in assenza di tariffe 
predeterminate), segue la tesi delle imprese circa l’inesistenza di alcun 
obbligo a contrarre a libro matricola e adotta l’interpretazione più restrittiva, 
che elimina ogni incertezza circa il comportamento delle imprese nella 
partecipazione alle procedure ad evidenza pubblica. 
                                           
215 Cfr. doc. 703, dichiarazione UnipolSai in verbale audizione finale. 
216 Doc. 459. La questione è illustrata nella parte finale di una bozza di circolare, che non è però confluita 
nella versione finale, nella quale si legge: «sorge il problema di determinare quali siano in concreto le 
condizioni contrattuali e di premio che l’impresa deve rendere note … le imprese di assicurazione non sono 
obbligate ad avere una formula tariffaria a libro matricola e quindi nel caso in cui la stazione appaltante 
richieda la libera quotazione del rischio la loro offerta economica sarà data dalla sommatoria dei premi 
relativi ai singoli mezzi assicurati (fatta salva l’applicazione di eventuali sconti). Qualora invece, l’impresa 
si sia dotata della formula tariffaria (a libro matricola) sarà evidentemente obbligata a rendere note le 
caratteristiche di tale formula. Sorge qui un problema di “scollamento” tra il piano giuridico e quello 
operativo: per quel che concerne il primo, infatti, sembra chiaro che la formula tariffaria a “libro 
matricola” non possa che essere (eventualmente) adottata in via preventiva e in modo unitario per tutto il 
territorio nazionale; quanto al secondo, risultano evidenti i “desiderata” e le prassi delle imprese 
assicuratrici, che tendono piuttosto a “calibrare” la predetta formula tariffaria sulla base dei dati relativi 
alla singola stazione appaltante, anziché sulla mutualità assicurativa nazionale». 
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228. Da tali scambi tra il gruppo consultivo legale e il Gruppo di Lavoro sul 
TPL emerge, quindi, il pieno coinvolgimento di quest’ultimo nella redazione 
della circolare e nell’indirizzarne il contenuto verso soluzioni gradite alle 
compagnie. 

229. Si noti che l’interpretazione adottata nella circolare non risulta in linea 
con quella fornita dall’IVASS che, in occasione della pubblica consultazione 
indetta dall’AVCP sul tema delle gare per i servizi assicurativi RCA TPL, ha 
ritenuto che l’art. 132 si applichi anche per le flotte di veicoli217. Nel parere 
fornito ai fini del presente procedimento, l’IVASS ha confermato che « […] 
si tratta di rischi sottratti all’obbligo di preventiva determinazione delle 
relative tariffe, permanendo tuttavia l’obbligo a contrarre di cui all’art. 132 
del Codice delle Assicurazioni»218. 

230. Attraverso gli scambi di informazioni avvenuti in occasione del Gruppo 
di Lavoro, pertanto, le parti del procedimento hanno potuto sostituire alla 
propria condotta autonoma sul mercato una condotta concertata con riguardo 
alle modalità di non partecipazione alle procedure di affidamento per i 
servizi assicurativi RC Auto per le aziende di TPL. 

231. Tra gli elementi esogeni assume altresì rilievo l’evidenza di uno 
specifico accordo di non quotare per la gara AMTAB Bari, che emerge da 
uno scambio di mail del 12 luglio 2011 tra l’agenzia Generali e la Direzione 
Generale della compagnia, in cui si dà conto di una riunione avvenuta presso 
AMTAB in cui Generali e Unipol hanno comunemente deciso di non 
presentare alcuna quotazione in gara. Nella mail si legge: «vi informiamo che 
la spett. AMTAB il giorno 7/07/2011 ha tenuto una riunione presso l’ufficio 
di Presidenza alla quale, oltre alla scrivente agenzia, hanno partecipato 
UNIPOL, AON, Insurance & Reinsurance brokers e MVD brokering. Nel 
corso di tale riunione è emersa l’impossibilità per trasparenza procedurale, 
di ribadire l’immodificabilità dei capitolati. Fatto presente al Presidente 
l’inconcedibilità dei patti previsti dai Capitolati di gara, si è pervenuti 
all’intesa che il giorno 18/07 sarà presentata una lettera interlocutoria con 
la quale non si formuleranno offerte, fin quando non sarà possibile 
apportare modifiche normative ai capitolati di gara»219 (enfasi aggiunta).  

