
2�

Nel corso del 2005, in applicazione della normativa a tutela della 
concorrenza sono state valutate 596 operazioni di concentrazione, 14 intese, 
4 possibili abusi di posizione dominante.

attività ai sensi della legge 
n. 287/90

1. Gli interventi dell'Autorità

dati di sintesi

Attività svolta dall'Autorità. Procedimenti conclusi 2000/200� (31 marzo)

 20001 2001 2002 2003 200� 200� 200� 200�*
       (31/3)

Concentrazioni �2� �1� ��1 ��� �12 ��� 1��
  istruttorie 5 6 11 3 1 4 - 4
  - di cui vietate - 2 3 - - - -
  - di cui autorizzate con condizioni 2 4 2 3 2 - 3 -
  - di cui ritirate 1 2 1 1 - - -

Intese 3 �2 �3 �� �� �1 1� 3
  - escluse intese comunicate ex art.13 39 19 21 22 19 6 1
  - di cui ex art. 81 ce 2 - - - - 3 -
  istruttorie 12 8 7 7 12 4 - 7
  - di cui violazioni 9 3 5 4 10 3 -
  - di cui ritirate - 2 - - - 1 -

Abuso di posizione dominante 3 22 2� 1� 1� 2� � 3
  - di cui ex art. 82 ce 3 1 2 1 - - 3
  istruttorie 7 3 4 4 1 - 3 9
  - di cui violazioni 6 2 4 3 1 - 3

Separazione societaria � - 1 21 1� 1� 1� 2
istruttorie - - - - 1 - -
  - di cui violazioni - - - - 1 - -

Inottemperanza all’obbligo di 
notifica delle concentrazioni � � 13 12 2 � 1 �

Inottemperanza alla diffida 2 2 3 - 3 1 - 1

Indagini conoscitive - 1 - 2 3 2 - �

Attività di segnalazione e consultiva � 20 1� 2� 22 1� �0 �

Pareri alla Banca d'Italia �0 2� 2� 3� 21 20 1

Diritti calcistici � 1 - 1 1 - - -

Pubblicità ingannevole 
e comparativa � 333 2�� 30� 32� 2�3 23� �0 220
  - di cui violazioni 266 240 265 277 200 195 34
Inottemperanza - - - - - 2 � 13

*  Istruttorie e indagini conoscitive avviate nel 200�.
1 da aprile 1995 non vengono più comunicate le operazioni di concentrazione che avvengano tra imprese non indipendenti.
2 a seguito di modifica degli accordi o con condizioni imposte dall’autorità.
3  il dato complessivo delle intese e degli abusi comprende, oltre ai procedimenti istruttori indicati separatamente, i casi 

conclusi con una decisione di non avvio di istruttoria (per le intese) o di archiviazione (per intese e abusi), in quanto non 
sono stati riscontrati comportamenti lesivi della concorrenza. da maggio 2004 non vengono più valutate intese comunicate 
volontariamente ex articolo 13 che siano atte a pregiudicare il commercio tra stati membri.

4  articolo 8, comma 2, legge n. 287/90 come modificato dall’articolo 11, comma 3, legge n. 57/2001, disposizioni in materia 
di apertura e regolazione dei mercati.

5  sono considerate solo le segnalazioni inviate nell’anno di riferimento e rese pubbliche.
6  legge n. 78/99 relativa all’acquisizione dei diritti di trasmissione in esclusiva, in forma codificata, di partite del 

campionato di calcio di serie a (articolo 2).
7 decreto legislativo n. 206/2005 (che abroga il decreto legislativo n. 74/92). sono considerati solo i procedimenti istruttori.
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Le intese esaminate

Nel 2005, sono stati portati a termine quattro procedimenti istruttori 
aventi a oggetto intese tra imprese1. In tre casi, i procedimenti si sono conclusi 
con l’accertamento della violazione del divieto di intese restrittive della con-
correnza ai sensi dell’articolo 2 della legge n. 287/902 o dell’articolo 81 del 
Trattato CE3. Il quarto caso si è concluso con provvedimento di non luogo a 
provvedere a seguito di modifica degli accordi inizialmente comunicati4.

Nei casi di violazione dell’articolo 2 della legge n. 287/90 e dell’articolo 
81 del Trattato CE, in considerazione della gravità delle infrazioni commesse, 
sono state comminate alle imprese sanzioni per un ammontare complessivo 
pari a circa 12 milioni di EUR5. L’Autorità ha condotto, inoltre, un’istruttoria 
al fine di rideterminare la sanzione da irrogare per una violazione del divieto 
di intese restrittive della concorrenza accertata nell’ambito di un precedente 
procedimento6.

Al 31 marzo 2006, sono in corso nove istruttorie in materia di intese, 
una delle quali ai sensi dell’articolo 2 della legge n. 287/907 e otto ai sensi 
dell’articolo 81 del Trattato CE8, nonché un’istruttoria per inottemperanza a 
una diffida a eliminare infrazioni accertate9.

Gli abusi di posizione dominante

Nella totalità dei casi di abusi di posizione dominante esaminati nel 2005, 
è stato possibile escludere l’esistenza di comportamenti abusivi senza avviare 
un procedimento istruttorio.

1 Api anonima petroli italiana-Eni; Prezzi del latte per l’infanzia; Lega Calcio-
Prezzi biglietti Play Off; Tariffe dei periti assicurativi. 
2 Lega Calcio-Prezzi biglietti Play Off.
3 Prezzi del latte per l’infanzia; Tariffe dei periti assicurativi.
4 Api anonima petroli italiana-Eni.
5 Prezzi del latte per l’infanzia; Lega Calcio-Prezzi biglietti Play Off; Tariffe 
dei periti assicurativi.
6 Pellegrini-Consip.
7 Sapio produzione idrogeno ossigeno-Rivoira-Società italiana acetilene e derivati 
S.IA.D.-Società ossigeno napoli S.O.N.-Linde gas Italia-Air liquide Italia-SOL.
8 Prodotti disinfettanti; Rifornimenti aeroportuali; Produttori vernici marine; 
Produttori pannelli truciolari in legno; A.D.S. Accertamenti diffusione stampa-
Audipress; Servizi aggiuntivi di trasporto pubblico nel comune di Roma; Tele2/
TIM-Vodafone-Wind; Accordi interbancari ABI-Cogeban.
9 CO.GE.BAN.-Multibanca.

Intese esaminate nel 200� per settori di attività economica 
(numero delle istruttorie concluse)

Settore prevalentemente interessato
industria petrolifera 1
industria alimentare e delle bevande 1
assicurazioni e fondi pensione 1
attività ricreative, culturali e sportive 1

ToTAle �
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Nel primo trimestre del 2006 sono state accertate tre violazioni dell’arti-
colo 82 del Trattato CE10; in due casi sono state irrogate sanzioni pecuniarie, 
per un ammontare complessivo pari a circa 292 milioni di EUR11.