232. Tale mail fa emergere la comune strategia di evitare la partecipazione 

                                           
217 Cfr. documento di consultazione ISVAP del settembre 2012 disponibile all’indirizzo internet 
http://www.avcp.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/ConsultazioniOnLine/_consultazioni/_allegatoCon
sultazione?idAllegato=793c30b10a7780a501b29ce0a9ceaeab. 
218 Cfr. Parere IVASS, doc. 709, pp. 1-2. 
219 Doc. 106, CD allegato. 
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alla procedura negoziata con capitolato immodificabile, espressamente 
concordata tra Generali e Unipol tramite le rispettive reti distributive, 
nell’attesa dell’esperimento di successive procedure di affidamento con 
minori vincoli. La condotta delle parti nella presente circostanza220 in merito 
alla non partecipazione ad una procedura di affidamento, nel caso di specie 
costituisce un ulteriore elemento esogeno a prova dell’infrazione e 
contribuisce a definire il più ampio disegno collusivo che vede le parti 
coinvolte nella comune strategia di non partecipazione alle procedure ad 
evidenza pubblica al fine di consentire l’aggiudicazione del servizio da parte 
della compagnia storica senza confronto competitivo. 

10.3.2 L’assenza di giustificazioni alternative 

233. Da quanto fin qui descritto, emerge la prova che i comportamenti 
osservati sul mercato sono riconducibili ad una concertazione tra le parti del 
procedimento, prova che, nel caso di specie, è data dall’esistenza dei sopra 
descritti contatti diretti ed indiretti intercorsi tra le parti a partire dal 2010, 
idonei ad influire sulle strategie di partecipazione in gara adottate dalle 
predette imprese, che non risultano spiegabili sulla base di giustificazioni 
alternative all’ipotesi collusiva. A fronte di ciò, come desumibile dalla 
giurisprudenza della Corte di Giustizia, ciascuna impresa avrebbe dovuto 
fornire la prova che il suo comportamento di mercato era stato determinato 
senza tenere conto del precedente scambio di informazioni221, prova che, nel 
caso di cui trattasi, non è stata fornita.  

234. Con riferimento al caso di specie, ciascuna impresa avrebbe dovuto 
dimostrare di aver adottato politiche autonome di partecipazione in gara, 
formulando una quotazione nelle gare valutate profittevoli ed esprimendo 

                                           
220 Cfr. CdS. 2 marzo 2001, n. 1191, punti 4.1 e ss. in cui il Consiglio di Stato ritiene che l’accordo che 
abbia determinato l’impegno di un’impresa a non partecipare ad una gara  costituisca intesa restrittiva della 
concorrenza. Si è rilevato, inoltre, che «non deve essere verificato se l’impegno di un “riconoscimento in 
altra gara importante” sia stato mantenuto o meno, in quanto tale circostanza attiene ad effetti dell’intesa, 
ulteriori e non rilevanti» (cfr. punto 4.7). 
221 Si veda la sentenza del 4 giugno 2009, T-Mobile Netherlands e a., C-8/08 nella quale si afferma che « 
(…) si deve presumere, salvo prova contraria che spetta agli operatori interessati fornire, che le imprese 
partecipanti alla concertazione e che restano attive sul mercato tengano conto delle informazioni scambiate 
con i loro concorrenti per determinare il proprio comportamento su tale mercato. Ciò vale, a maggior 
ragione, quando la concertazione ha luogo su base regolare nel corso di un lungo periodo» e che «si deve 
considerare che ciò che rileva non è tanto il numero di riunioni tra gli operatori interessati, quanto il fatto 
di accertare se il contatto, o i contatti, che sono avvenuti abbiano consentito a questi ultimi di tenere conto 
delle informazioni scambiate con i concorrenti per determinare il proprio comportamento sul mercato e di 
sostituire scientemente una cooperazione pratica tra di loro ai rischi della concorrenza. Nel momento in 
cui può essere accertato che tali operatori hanno dato luogo ad una concertazione e che sono rimasti attivi 
su tale mercato, è legittimo esigere che essi forniscano la prova che la concertazione in questione non ha 
influito in alcun modo sul loro comportamento sul detto mercato».  
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comunque una quotazione, seppur elevata, nelle numerose procedure 
espletate senza base d’asta. Le parti non hanno fornito tale prova. Anzi, vi è 
la prova che si sono tutte conformate all’adozione di politiche di sistematica 
diserzione delle procedure ad evidenza pubblica. Sono perciò irrilevanti le 
spiegazioni alternative alla concertazione fornite dalle parti. Spiegazioni che, 
in ogni caso, come precisato nel seguito, risultano infondate.  

235. Le giustificazioni addotte consistono i) nella scarsa reddittività del 
settore, ii) nell’assenza di informazioni adeguate in merito al rischio, iii) 
nelle rigidità contrattuali e iv) nell’affidabilità dell’ente che bandisce la gara. 

236. In primo luogo, con riguardo alla redditività del settore, è necessario 
premettere che la profittabilità ‘aggregata’ (ovvero del settore), a cui fanno 
riferimento le parti, non è un elemento che dovrebbe rilevare nella decisione 
di compagnie di partecipare o meno alle procedure di affidamento: ciò che 
dovrebbe, invece, rilevare è la profittabilità attesa (‘ex ante’) del singolo 
contratto. Su tale punto, le evidenze istruttorie mostrano chiaramente come 
la decisione di non partecipare alle procedure di affidamento sia presa a 
prescindere dalla profittabilità attesa. Risulta, infatti, agli atti che anche le 
gare di enti con un rapporto S/P positivo per la compagnia (ampiamente 
inferiore al 75%) hanno avuto esito deserto, come nei casi delle gare 2012 di 
AMTAB Bari e 2014 di FTV Vicenza, nonché tutte le gare contestate di 
ASM Rieti, CSTP Salerno e ATC Terni. Si ricorda, ai fini della 
determinazione della profittabilità del contratto, che la stessa IVASS ha 
precisato che: «un rapporto [S/P, n.d.r.] inferiore al 100 è un primo indice di 
appetibilità dell’attività»222. 

237. Con riguardo agli enti con un rapporto S/P ritenuto non 
sufficientemente profittevole, si evidenzia in ogni caso che le stazioni 
appaltanti, al fine di favorire la partecipazione in gara, hanno formulato 
bandi nei quali era possibile presentare offerte economiche al rialzo, 
rimuovendo, in tal modo, il vincolo della base d’asta223. Ciononostante le 
compagnie, al posto di presentare offerte al rialzo, con premi parametrati al 
rischio della flotta, si sono costantemente astenute dalla partecipazione. In tal 
senso l’obiezione delle compagnie in merito al vincolo della redditività non 
risulta fondata, in quanto superabile attraverso la presentazione di offerte 
congruamente parametrate al rischio. Anzi, la redditività prospettica delle 
singole procedure di affidamento risulta essere un elemento indifferente alla 
                                           
222 Cfr. parere IVASS, doc. 709, p. 1. 
223 Ciò si è verificato, ad esempio, nei casi di AMTAB Bari, CSTP, APS Holding Padova, AMT Catania, 
Auto Servizi Irpini, STP Otranto, ATC Terni, AMT Genova, Tiemme, GTT Torino. 
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partecipazione o meno delle compagnie alle gare, dato che tutte le procedure 
di affidamento contestate, caratterizzate da un rapporto S/P positivo o 
negativo che fosse, hanno avuto esito deserto o al più la partecipazione della 
sola compagnia storica.  

238. Si noti, inoltre, che laddove, successivamente all’avvio del presente 
procedimento, le aziende di TPL sono riuscite ad aggiudicare le gare in un 
contesto effettivamente competitivo, il premio è risultato in significativo 
calo. Basti citare il caso di GTT Torino, dove la gara per il servizio RCA, cui 
hanno partecipato tre compagnie, è stata aggiudicata a un premio inferiore di 
oltre 33% della base d’asta e di oltre il 40% del premio in scadenza. 

239. In secondo luogo, le parti hanno affermato che la mancata 
partecipazione in gara era dovuta alla mancanza di informazioni adeguate sul 
rischio, ma anche tale osservazione non trova riscontro nei dati fattuali. In 
base ad un comportamento razionale, per decidere se partecipare o meno alle 
procedure di affidamento gli operatori dovrebbero dotarsi di un set 
informativo quanto più possibile completo in merito alle caratteristiche delle 
gare. In quest’ottica, risulta anomala non solo la non partecipazione alle gare 
bandite da altre stazioni appaltanti ma anche e soprattutto il non informarsi 
in merito alle caratteristiche di tali gare. Infatti, là dove il set informativo 
fosse stato ritenuto insufficiente, le compagnie avrebbero potuto richiedere 
un supplemento di informazioni alle stazioni appaltanti, mentre in nessun 
caso risulta che queste abbiano ricevuto richieste di integrazione dei dati 
messi a disposizione224. Nei casi, invece, in cui, per stessa ammissione delle 
parti, le informazioni erano complete, le gare sono state comunque disertate, 
a dimostrazione dell’ininfluenza del set informativo disponibile sulla scelta 
di partecipare o meno. Inoltre, se il vantaggio informativo di cui gode 
l’incumbent fosse rilevante così come sostengono le parti, non risulta 
spiegabile perché lo stesso non sia mai stato sfruttato dal fornitore storico per 
formulare un’offerta in gara e assicurarsene l’aggiudicazione.  