Al 31 marzo 2006, sono in corso sei procedimenti istruttori relativi alla 
presunta violazione dell’articolo 82 del Trattato CE12.

Le operazioni di concentrazioni esaminate

Nell’anno 2005, i casi di concentrazione esaminati sono stati 596. In 546 
casi, è stata adottata una decisione formale ai sensi dell’articolo 6 della legge 
n. 287/90, 46 casi si sono conclusi con un non luogo a provvedere e un caso 
è stato rinviato alla Commissione europea, in quanto rientrante nell’ambito 
di applicazione del regolamento n. 139/200413. In quattro casi, l’Autorità ha 
condotto un’istruttoria ai sensi dell’articolo 16 della legge n. 287/90, autoriz-
zando poi l’operazione14. In tre casi, l’Autorità ha subordinato la decisione 
di autorizzazione all’adozione, da parte delle imprese, di alcune specifiche 
misure correttive15.

L’Autorità ha concluso, inoltre, un procedimento diretto a valutare la 
necessità di prescrivere le misure idonee a ripristinare condizioni di con-
correnza effettiva eliminando gli effetti distorsivi di una concentrazione già 
realizzata16.

Infine, l’Autorità ha condotto nove istruttorie relative alla mancata ot-
temperanza all’obbligo di comunicazione preventiva di operazioni di concen-
trazione17. In tutti i casi, è stata riscontrata la violazione dell’articolo 19, com-
ma 2 della legge n. 287/90 e sono state irrogate sanzioni per un ammontare 
complessivo di 41 mila EUR.

Nel primo trimestre del 2006, sono state esaminate 154 operazioni di 
concentrazione. L’Autorità ha accertato, altresì, un’ulteriore inottemperanza 
all’obbligo di comunicazione preventiva delle operazioni di concentrazione, 

10 Eni-Trans Tunisian Pipeline; Glaxo-Principi attivi; Posta elettronica ibrida.
11 Eni-Trans Tunisian Pipeline; Posta elettronica ibrida.
12 Tele2/TIM-Vodafone-Wind; Diritti calcistici; Merck-Principi attivi; 
Comportamenti restrittivi sulla borsa elettrica; Gestione e utilizzo della 
capacità di rigassificazione; Mercato del calcestruzzo cellulare autoclavato.
13 The Dow Chemical Company-Ramo di azienda di Total Petrolchemicals France.
14 Parmalat-Carini; Cassa depositi e prestiti-Trasmissione elettricità rete 
nazionale-Gestore della rete di trasmissione nazionale; Società esercizi 
commerciali industriali S.E.C.I.-CO.PRO.B.-Finbieticola/Eridania-Eribrand; 
Koninklijke Numico-Mellin. Il caso Parmalat-Carnini, la cui istruttoria si è conclusa 
nel primo trimestre del 2005, è stato già descritto nella Relazione dello scorso anno. 
15 Cassa depositi e prestiti-Trasmissione elettricità rete nazionale-Gestore della 
rete di trasmissione nazionale; Società esercizi commerciali industriali S.E.C.I.-
CO.PRO.B.-Finbieticola/Eridania-Eribrand; Koninklijke Numico-Mellin. 
16 Parmalat-Eurolat.
17 Boston Holdings-Carnini; La leonardo finanziaria-Compagnia finanziaria 
di investimento; Persona fisica-Finifast; Lazio Events-S.S. Lazio; Nume-
Integra; FC Internazionale Milano-Spezia calcio 1906; GranMilano-Debora 
surgelati; Regione Friuli Venezia Giulia-Insiel; Degi Deutsche Gesellschaft fur 
Immobilienfonds-Bodio Properties.
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ai sensi dell’articolo 19, comma 2 della legge n. 287/90, comminando una 
sanzione pecuniaria di 5 mila EUR18.

Al 31 marzo 2006, sono in corso: un’istruttoria volta ad accertare l’even-
tuale creazione o rafforzamento di una posizione dominante19; un procedi-
mento diretto a verificare la necessità di procedere a una modifica o comun-
que una revoca di misure correttive imposte in una precedente  istruttoria20; 
nonché dodici procedimenti istruttori volti ad accertare l’inottemperanza al-
l’obbligo di comunicazione preventiva delle operazioni di concentrazione21.

Separazioni societarie

Nel periodo di riferimento, vi sono state 18 comunicazioni sulla base 
dell’articolo 8, comma 2-bis della legge n. 287/90, di cui 16 nel 2005 e 2 nei 
primi tre mesi del 2006.

Pareri alla Banca d’Italia, indagini conoscitive

Nel corso del 2005, l’Autorità ha reso, ai sensi dell’articolo 20 della leg-
ge n. 287/90, 20 pareri alla Banca d’Italia, di cui 18 in materia di concentra-
zioni e 2 in materia di intese. Con riferimento alle intese, in due casi l’Autorità 
ha ritenuto che ricorressero gli estremi per la violazione dell’articolo 2 della 
legge n. 287/9022. Nel primo trimestre del 2006 l’Autorità ha reso un solo 
parere alla Banca d’Italia, in conseguenza dell’entrata in vigore della legge 28 
dicembre 2005, n. 262, contenente “Disposizioni per la tutela del risparmio e 
la disciplina dei mercati finanziari”.

Sempre nel periodo di riferimento, l’Autorità ha concluso due indagini 
conoscitive23 e deliberato l’avvio di cinque nuove indagini24.

18 Black Oils-Europetrol.
19 R.T.I. Reti televisive italiane-Ramo di azienda di Europa TV.
20 Società esercizi commerciali industriali S.E.C.I.-Co.Pro.b.-Finbieticola-Eridania.
21 Casaverde-Residence ducale; Casaverde-Ramo di azienda di l’Orchidea; 
Casaverde-Ramo di azienda di Icos; Holding sanità e servizi-La margherita; 
Holding Sanità e servizi-Villa margherita; Holding sanità e servizi-Redancia; 
Redancia-Cima; Redancia-Centro studi risorse; Rehab-Ramo di azienda di medicom; 
Italcogim vendite-ASM Vigevano e Lomellina-Azienda servizi mortara-ASM 
energia; Italcogim vendite-ASM Vigevano e Lomellina-ASM energia; Natural 
gas-Comune di Francavilla al mare-Alento gas.
22 Norme per il funzionamento del servizio pagobancomat, conclusa nel primo 
trimestre del 2005 e già descritta nella Relazione dello scorso anno; ABI: condizioni 
generali di contratto per la fideiussione a garanzia delle operazioni bancarie.
23 Stato della liberalizzazione dei settori dell’energia elettrica e del gas 
naturale, conclusa nel primo trimestre del 2005 e già descritta nella Relazione dello scorso 
anno; Dinamiche tariffarie del trasporto aereo passeggeri.
24 Indagine sulla distribuzione agroalimentare; Trasporto pubblico locale; 
Settore delle prestazioni sanitarie ospedaliere; Servizi di negoziazione e post-
trading; Indagine conoscitiva riguardante i prezzi alla clientela dei servizi 
bancari.
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L’attività di segnalazione e consultiva

Le segnalazioni effettuate dall’Autorità, ai sensi degli articoli 21 e 22 
della legge n. 287/90, in relazione alle restrizioni della concorrenza derivanti 
dalla normativa esistente o da progetti normativi sono state 47, di cui 40 nel 
2005 e 7 nei primi tre mesi del 2006. Come negli anni passati, esse hanno 
riguardato un’ampia gamma di settori economici.