240. Le parti hanno, inoltre, sostenuto che la non partecipazione era legata 
all’impossibilità di imporre le proprie condizioni contrattuali a causa di un 
capitolato di gara rigido e immodificabile. Tale affermazione risulta sempre 
infondata nei casi di procedure negoziate, in cui il capitolato di gara è, di 
regola, modificabile. A ciò deve aggiungersi, in linea generale, che i 
capitolati di gara erano formulati sulla base di contratti standard che 
riflettevano le condizioni applicate dalle compagnie e, in numerosi casi, il 
                                           
224 Cfr. doc. 344, 581, 58, 590, 592, 593. 
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bando di gara consentiva addirittura l’introduzione di modifiche. Tuttavia sia 
le procedure negoziate sia le gare con capitolati modificabili hanno registrato 
ugualmente un esito deserto o la partecipazione della sola compagnia storica, 
né risulta che alcuna compagnia abbia richiesto modifiche ai capitolati225. 
Paradossale risulta, a questo proposito, l’obiezione delle parti, secondo cui i 
tentativi delle aziende di TPL di rimuovere le rigidità economiche e 
contrattuali potrebbero avere un valore segnaletico negativo nei confronti 
delle compagnie, che le indurrebbe a non formulare offerta anche in questi 
casi. 

241. Da ultimo, le parti ritengono che le aziende di TPL che hanno bandito le 
gare andate deserte non fossero affidabili in quanto non puntuali nei 
pagamenti. Anche tale affermazione, nella gran parte dei casi, risulta 
smentita dalle stazioni appaltanti che, in audizione, hanno affermato la 
propria correttezza e precisione nei rapporti contrattuali con le compagnie226. 
Peraltro, giova notare che, per legge227, il pagamento dei premi assicurativi è 
sempre anticipato e, pertanto, il ritardo nei pagamenti potrebbe al più 
riguardare le franchigie, che rappresentano una componente del tutto 
eventuale del contratto assicurativo. Ammesso e non concesso che sussista 
effettivamente la paventata scarsa affidabilità delle stazioni appaltanti, tale 
circostanza potrebbe, comunque, spiegare esclusivamente la non 
partecipazione in alcuni specifici casi. Non può certo essere una 
giustificazione accettabile per un fenomeno così esteso quale quello oggetto 
del presente procedimento. 

242. Del resto l’assenza di reali giustificazioni emerge anche nei numerosi 
documenti nei quali le compagnie tentano di ricostruire, artificiosamente, 
una motivazione tecnica che consenta loro di giustificare la mancata 
partecipazione in gara e di tenerle al riparo da possibili interventi 
dell’AGCM o dell’Autorità di settore228. 

243. Il comportamento delle parti non è, quindi, razionalmente giustificabile 
se non in un’ottica collusiva: ogni singola compagnia assicurativa, mossa 
dall’incentivo di realizzare il proprio massimo profitto, avrebbe dovuto 
razionalmente agire: 

(i) partecipando alle gare degli enti già clienti, in particolare, dove sono 
risultate profittevoli e comunque con un andamento in miglioramento 

                                           
225 Cfr. doc. 344, 583, 592, 593, 600. 
226 Cfr. doc. 581, 583, 590, 600. 
227 Art. 1901 c.c. 
228 Cfr. doc. 262, 280, 282 e 296. 
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del rapporto S/P; non partecipare a tali gare, le espone infatti al 
rischio di perdere una fornitura profittevole. Pertanto, non partecipare 
alle procedure di affidamento, esponendosi al rischio che un’altra 
compagnia partecipi e si aggiudichi la fornitura, può spiegarsi solo in 
un contesto di coordinamento, ove ogni compagnia ha certezza che 
tutte le altre imprese non competono né in gara né in trattativa 
privata, riuscendo quindi a prorogare e/o rinnovare i contratti 
esistenti con gli enti già clienti (rispetto ai quali possono esercitare il 
massimo potere negoziale senza subire alcuna pressione 
concorrenziale); 

(ii) partecipando alle gare o alle trattative private di enti non clienti che 
risultano profittevoli in base al rapporto S/P o comunque con una 
evoluzione in miglioramento di tale rapporto, ciò a maggior ragione 
se vi fosse un reale confronto competitivo (come sopra detto) che non 
rende certo il conservare la domanda degli enti storicamente serviti. 
La ricerca di nuovi clienti, soprattutto laddove il rapporto S/P è 
profittevole o con evoluzione in miglioramento, dovrebbe vedere le 
gare caratterizzate dalla partecipazione di offerte da più imprese; 

(iii) chiedendo informazioni alla stazione appaltante laddove ritenuto che 
il quadro informativo non fosse sufficiente per formulare una 
quotazione del rischio.  

244. La condotta che vede le compagnie mandare deserte le procedure ad 
evidenza pubblica e continuare a fornire i soli enti già clienti a seguito di 
negoziazione bilaterale non si spiega con la razionalità individuale, ma trova 
motivazione solo se le parti hanno la consapevolezza, in un contesto quindi 
collusivo, che tutte adottano la medesima condotta di evitare il confronto 
competitivo in gara.  

245. In secondo luogo, si osservi che le condotte sopra sintetizzate si 
inseriscono in un mercato che non può, contrariamente a quanto sostenuto 
dalle parti, essere oggetto di collusione tacita. Infatti: 

(i) gli enti di TPL risultano estremamente eterogenei in termini di valore 
della gara, dimensione del parco autobus, durata della fornitura, 
caratteristiche (sinistrosità, franchigie, meccanismi di regolazione, 
pagamenti, etc.) ed evoluzione del valore stesso nel tempo;  

(ii) la richiamata eterogeneità delle forniture, peraltro in un contesto non 
trasparente sugli esiti delle negoziazioni bilaterali, riduce 
drasticamente la possibilità di un equilibrio tacito. 
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10.4 Pregiudizio al commercio 

246. La sussistenza del pregiudizio al commercio fra Stati membri dipende 
da un complesso di fattori che possono non essere decisivi se considerati 
singolarmente e che, tra l’altro, includono: la natura degli accordi, la natura 
dei prodotti o servizi e la posizione delle imprese interessate229. 

247. Inoltre, secondo il costante orientamento della giurisprudenza 
comunitaria, è suscettibile di pregiudicare gli scambi intracomunitari l’intesa 
che, sulla base di una serie di elementi oggettivi di diritto e di fatto, possa 
esercitare un’influenza diretta o indiretta, attuale o potenziale, sulle correnti 
di scambio tra Stati membri, in una misura che potrebbe nuocere alla 
realizzazione degli obiettivi di un mercato unico, in particolare isolando i 
mercati nazionali o modificando la struttura della concorrenza nel mercato 
comune. 

248. In particolare, nell’ambito della fattispecie in esame, deve osservarsi 
che la natura e il valore dei servizi oggetto di affidamento determinano che 
frequentemente le gare analizzate sono di rilievo comunitario. A ciò si 
aggiunga che le imprese coinvolte fanno parte di gruppi assicurativi di 
primario livello sul mercato europeo.  

 

10.5 Conclusioni 

249. In conclusione, deve osservarsi che, alla luce degli elementi probatori 
raccolti, è stata accertata l’esistenza di un’intesa anticoncorrenziale posta in 
essere quanto meno nel periodo dal 2010 al 29 maggio 2014 (aggiudicazione 
dell’ultima gara contestata FTV Vicenza), nell’ambito delle procedure di 
affidamento esperite dalle Aziende di TPL riportate nella tabella 17. Gli 
elementi salienti di tale intesa sono costituiti da un parallelismo di 
comportamenti di Generali, Unipol e Fondiaria Sai (oggi UnipolSai) non 
giustificabile in un’ottica di razionalità economica individuale e corredato da 
numerosi e qualificati contatti avvenuti tra le parti principalmente 
nell’ambito del Gruppo di Lavoro ANIA. 

250. Si rileva che il parallelismo è stato accertato sia sulla base dell’analisi 
dell’andamento delle gare, che ha rivelato l’esistenza dei comportamenti 
irrazionali sopra descritti, sia con riguardo ai documenti interni che hanno 
                                           
229 Cfr. la Comunicazione della Commissione europea sulla nozione del pregiudizio al commercio fra Stati 
membri di cui agli articoli 81 e 82 TCE . 
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dimostrato come la strategia delle parti fosse orientata alla non 
partecipazione alle procedure di affidamento degli enti non clienti al fine di 
mantenere la sola clientela storica in assenza di confronto competitivo.  

251. La irragionevolezza intrinseca del comportamento delle parti è 
confermata alla luce degli elementi esogeni raccolti che attestano l’esistenza 
di uno scambio di informazioni stabile e costante nell’ambito del Gruppo di 
Lavoro sul TPL nonché gli ulteriori contatti avvenuti nell’ambito 
dell’accordo tra le parti in occasione della gara AMTAB Bari del luglio 2011 
e durante il Convegno annuale ASSTRA del 13 novembre 2012. La 
combinazione degli elementi di prova sopra sinteticamente richiamati 
dimostra con certezza l’esistenza di un’intesa restrittiva della concorrenza: si 
ritiene perciò che le imprese parti del procedimento, facenti parte dei gruppi 
Generali e UnipolSai, abbiano posto in essere un’intesa – unica e complessa 
- contraria al divieto previsto dall’articolo 101 del TFUE, nel periodo dal 
2010 al 29 maggio 2014.  

252. Tale intesa è restrittiva della concorrenza, ai sensi dell’art. 101, par. 1 
TFUE, con un impatto molto significativo sull’assetto concorrenziale dei 
mercati dei servizi assicurativi RCA per il TPL, sopra indicati, avendo 
impedito lo svolgersi di gare realmente competitive. 