Prodotti agricoli e alimentari

Nel corso del 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio 
accertando una violazione dell’articolo 81 del Trattato CE da parte delle prin-
cipali imprese produttrici del latte per infanzia (Prezzi del latte per l’in-
fanzia). Sempre nel settore del latte per l’infanzia, l’Autorità ha autorizzato, 
con condizioni, un’operazione di concentrazione (Koninklijke Numico-
Mellin). L’Autorità ha, inoltre, concluso un’istruttoria diretta a individuare 
le misure necessarie a ripristinare condizioni di concorrenza effettiva, elimi-
nando gli effetti distorsivi di una concentrazione già realizzata (Parmalat-
Eurolat). É stata, altresì, condotta un’istruttoria al fine di ridefinire, a seguito 
dell’intervento del giudice amministrativo, le misure correttive di una concen-
trazione precedentemente autorizzata (Società esercizi commerciali indu-
striali S.E.C.I.-CO.PRO.B.-Finbieticola/Eridania-Eribrand), nonché un 

Attività di segnalazione e consultiva per settori di attività economica 
(numero degli interventi: gennaio 2005-marzo 2006)

  gennaio-marzo  
Settore 200� 200�

agricoltura e allevamento 2 -
industria alimentare e delle bevande 1 -
chimica 1 -
costruzioni 1 1
energia elettrica, gas e acqua 1 -
industria petrolifera 1 1
trasporti - 1
telecomunicazioni 9 -
editoria e stampa - 1
informatica 1 -
assicurazioni e fondi pensione 4 1
servizi finanziari 1 -
istruzione 2 -
attività professionali e imprenditoriali 7 2
smaltimento rifiuti 1 -
ristorazione 2 -
attività ricreative, culturali e sportive 4 -
turismo 1 -
varie 1 -

ToTAle �0 �

agricoltura e attività manifatturiere
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procedimento per inottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva di 
un’operazione di concentrazione (GranMilano-Debora Surgelati). Infi-
ne, l’Autorità ha effettuato tre interventi di segnalazione in merito a dispo-
sizioni normative suscettibili di determinare distorsioni della concorrenza 
(Parere sulla formazione dei prezzi dei prodotti agro-alimentari; 
Parere sull’obbligo di riserva di spazi commerciali a prodotti agri-
coli e agroalimentari regionali; Segnalazione sulle disposizioni per 
la costituzione dei tavoli di filiera).

Intese

Prezzi del latte Per l’infanzia

Nell’ottobre 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio 
nei confronti di alcune imprese attive nella produzione e commercializza-
zione del latte per l’infanzia (Heinz Italia Srl, Plada Srl, Nestlé Italiana Spa, 
Nutricia Spa, Milupa Spa, Humana Italia Spa e Milte Italia Spa), accertando 
una violazione dell’articolo 81 del Trattato CE. L’istruttoria era stata avviata 
a fronte di una persistente differenza tra i prezzi del latte artificiale praticati 
sul mercato italiano e quelli osservati nei principali Paesi europei, della li-
mitata incidenza delle vendite attraverso il canale della grande distribuzione, 
nonché della totale assenza di importazioni parallele dall’estero. Peraltro, nel 
maggio 2004, il Ministero della salute aveva diffuso un comunicato stampa 
con il quale si informava che, a seguito di un invito del Ministro a diminuire 
i prezzi, i principali produttori di latte per l’infanzia si erano accordati per 
praticare ciascuno una riduzione dei prezzi non superiore al 10%.

Nell’ambito del latte artificiale per l’infanzia, l’Autorità ha individuato 
tre distinti mercati del prodotto: il latte di partenza, destinato ai lattanti tra 0 e 
4-6 mesi; il latte di proseguimento, per i lattanti tra il 6° e il 12° mese di vita; 
infine, i latti speciali. Queste tre tipologie di latte artificiale non risultano tra 
loro sostituibili dal lato della domanda, essendo indirizzati ai bisogni alimen-
tari di fasi di vita diverse del bambino, ovvero, nel caso dei latti speciali, ad 
alimentare il lattante in presenza di situazioni particolari ovvero patologiche 
tanto nei primi mesi di vita quanto successivamente. Da un punto di vista 
geografico, i mercati individuati sono stati ritenuti aventi tutti dimensione na-
zionale, in ragione delle notevoli differenze esistenti tra i vari paesi in termini 
di disciplina normativa, modalità distributive e prezzi.

Il settore del latte artificiale per l’infanzia in Italia è connotato dalla 
presenza di pochi operatori, aventi una posizione sostanzialmente stabile nel 
tempo, i quali detengono cumulativamente una quota di mercato superiore al 
90%. Per ciò che riguarda le importazioni parallele, esse sono assenti, nono-
stante i notevoli differenziali di prezzo praticati in Italia e all’estero.

Il latte artificiale viene distribuito direttamente al consumatore finale o 
alle strutture sanitarie pubbliche. Per entrambi i canali sono state individuate 
alcune significative restrizioni dei meccanismi concorrenziali. Innanzitutto, 
la pubblicità e le promozioni di latte artificiale volte a sollecitare gli acquisti 
finali sono soggette ad alcuni divieti, a tutela dell’allattamento materno. Tali 
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limiti sono stati generalmente interpretati e applicati in modo molto rigido e 
prudenziale dagli operatori economici, i quali hanno rinunciato a qualunque 
forma pubblicitaria anche per il latte da proseguimento, quantunque in questo 
caso la legge la consenta. Inoltre, in relazione alle forniture di latte ai reparti 
maternità delle strutture sanitarie pubbliche, il sistema prevalentemente adot-
tato è quello delle cosiddette turnazioni. In particolare, le quantità di latte 
necessarie ai reparti maternità per favorire l’inizio e la prosecuzione dell’al-
lattamento al seno sono fornite a titolo gratuito dalle stesse imprese produttrici 
sulla base di turni stabiliti dalle strutture sanitarie, aventi normalmente una 
durata limitata a poche settimane.

Nel corso dell’istruttoria, l’Autorità ha accertato che, nel periodo 2000-
2004, le principali imprese produttrici avevano posto in essere comportamenti 
paralleli nella determinazione dei prezzi dei latti per l’infanzia, fissando livelli 
assai elevati e di gran lunga superiori rispetto a quelli di prodotti equivalenti 
rilevati negli altri Paesi europei. In particolare, il differenziale tra i prezzi ita-
liani e quelli esteri è stato, in generale, maggiore del 150% (con punte di oltre 
il 300%) per i latti di partenza e del 100% (con punte di oltre il 200%) per i 
latti di proseguimento e speciali.

Più specificamente, l’Autorità ha accertato che il parallelismo dei com-
portamenti riscontrato era frutto di una prolungata concertazione tra le impre-
se, provata dall’esistenza di frequenti contatti diretti e indiretti. Innanzitutto, 
nelle riunioni svoltesi presso l’associazione di categoria, a seguito dell’invito 
del Ministro della Salute a ridurre i prezzi, i produttori si erano reciprocamen-
te tenuti al corrente della reazione di ciascuno all’iniziativa del Ministro e 
avevano concordato che nessuna impresa avrebbe ridotto il prezzo del proprio 
latte in polvere in misura superiore al 10%. Inoltre, nel periodo 2000-2004, 
le imprese si erano tenute reciprocamente informate sulle politiche di prezzo 
adottate, attraverso la diffusione ai distributori farmaceutici di listini conte-
nenti i prezzi al pubblico consigliati. L’Autorità ha considerato che i contatti 
diretti e indiretti intercorsi tra le imprese produttrici costituivano uno scambio 
di informazioni sensibili sulle politiche di prezzo, tale da qualificare i com-
portamenti paralleli adottati dai singoli operatori quale pratica concordata fra 
le maggiori imprese produttrici nel periodo 2000-2004, in violazione dell’ar-
ticolo 81 del Trattato CE.

Inoltre, nonostante la normativa limitasse ma non vietasse in assoluto 
la pubblicità (consentita, ad esempio, per il latte di proseguimento), tutte le 
imprese avevano interpretato la norma in maniera estremamente prudenziale, 
in alcuni casi anche comunicando questa interpretazione alle imprese distri-
butrici, al fine di evitare l’adozione da parte dei concorrenti di politiche pro-
mozionali e pubblicitarie.

A conclusione dell’istruttoria, l’Autorità ha accertato che l’insieme 
dei comportamenti paralleli aveva avuto come effetto il mantenimento dei 
prezzi di cessione ai distributori, e quindi dei prezzi praticati al consu-
matore finale, a un livello significativamente superiore rispetto a quello 
prevalente negli altri Paesi europei, senza che ciò risultasse giustificato da 
particolari condizioni di costo. Le condotte dei produttori di latte per l’in-
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fanzia avevano, inoltre, determinato il mantenimento delle quote di mer-
cato acquisite e ingessato la rivalità degli operatori all’interno dei singoli 
canali distributivi, e in particolare delle farmacie (che incidono per oltre il 
60% delle vendite), non incentivando l’adozione di strategie di differenzia-
zione in relazione a modalità e condizioni di vendita del latte per l’infanzia. 
In considerazione della particolare gravità dell’intesa accertata e della sua 
durata (dal 2000 almeno fino a tutto il 2004), l’Autorità ha comminato 
sanzioni nei confronti delle società Heinz Italia, Plada, Nestlé Italiana, Nu-
tricia, Milupa, Humana Italia e Milte Italia, per un ammontare complessivo 
pari a 9.7 milioni di EUR.

Concentrazioni

KoninKlijKe numico-mellin

Nel giugno 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio au-
torizzando con condizioni l’acquisizione di Mellin Spa, società attiva in Italia 
nella commercializzazione di prodotti alimentari per l’infanzia, da parte di 
Koninklijke Numico N.V., società di diritto olandese attiva nella produzione e 
commercializzazione di prodotti alimentari per l’infanzia e nutrizione clinica. 
L’istruttoria era stata avviata al fine di verificare l’eventuale creazione di una 
posizione dominante collettiva in capo a Numico-Mellin, Plada, Nestlé e Hu-
mana nei mercati dei latti di partenza e di proseguimento; in capo a Numico-
Mellin, Plada e Humana nel mercato dei latti speciali; nonché la costituzione 
di una posizione dominante in capo alla sola Numico-Mellin nel mercato delle 
farine per l’infanzia.

I tre mercati del latte per l’infanzia individuati (latte di partenza, latte di 
proseguimento e latti speciali) risultavano caratterizzati da un grado di con-
centrazione particolarmente elevato: sia nel mercato del latte di partenza che 
in quello del latte di proseguimento, i primi cinque operatori (Plada, Nestlé, 
Humana, Mellin e Numico) rappresentavano circa il 95% dell’offerta com-
plessiva; nel mercato dei latti speciali, circa il 90% dell’offerta è concentrata 
in capo a quattro operatori (Plada, Humana, Mellin e Numico). Inoltre, nella 
distribuzione del latte di partenza e di proseguimento è prevalente il ricorso 
al canale delle farmacie, caratteristica che pone l’Italia in una posizione del 
tutto anomala nel contesto europeo. Tale risultato è riconducibile alle scelte 
strategiche degli operatori che hanno limitato la propria presenza nel canale 
della grande distribuzione organizzata.

A seguito dell’operazione, Numico avrebbe detenuto la posizione di pri-
mo operatore nel mercato del latte di partenza; nel mercato del latte di pro-
seguimento, Numico avrebbe detenuto una quota simile a quella del secondo 
operatore (Plada). In entrambi i mercati, una quota corrispondente a circa il 
95%, prima ripartita tra cinque operatori, sarebbe risultata concentrata in capo 
a quattro imprese. Numico avrebbe acquisito la posizione di primo operatore 
anche nel mercato dei latti speciali, nel quale una quota pari a circa il 90% 
sarebbe stata concentrata in capo alle prime tre imprese. L’Autorità ha, inol-
tre, accertato che l’operatore risultante dalla concentrazione avrebbe acquisito 
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una dimensione allineata a quelle dei principali concorrenti, potendo peral-
tro contare, al pari di Plada, Nestlé e Humana, su una struttura verticalmente 
integrata e su una presenza di rilievo nella vendita di latte per l’infanzia nei 
mercati interessati.

Pertanto, la modificazione strutturale indotta dall’operazione, in quanto 
idonea a determinare condizioni di simmetria tra i principali operatori, avreb-
be potuto comportare la costituzione di una posizione dominante collettiva 
in capo a Numico, Plada, Nestlé e Humana nei mercati del latte di partenza 
e di proseguimento, e in capo a Numico, Plada e Humana nel mercato dei 
latti speciali. L’operazione avrebbe potuto facilitare l’emergere di uno stabile 
equilibrio collusivo caratterizzato dalla convergenza delle politiche distribu-
tive degli operatori sul canale farmaceutico, in luogo di una più ampia diffu-
sione delle vendite mediante la grande distribuzione organizzata. A seguito 
della realizzazione della concentrazione, i principali operatori nei mercati del 
latte per l’infanzia avrebbero, dunque, avuto sia gli incentivi che la capacità 
di coordinarsi sulla comune strategia di continuare a distribuire il latte per 
l’infanzia prevalentemente attraverso il canale delle farmacie.