253. Si ritiene che la restrittività dell’intesa si manifesti nel suo oggetto, vale 
a dire il condizionamento di gare ad evidenza pubblica e in generale, 
procedure di affidamento a rilevanza europea. Oggetto di tale intesa, unica e 
complessa, è infatti l’eliminazione del rischio di qualunque confronto 
competitivo al fine di mantenere esclusivamente gli enti in portafoglio. In 
tali circostanze, ai fini dell’applicazione dell’art. 101, par. 1 TFUE è pertanto 
superfluo prendere in considerazione gli effetti dell’intesa né occorre 
verificare l’eventuale consistenza della stessa trattandosi di intesa c.d. hard 
core230. In ogni caso, nel caso di specie, l’esito delle gare ad evidenza 
pubblica è stato effettivamente condizionato dall’intesa, con conseguente 
                                           
230 La configurazione delle intese di bid rigging come restrizioni hard core è ormai pacifica nella 
giurisprudenza nazionale e comunitaria. Si veda, inoltre, la Comunicazione della Commissione relativa 
all'immunità dalle ammende o alla riduzione del loro importo nei casi di cartelli tra imprese (2006/C 
298/11) che espressamente afferma «I cartelli sono intese e/o pratiche concordate tra due o più 
concorrenti, volte a coordinare il loro comportamento competitivo sul mercato e/o ad influire sui pertinenti 
parametri della concorrenza mediante pratiche consistenti nel fissare i prezzi di acquisto o di vendita od 
altre condizioni di transazione, nell'assegnare quote di produzione o di vendita, nel ripartire i mercati, 
anche mediante manipolazione delle gare d'appalto […]. Queste pratiche si configurano tra le violazioni 
più gravi dell'articolo 81 CE». Si ricorda, infine, che la Commissione esclude espressamente dal novero 
delle intese che beneficiano della soglia de minimis quelle gravi. Cfr. Comunicazione della Commissione 
relativa agli accordi di importanza minore che non determinano restrizioni sensibili della concorrenza ai 
sensi dell'articolo 81, paragrafo 1, del trattato che istituisce la Comunità europea (2001/C 368/07).  
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vanificazione del confronto competitivo tanto che i servizi oggetto delle gare 
hanno continuato ad essere forniti dal fornitore storico .  

Inoltre, sebbene la valutazione sulla eventuale consistenza dell’intesa non sia 
necessaria, trattandosi, come sopra detto, di una restrizione per oggetto, va 
evidenziato che le parti sono i principali player del settore assicurativo e, nel 
periodo in esame, hanno detenuto una quota molto rilevante dei servizi 
assicurativi per il TPL e, con riferimento specifico al mercato oggetto della 
presente intesa, ovvero le procedure di affidamento sopra descritte, gli unici 
fornitori storici del servizio.  

 

10.6 La gravità delle violazioni 

254. Ai sensi dell’articolo 15, comma 1, della legge n. 287/90, nei casi di 
infrazioni gravi, l’Autorità applica una sanzione amministrativa pecuniaria 
alle imprese interessate. Secondo la giurisprudenza comunitaria e nazionale, 
«per valutare la gravità di una infrazione si deve tenere conto di un gran 
numero di fattori il cui carattere e la cui importanza variano a seconda del 
tipo di infrazione e delle circostanze particolari della stessa”. La medesima 
giurisprudenza ha altresì chiarito che la gravità dell’infrazione può essere 
valutata considerando in particolare la natura della restrizione della 
concorrenza, il ruolo e la rappresentatività sul mercato delle imprese 
coinvolte, nonché la durata delle intese.  

255. Nel caso in esame si è in presenza di una intesa orizzontale tra i due 
maggiori gruppi assicurativi attivi a livello nazionale. Tale infrazione, molto 
grave per la sua stessa natura, è stata posta in essere con riferimento ad un 
bene particolarmente sensibile trattandosi della copertura assicurativa sui 
rischi RC auto per il trasporto pubblico locale. Inoltre rileva, ai fini della 
gravità dei comportamenti, l’ampiezza dell’intesa in termini di numero delle 
gare e Aziende coinvolte. Tale intesa, avendo, quindi, per oggetto il 
condizionamento di gare assicurative risulta essere molto grave. 

 

10.7 Quantificazione delle sanzioni 

256. L’articolo 15, comma 1, della legge n. 287/90 prevede che l’Autorità, 
nei casi di infrazioni gravi, disponga l’applicazione di una sanzione 
amministrativa pecuniaria fino al dieci per cento del fatturato realizzato da 
ciascuna impresa nell’ultimo esercizio, considerate la gravità e la durata 
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delle stesse infrazioni. Al fine di quantificare la sanzione, ai sensi 
dell’articolo 11 della legge n. 689/1981, come richiamato dall’articolo 31 
della legge n. 287/90, devono essere considerati la gravità della violazione, 
le condizioni economiche, il comportamento delle imprese coinvolte e le 
eventuali iniziative volte a eliminare o attenuare le conseguenze delle 
violazioni. Ai fini dell’individuazione di tali criteri, si richiama altresì la 
Comunicazione della Commissione 2006/C 210/02 “Orientamenti per il 
calcolo delle ammende inflitte in applicazione dell’articolo 23, par. 2, lettera 
a), del regolamento CE n. 1/2003”.  

257. In linea con numerosi precedenti comunitari231, per calcolare l’importo 
base della sanzione si è preso a riferimento l’ammontare dei premi medi 
annui percepiti nel periodo considerato ad esito delle procedure di 
affidamento coinvolte nell’intesa e, laddove queste siano andate deserte, 
l’ammontare dei premi percepiti a seguito di proroga o rinnovo. In 
particolare, è stato preso a riferimento il valore delle vendite medio 
(calcolato sugli anni interi di infrazione ovvero 2010-2013), in luogo del 
valore delle vendite dell’ultimo anno di infrazione (p. 13 degli 
Orientamenti), in quanto, stante la variabilità dei fatturati delle parti nell’arco 
temporale dell’intesa, quest’ultimo non risultava sufficientemente 
rappresentativo (p. 16 degli Orientamenti).. 
258. Per quanto riguarda Generali, il fatturato così calcolato è pari a 
5.093.251 euro, per quanto riguarda UnipolSai è pari a 7.177.700 euro. 
259. Relativamente alla gravità dell’infrazione, nel richiamare le 
considerazioni già svolte, si rileva che le condotte accertate costituiscono 
un’intesa volta alla limitazione del confronto concorrenziale nel settore della 
fornitura di servizi assicurativi RCA per le aziende di TPL. Tale infrazione 
rappresenta una restrizione molto grave della concorrenza. La 
Comunicazione citata, infatti, al par. 22 prevede che “per la loro stessa 
natura, gli accordi orizzontali di fissazione dei prezzi, di ripartizione dei 
mercati e di limitazione della produzione, che sono generalmente segreti, 
costituiscono alcune delle più gravi restrizioni della concorrenza”. Pertanto, 
la proporzione del valore delle vendite considerata per le infrazioni di questo 
tipo si attesta sui valori più alti, commisurandola al 30% del valore delle 
vendite a cui l’infrazione si riferisce. Ne risulta un importo pari a 1.527.975 
euro per Generali e 2.153.310 euro per UnipolSai. 

                                           
231 Cfr., ex multis, casi 39437 – TV and computer monitor tubes, 39226 – LUNDBECK, 39748 – 
Automotive Wire Harnesses, 39633 – SHRIMPS. 
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260. Con riguardo alla durata, la partecipazione all’intesa, per tutte le parti 
del procedimento, deve essere imputata a partire dal gennaio 2010 e fino al 
29 maggio 2014, data di aggiudicazione dell’ultima procedura di gara 
contestata, bandita nell’aprile 2014 da FTV Vicenza (cfr. tabella 17). Verrà, 
pertanto, considerato un periodo corrispondente a 4 anni e 149 giorni. Ne 
risulta un importo pari a 6.735.650 euro per Generali e 9.492.262 euro per 
UnipolSai. 

261. Inoltre, in linea con gli Orientamenti della Commissione che, al fine di 
dissuadere ulteriormente le imprese dal prendere parte ad accordi orizzontali 
hard core, prevedono la possibilità di inserire nell’importo-base della 
sanzione una somma compresa tra il 15% e il 25% del valore delle vendite 
rilevanti232, nel caso di specie viene applicata una somma aggiuntiva pari al 
25% del valore delle vendite, corrispondente a 1.273.313 euro per Generali e 
a 1.794.425 euro per UnipolSai. 
262. In considerazione della gravità e della durata dell’infrazione, l’importo-
base sanzionatorio risulta dunque pari a 8.008.962 euro per Generali e a 
11.286.687 euro per UnipolSai.  
263. Considerato altresì che, per garantire l’effetto sufficientemente 
dissuasivo della sanzione, gli Orientamenti della Commissione prevedono la 
possibilità di incrementare la stessa quando le società parti dell’intesa 
presentino “un fatturato particolarmente grande aldilà delle vendite dei beni 
e servizi ai quali l’infrazione si riferisce”233, nel caso di specie l’Autorità 
ritiene opportuno applicare un coefficiente moltiplicatore dissuasivo pari al 
50% dell’importo-base della sanzione, tenuto conto che i fatturati totali delle 
parti sono particolarmente elevati (l’ammontare dei premi percepiti nel 2013 
da Generali Italia S.p.A. risulta pari a circa 7.760 milioni di euro, mentre il 
complesso dei premi percepiti nel 2013 dalle due società Unipol 
Assicurazioni S.p.A. e Fondiaria SAI S.p.A. risulta pari a circa 9.770 milioni 
di euro).  