La posizione dominante collettiva individuata sarebbe stata significativa-
mente condizionata dalla strategia competitiva adottata dal nuovo e principale 
operatore: se, infatti, quest’ultimo avesse assunto l’iniziativa di promuovere 
le vendite di latte per l’infanzia attraverso i punti vendita della distribuzione 
moderna, adottando strategie competitive incentrate sulla variabile prezzo, an-
che gli altri concorrenti avrebbero dovuto ampliare il numero e la tipologia dei 
canali distributivi utilizzati.

Per questa ragione, gli impegni presentati da Numico, in quanto volti a 
garantire un rilevante incremento della presenza dei latti di partenza e prose-
guimento nell’intero canale retail, e in particolare nella grande distribuzione 
organizzata, nonché l’ingresso dei latti speciali in tale ultimo canale, sono stati 
ritenuti sufficienti a escludere che la concentrazione avesse come effetto la 
costituzione di una posizione dominante collettiva nei mercati del latte di par-
tenza, di proseguimento e dei latti speciali. L’Autorità ha, inoltre, ritenuto che 
l’arco temporale di realizzazione degli impegni fosse adeguato a garantire un 
consistente trasferimento di volumi di vendite negli esercizi della distribuzio-
ne moderna, così da assicurare una presenza stabile di Numico in tale canale 
distributivo. L’Autorità ha, pertanto, autorizzato l’operazione.

Con riferimento al mercato delle farine per l’infanzia, l’Autorità ha ri-
tenuto che l’operazione non conducesse alla costituzione di una posizione 
dominante in capo a Numico tale da eliminare o ridurre in modo sostanziale 
e durevole la concorrenza. In tale ambito, infatti, Numico non risulterebbe 
nella condizione di imporre significativi incrementi di prezzo ai clienti, e in 
particolare alle catene della grande distribuzione organizzata. Esse potrebbe-
ro facilmente reagire a tali incrementi, sostituendo le farine di Numico con 
quelle di altri produttori con marchi noti; inoltre, considerato che le farine 
sono solo uno dei prodotti per l’infanzia e peraltro un prodotto che espri-
me un fatturato limitato, le catene distributive, in occasione della definizione 
delle condizioni di acquisto, potrebbero esercitare il proprio potere negoziale 
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con riguardo all’intera gamma, ad esempio escludendo dall’assortimento al-
tri prodotti per i quali esse dispongano di un marchio proprio o comunque di 
valide alternative.

Parmalat-eurolat

Nel giugno 2005, l’Autorità ha concluso un’istruttoria, avviata ai sensi 
dell’articolo 18, comma 3 della legge n. 287/90, nei confronti di Parmalat Spa, 
diretta a valutare la necessità di prescrivere misure idonee a ripristinare condi-
zioni di concorrenza effettiva nei mercati interessati dalla concentrazione Par-
malat-Eurolat del luglio 1999, eliminando eventuali effetti distorsivi conse-
guenti alla realizzazione dell’operazione, senza che fossero state rispettate le 
condizioni imposte dall’Autorità. Queste ultime, in particolare, riguardavano: 
i) la dismissione da parte di Parmalat di sei marchi (Giglio, Polenghi, Matese, 
Torre in Pietra, Calabria Latte e Sole) e di quattro stabilimenti produttivi, non-
ché il ritiro dalla Regione Lazio del marchio Parmalat relativamente al latte 
fresco; ii) le caratteristiche del soggetto acquirente, che avrebbe dovuto essere 
dotato di risorse finanziarie e gestionali tali da renderlo un credibile concor-
rente effettivo; iii) il rispetto di alcune condizioni nei rapporti commerciali 
tra cedente e acquirente, inerenti la durata limitata di accordi di produzione e 
fornitura, al fine di garantire che quest’ultimo potesse operare in maniera indi-
pendente sul mercato. L’Autorità aveva ritenuto che, in assenza di tali misure, 
l’operazione sarebbe stata idonea a produrre un rafforzamento complessivo 
del nuovo operatore nei diversi mercati interessati (latte fresco, latte UHT, 
panna fresca, panna UHT, besciamella, yogurt e burro).

Nel gennaio 2005, a conclusione di un procedimento istruttorio avviato ai 
sensi dell’articolo 19, comma 1 della legge n. 287/90, l’Autorità aveva accer-
tato l’inottemperanza di Parmalat alle misure imposte in occasione dell’auto-
rizzazione della concentrazione. In particolare, l’Autorità aveva accertato che 
Parmalat, successivamente al termine previsto per l’adempimento delle condi-
zioni imposte nel provvedimento del luglio 1999, aveva mantenuto, attraverso 
società riconducibili al Gruppo, il controllo dei marchi e degli stabilimenti che 
avrebbero, invece, dovuto costituire oggetto di cessione. L’Autorità ha, quindi, 
valutato nuovamente l’impatto dell’operazione di concentrazione Parmalat-
Eurolat, verificando se tale operazione avesse dato luogo e continuasse a dar 
luogo alla costituzione o al rafforzamento di una posizione dominante, in capo 
a Parmalat, nei singoli mercati rilevanti.

Nell’ambito dell’istruttoria sono stati analizzati i mercati locali del latte 
fresco, il mercato nazionale del latte UHT, nonché i mercati nazionali della 
panna UHT, della panna fresca, della besciamella, dello yogurt e del burro. 
Tuttavia, in ragione delle differenti quote detenute dalle parti e del diverso 
impatto dell’operazione in ciascuno di essi, gli accertamenti istruttori si sono 
incentrati prevalentemente su quei mercati in cui l’operazione, così come era 
stata realizzata, aveva prodotto effetti significativi e, in particolare, sui mercati 
locali del latte fresco di Liguria, Veneto, Marche, Lazio e Campania e sul mer-
cato nazionale del latte UHT.
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Per quanto riguarda il mercato del latte UHT, l’Autorità ha accertato che 
la quota acquisita da Parmalat a seguito dell’acquisizione di Eurolat, sebbene 
di assoluto rilievo, non fosse suscettibile di destare particolari preoccupazioni 
di natura concorrenziale, alla luce della struttura particolarmente frammentata 
dell’offerta, della situazione generale di grave crisi attraversata dal gruppo 
Parmalat, della crescita particolarmente significativa, registrata da Granarolo e 
da altri operatori specializzati nella produzione di latte a lunga conservazione, 
del crescente rilievo concorrenziale dei gruppi della grande distribuzione or-
ganizzata che commercializzano latte con il proprio marchio, dell’andamento 
crescente delle importazioni di latte UHT confezionato, delle caratteristiche 
della domanda e dell’assenza di variazioni di rilevo nei prezzi medi al con-
sumo di latte UHT, rimasto sostanzialmente stabile negli ultimi anni. Con-
seguentemente, l’Autorità ha ritenuto che, su questo mercato, la posizione 
di Parmalat non sollevasse specifici rilievi di ordine concorrenziale, tali da 
rendere necessario o opportuno ipotizzare l’adozione di misure di deconcen-
trazione o, più in generale, correttive.