264. Sulla base di quanto esposto, le sanzioni da applicarsi vengono 
determinate nella misura seguente: 

                                           
232 Cfr. Orientamenti per il calcolo delle ammende cit., punto 25 
233 Cfr. Orientamenti per il calcolo delle ammende cit., punto 30 
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Generali Italia S.p.A. 12.013.443 

UnipolSai Assicurazioni S.p.A. 16.930.031 

265. Tali importi sono inferiori al massimo applicabile, pari al 10% del 
fatturato totale realizzato nell’ultimo esercizio da ciascuna società parte del 
procedimento. 
 

Tutto ciò premesso e considerato: 
 
 

DELIBERA 
 
 

a) che le società Generali Italia S.p.A. e UnipolSai Assicurazioni S.p.A. 
hanno posto in essere un’intesa restrittiva della concorrenza ai sensi 
dell’articolo 101 del TFUE, avente per oggetto la non partecipazione alle 
procedure di affidamento del servizio RCA bandite dalle aziende di TPL 
 
b) che le imprese si astengano in futuro dal porre in essere comportamenti 
analoghi a quelli oggetto dell’infrazione accertata; 
 
c) che, in ragione di quanto indicato in motivazione, vengano irrogate le 
sanzioni amministrative pecuniarie ai seguenti soggetti: 
 
- Generali Italia S.p.A., 12.013.443 euro; 
- UnipolSai Assicurazioni S.p.A., 16.930.031 euro. 
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Le sanzioni amministrative di cui alla precedente lettera c) devono essere 
pagate entro il termine di novanta giorni dalla notificazione del presente 
provvedimento, utilizzando l’allegato modello F24 con elementi 
identificativi, di cui al Decreto Legislativo n. 241/1997. Tale modello può 
essere presentato in formato cartaceo presso gli sportelli delle banche, di 
Poste Italiane S.p.A. e degli Agenti della Riscossione. In alternativa, il 
modello può essere presentato telematicamente, con addebito sul proprio 
conto corrente bancario o postale, attraverso i servizi di home-banking e CBI 
messi a disposizione dalle banche o da Poste Italiane S.p.A., ovvero 
utilizzando i servizi telematici dell’Agenzia delle Entrate, disponibili sul sito 
internet www.agenziaentrate.gov.it. 
Ai sensi dell’articolo 37, comma 49, del decreto-legge n. 223/2006, i soggetti 
titolari di partita IVA, sono obbligati a presentare il modello F24 con 
modalità telematiche.  
 
Decorso il predetto termine, per il periodo di ritardo inferiore ad un semestre, 
devono essere corrisposti gli interessi di mora nella misura del tasso legale a 
decorrere dal giorno successivo alla scadenza del termine del pagamento e 
sino alla data del pagamento. In caso di ulteriore ritardo nell’adempimento, 
ai sensi dell’articolo 27, comma 6, della legge n. 689/1981, la somma dovuta 
per la sanzione irrogata è maggiorata di un decimo per ogni semestre a 
decorrere dal giorno successivo alla scadenza del termine del pagamento e 
sino a quello in cui il ruolo è trasmesso al concessionario per la riscossione; 
in tal caso la maggiorazione assorbe gli interessi di mora maturati nel 
medesimo periodo. 
Degli avvenuti pagamenti deve essere data immediata comunicazione 
all’Autorità, attraverso l’invio di copia del modello attestante il versamento 
effettuato. 
 
 
Ai sensi dell’articolo 26 della medesima legge n. 689/1981, le imprese che si 
trovano in condizioni economiche disagiate possono richiedere il pagamento 
rateale della sanzione. 
 
Il presente provvedimento sarà notificato ai soggetti interessati e pubblicato 
nel Bollettino dell’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato. 
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Avverso il presente provvedimento può essere presentato ricorso al TAR del 
Lazio, ai sensi dell’articolo 135, comma 1, lettera b), del Codice del processo 
amministrativo (decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104), entro sessanta 
giorni dalla data di notificazione del provvedimento stesso, ovvero può 
essere proposto ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, ai sensi 
dell’articolo 8, comma 2, del decreto del Presidente della Repubblica 24 
novembre 1971, n. 1199, entro il termine di centoventi giorni dalla data di 
notificazione del provvedimento stesso. 
 
 

IL SEGRETARIO GENERALE 
Roberto Chieppa 

 IL PRESIDENTE 
Giovanni Pitruzzella 
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