Relativamente ai singoli mercati del latte fresco, sulla base delle eviden-
ze emerse nel corso del procedimento, l’Autorità ha ritenuto che, nei mercati 
di Lazio e Campania, l’acquisizione di Eurolat aveva consentito al gruppo 
Parmalat di esercitare il proprio potere di mercato, praticando prezzi e margini 
significativamente superiori alla media nazionale. In entrambe le realtà locali, 
l’Autorità ha, inoltre, rilevato una struttura dell’offerta molto concentrata e 
una domanda incapace di esprimere un forte potere contrattuale. Tali carat-
teristiche strutturali, unitamente all’assenza di una concorrenza potenziale in 
grado di contrastare efficacemente le scelte strategiche degli operatori presen-
ti, avevano rafforzato la quota, già elevata, detenuta da Parmalat nei mercati 
del latte fresco di Lazio e Campania.

In base a tali considerazioni, l’Autorità ha, dunque, ritenuto necessario 
prescrivere a Parmalat misure volte a ripristinare condizioni di concorrenza 
effettiva nei due mercati considerati, eliminando gli effetti distorsivi causati 
dalla realizzazione della concentrazione senza rispettare le condizioni cui era 
stata subordinata l’autorizzazione. L’Autorità ha quindi individuato, nella ces-
sione dei marchi Matese e Torre in Pietra, misure idonee a tale fine e coerenti 
con il ridimensionamento di Parmalat nei mercati interessati, e più in generale 
a livello nazionale, nonché proporzionate agli effetti determinati dalla concen-
trazione.

In considerazione del fatto che i marchi oggetto di cessione erano relativi 
a una pluralità di prodotti e non al solo latte fresco, l’Autorità ha stabilito che 
la loro dismissione dovesse coinvolgere l’intera linea di produzione che a essi 
faceva capo, al fine di garantire l’efficacia della misura imposta, in considera-
zione delle difficoltà che discendono dalla coesistenza di due soggetti distinti 
nella gestione di un medesimo marchio. L’Autorità ha considerato, inoltre, 
necessario che la dismissione dei marchi individuati si accompagnasse alla 
cessione di capacità produttiva, imponendo la vendita degli impianti produt-
tivi, attualmente inattivi, di Frosinone e di Paestum-Capaccio Scalo, al fine 
di dotare il nuovo acquirente dell’autonomia necessaria a svolgere la propria 
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attività economica in modo totalmente indipendente da Parmalat. L’Autorità 
ha, altresì, stabilito che la dismissione dei marchi e degli impianti individuati 
avrebbe potuto tradursi indifferentemente nella loro cessione in blocco a un 
unico soggetto o nella loro cessione separata a soggetti distinti, purché dessero 
garanzie di indipendenza ed esperienza nel settore della produzione e com-
mercializzazione del latte.

Società eSercizi commerciali induStriali S.e.c.i.-co.Pro.B.-finBieticola/
eridania eriBrand

Nel luglio 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio nei 
confronti di Italia Zuccheri Spa, Coprob Scrl, Finbieticola Spa, Società Eser-
cizi Commerciali Industriali Seci Spa e la sua controllata Eridania Sadam 
Spa, società operanti nel settore saccarifero, al fine di ridefinire, a seguito 
dell’intervento del Consiglio di Stato, le misure volte a scongiurare un’in-
gerenza di Finbieticola nella gestione di Italia Zuccheri ed evitare il rischio 
di un’integrazione verticale anticompetitiva. In particolare, nell’agosto 2002 
l’Autorità aveva autorizzato, subordinatamente al rispetto di alcuni impegni, 
l’acquisizione della totalità del capitale sociale di Eridania, al tempo princi-
pale operatore del mercato italiano dello zucchero, da parte di Finbieticola, 
Coprob e Seci-Sadam, attraverso l’impresa comune Sacofin, nonché la suc-
cessiva suddivisione di quest’ultima in due società, una (Eridania Sadam) 
controllata da Seci e l’altra (Italia Zuccheri) partecipata da Coprob e Fin-
bieticola. L’Autorità aveva ritenuto che l’operazione, così come comunicata, 
fosse suscettibile di determinare la costituzione di una posizione dominante 
collettiva in capo ai due poli risultanti dalla concentrazione, tale da ridurre in 
modo sostanziale e durevole la concorrenza. Tuttavia, alcuni impegni propo-
sti dalle parti erano stati considerati dall’Autorità idonei a evitare tale esito. 
Nel marzo 2005, il Consiglio di Stato ha disposto l’annullamento della deci-
sione dell’Autorità, “limitatamente al profilo dell’insufficienza delle misure 
comportamentali al fine di scongiurare un’ingerenza di Finbieticola nella 
gestione di Italia Zuccheri e di evitare il rischio di integrazione verticale 
anticompetitiva”.

Nel corso del nuovo procedimento istruttorio, le parti hanno sostenuto 
che successivamente al provvedimento dell’agosto 2002 erano intervenuti ri-
levanti mutamenti nelle condizioni del mercato italiano dello zucchero, tali 
da far venire meno i presupposti di fatto che avevano indotto l’Autorità al-
l’individuazione delle misure correttive. Dalle risultanze istruttorie è emerso 
che, pur permanendo numerose condizioni strutturali rilevate nel corso della 
precedente istruttoria (un alto grado di concentrazione, la simmetria tra i due 
nuovi operatori, il distacco con il principale concorrente, nonché altre condi-
zioni idonee a facilitare la collusione, quali la presenza di pochi produttori, 
l’esistenza di una regolamentazione invadente, l’omogeneità del prodotto, la 
stabilità della domanda, un sostanziale allineamento dei costi di produzione, 
la trasparenza), si era verificato un consistente incremento del flusso di impor-
tazioni di zucchero in Italia, rispetto a quello registrato nel 2002. All’aumento 
delle importazioni, in larga parte commercializzate da operatori indipendenti 



�0

rispetto ai produttori nazionali, era corrisposta una diminuzione della quota di 

mercato detenuta complessivamente dalle imprese nazionali, passata dal 74% 

circa del 2001 al 58% circa del 2004.

Tuttavia, in considerazione della relativa brevità del periodo di os-

servazione e dell’incertezza circa i tempi e la reale evoluzione del quadro 

regolamentare, l’Autorità ha ritenuto che l’incremento del flusso di impor-

tazioni non potesse essere considerato un fenomeno di natura strutturale, 

in grado di modificare stabilmente il quadro di riferimento sul quale era 

fondata la valutazione della concentrazione autorizzata nell’agosto 2002. 

L’Autorità ha, pertanto, confermato la necessità di misure correttive. Inol-

tre, dovendo ottemperare a quanto stabilito dal giudice amministrativo, ha 

individuato nuove misure correttive volte a evitare l’ingerenza di Finbie-

ticola nella gestione di Italia Zuccheri. In particolare, esse attengono a: i) 

l’obbligo di modificare lo statuto di Italia Zuccheri in modo da stabilire 

che, nelle deliberazioni degli organi sociali, quale che sia la materia, non 

siano più previste maggioranze qualificate tali da attribuire un potere di 

veto ai rappresentanti di Finbieticola; ii) l’obbligo di Finbieticola di cede-

re, entro 18 mesi, una parte della sua partecipazione al capitale sociale di 

Italia Zuccheri in misura tale da conservare una quota di azioni ordinarie 

non superiore al 30%.

Inottemperanze

Granmilano-deBora SurGelati

Nel giugno 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio nei 

confronti della società GranMilano Spa, attiva nella produzione e commercio 

di prodotti dell’industria dolciaria, gelateria, gastronomia, pane, prodotti della 

panificazione e prodotti alimentari in genere, per inottemperanza all’obbli-

go di comunicazione preventiva di un’operazione di concentrazione relativa 

all’acquisizione della società Debora Surgelati Srl, attiva nella produzione e 

commercio di prodotti surgelati dell’industria dolciaria.

L’Autorità ha considerato che l’operazione, comportando l’acquisizio-

ne del controllo esclusivo di un’impresa, costituiva una concentrazione ai 

sensi dell’articolo 5, comma 1, lettera b) della legge n. 287/90 e risultava 

soggetta all’obbligo di notifica preventiva in quanto il fatturato realizzato a 

livello nazionale nell’ultimo esercizio dall’insieme delle imprese interessate 

era risultato superiore alla soglia di cui all’articolo 16, comma 1 della stessa 

legge.

Nel determinare l’ammontare della sanzione, l’Autorità ha tenuto conto 

dell’assenza di dolo da parte dell’agente, della comunicazione spontanea, sep-

pur tardiva, dell’operazione, del lasso temporale intercorso tra la realizzazione 

della concentrazione e la sua comunicazione (meno di un anno), nonché della 

modesta incidenza concorrenziale dell’operazione. Sulla base di tali elementi, 

l’Autorità ha ritenuto opportuno comminare alla società GranMilano una san-

zione di 5 mila EUR.
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Attività di segnalazione

Parere Sulla formazione dei Prezzi dei Prodotti aGro-alimentari

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha trasmesso un parere al Parlamento e al 
Governo, ai sensi dell’articolo 22 della legge n. 287/90, per segnalare possibili 
distorsioni della concorrenza derivanti da alcune previsioni contenute nello 
schema di decreto legislativo riguardante la “Regolazione dei mercati nel set-
tore agro-alimentare”, nonché in una proposta di legge presentata in Senato in 
merito alla formazione dei prezzi dei prodotti agro-alimentari (testo unificato 
dei disegni di legge nn. 31, 3178 e 3303).

In relazione allo schema di decreto legislativo riguardante la “Regolazio-
ne dei mercati nel settore agro-alimentare”, l’Autorità ha inteso richiamare 
l’attenzione sull’articolo 8, titolato “Gestione delle crisi di mercato”, che at-
tribuisce alle organizzazioni dei produttori agricoli la possibilità di decidere la 
sospensione o la limitazione dell’immissione dei prodotti sul mercato. L’Au-
torità ha osservato che tale disposizione demanda in modo eccessivamente 
ampio e generalizzato alle organizzazioni dei produttori la gestione concor-
data dell’offerta nei casi di crisi e potrebbe comportare restrizioni concorren-
ziali di particolare intensità qualora nei mercati interessati tali organizzazioni 
controllino percentuali consistenti dell’offerta complessiva.

La seconda previsione, costituita dall’articolo 16, titolato “Altri accordi 
del sistema agroalimentare”, riguarda accordi aventi a oggetto le produzioni 
relative alla denominazione di origine protetta (DOP), indicazione geografica 
protetta (IGP) e biologiche. In proposito, l’Autorità ha rappresentato che la 
disposizione riguardante gli accordi relativi a “una programmazione previ-
sionale e coordinata della produzione in funzione del mercato” non potrebbe 
trovare applicazione se fosse interpretata come volta a predefinire in modo 
concordato la produzione dal punto di vista quantitativo, in quanto in contra-
sto con l’articolo 81 del Trattato CE.

Con riferimento al testo unificato dei disegni di legge nn. 31, 3178 e 3303, 
l’Autorità ha formulato alcune considerazioni in merito all’articolo 2, relativo 
agli “Accordi interprofessionali di filiera” per la definizione del processo di 
trasferimento dei prodotti agro-alimentari e del processo di formazione dei 
prezzi, dalla produzione al consumo. In particolare, tali accordi avrebbero ga-
rantito: la rintracciabilità del prodotto, dalla produzione sino al consumo; la 
trasparenza del processo di formazione del prezzo; l’esclusione di soggetti e 
passaggi estranei alla filiera; la doppia indicazione, sull’etichetta del prodotto, 
del prezzo all’origine e di quello finale al consumo.

In relazione all’obiettivo di pervenire a una trasparenza del mercato, 
l’Autorità ha osservato che le informazioni riguardanti i prezzi di acquisto 
di materie prime destinate alla trasformazione o di prodotti destinati alla ri-
vendita costituiscono, normalmente, informazioni in possesso delle sole parti 
contrattuali interessate. Per quanto si possa tenere conto, con riferimento al 
settore agro-alimentare, della particolare esigenza di informazione dei con-
sumatori circa il processo di formazione del prezzo finale, non è auspicabile, 
dal punto di vista concorrenziale, favorire la diffusione di variabili strategi-
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che, quali i prezzi di acquisto, nei casi in cui le stesse imprese interessate non 

abbiano volontariamente e liberamente scelto di renderli noti. Ad avviso del-

l’Autorità, pertanto, non dovrebbe essere posto alcun condizionamento volto 

a favorire una così ampia trasparenza sui prezzi di acquisto, quale ad esempio 

l’istituzione del nesso, presente nel testo unificato, tra l’adesione al sistema e 

l’ottenimento delle agevolazioni previste dalla normativa vigente per investi-

menti aziendali.

Parere Sull’oBBliGo di riServa di SPazi commerciali a Prodotti aGricoli e 
aGro-alimentari reGionali

Nell’ottobre 2005, l’Autorità ha reso un parere al Parlamento e al Go-

verno, ai sensi dell’articolo 22 della legge n. 287/90, in merito ad alcune 

disposizioni del disegno di legge di conversione del decreto legge 9 settem-

bre 2005, n. 182, che prevedevano la fissazione, da parte delle Regioni, di 

una percentuale minima della superficie di vendita delle grandi strutture 

commerciali da destinare esclusivamente alla vendita dei prodotti agricoli 

e agroalimentari regionali. Nelle more dell’emanazione delle relative de-

terminazioni regionali, tale superficie veniva fissata dal disegno di legge 

nella misura del 20%. Inoltre, il rilascio di atti autorizzatori per la realiz-

zazione, ristrutturazione o ampliamento delle grandi strutture di vendita 

era subordinato al rispetto, da parte di tali strutture, dell’obbligo di riserva 

e il suo mancato rispetto comportava l’applicazione di onerose sanzioni 

amministrative.

L’Autorità ha osservato che la previsione di una riserva obbligatoria di 

spazi commerciali a favore di taluni produttori “regionali” risulta in contrasto 

con i principi nazionali e comunitari a tutela della concorrenza, producen-

do gravi effetti distorsivi sia nel settore della distribuzione commerciale dei 

prodotti agricoli e agroalimentari, sia nei settori a monte della produzione di 

tali beni. Le politiche di approvvigionamento rappresentano, infatti, per le 

imprese della grande distribuzione organizzata, una delle più importanti va-

riabili competitive. Esse hanno, peraltro, un impatto immediato e diretto sul 

consumatore, in termini di prezzo, di qualità e, infine, di ampiezza e varietà 

della gamma dei prodotti offerti. La maggiore efficienza nelle modalità di ap-

provvigionamento è stata una delle principali leve concorrenziali attraverso 

le quali la grande distribuzione organizzata ha sottratto quote di mercato alla 

distribuzione tradizionale, sfruttando vantaggi competitivi, logistici e dimen-

sionali, che, almeno in parte, sono stati trasferiti a valle sui prezzi e sulle con-

dizioni di offerta al consumatore.

Inoltre, la disposizione che subordinava il rilascio di atti autorizzatori 

per la realizzazione, ristrutturazione o ampliamento delle grandi strutture di 

vendita al rispetto dell’obbligo di destinazione della superficie introduceva, 

ad avviso dell’Autorità, un’ingiustificata limitazione alla libertà di entrata nel 

settore della distribuzione commerciale, in contrasto con gli obiettivi di li-

beralizzazione, semplificazione amministrativa e apertura alla concorrenza, 

perseguiti dalla normativa di riforma del commercio.
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Infine, le disposizioni contenute nel disegno di legge producevano effetti 
restrittivi della concorrenza anche nei settori a monte della produzione agri-
cola e agroalimentare. Infatti, la certezza di uno sbocco commerciale può co-
stituire un disincentivo a perseguire miglioramenti delle condizioni di offerta, 
quali per esempio la riduzione dei costi o la standardizzazione della qualità, 
che invece potrebbero consentire un reale incremento dell’efficienza e della 
competitività delle produzioni regionali. La previsione di una riserva di spazi 
commerciali garantita ai produttori locali rappresenta, inoltre, un’ingiustifica-
ta discriminazione nei confronti dei produttori di altre regioni, italiane oltre 
che estere, che si vedono sottratti per legge possibili sbocchi di mercato per 
le proprie produzioni. L’Autorità ha, pertanto, auspicato, l’eliminazione delle 
disposizioni in questione.

SeGnalazione Sulle diSPoSizioni Per la coStituzione dei tavoli di filiera

Nel dicembre 2005, l’Autorità ha trasmesso una segnalazione al Parla-
mento e al Governo, ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, al fine di 
porre in evidenza alcune distorsioni della concorrenza derivanti dal decreto 
del Presidente del Consiglio dei Ministri 5 agosto 2005, recante “Disposizioni 

per la costituzione dei tavoli di filiera”, che attribuisce al Ministero delle po-
litiche agricole e forestali la competenza ad autorizzare intese restrittive della 
concorrenza. In particolare, l’articolo 2, comma 4 del decreto stabilisce che 
“nel caso in cui l’intesa di filiera comporti restrizioni della concorrenza [che 

risultino da una programmazione revisionale e coordinata della produzione 

in funzione degli sbocchi di mercato o da un programma di miglioramento 

della qualità che abbia come conseguenza diretta una limitazione del volu-

me di offerta] … il Ministero delle politiche agricole e forestali, espletata la 

verifica di compatibilità con la normativa comunitaria e nazionale, approva 

l’intesa con proprio decreto”. L’articolo 3, comma 1, prevede, inoltre, che “le 

intese stipulate [dalle organizzazioni interprofessionali riconosciute ai sensi 

dell’articolo 12 del decreto legislativo 30 aprile 1998, n. 173] … che compor-

tano restrizioni della concorrenza sono approvate con decreto del Ministero 

delle politiche agricole e forestali”.
Al riguardo l’Autorità ha osservato che la determinazione concordata 

delle quantità comporta restrizioni della concorrenza non meno gravi di quelle 
derivanti dalla fissazione concordata dei prezzi, ponendosi in contrasto con 
l’articolo 81 del Trattato CE. Né tali restrizioni possono essere ritenute neces-
sarie al raggiungimento degli obiettivi propri delle intese di filiera, consistenti 
nella valorizzazione dei prodotti agricoli e agroalimentari. Tale valorizzazione 
dovrebbe essere, invece, perseguita concentrandosi sulla qualità delle produ-
zioni, senza limitare l’offerta sotto il profilo quantitativo.

L’Autorità ha, quindi, rilevato che la valutazione degli effetti concorren-
ziali delle intese di filiera, nonché della proporzionatezza di eventuali restri-
zioni della concorrenza rispetto agli obiettivi di miglioramento dell’offerta, 
potrà correttamente svolgersi, con riferimento alle singole intese che concreta-
mente verranno stipulate, in applicazione dell’articolo 4 della legge n. 287/90, 
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ovvero dell’articolo 81.3 del Trattato CE. Peraltro, sulla base di una giurispru-
denza consolidata, deve escludersi che un decreto ministeriale possa avere 
valenza giustificativa delle condotte rilevanti ai sensi della legge n. 287/90 
autonomamente poste in essere da una o più imprese.

Prodotti petroliferi

Nel periodo di riferimento, l’Autorità ha concluso con un non luogo a 
provvedere un’istruttoria avviata ai sensi dell’articolo 81 del Trattato CE, a 
seguito di modifica degli accordi originariamente comunicati (Api Anonima 
Petroli Italiana-Eni), nonché sanzionato un’inottemperanza all’obbligo di 
comunicazione preventiva di un’operazione di concentrazione (Black Oils-
Europetrol). Al 31 marzo 2006, è in corso un’istruttoria, avviata nel di-
cembre 2004 e descritta nella Relazione dello scorso anno, volta ad accertare 
l’esistenza di un’intesa restrittiva della concorrenza tra gli operatori del settore 
dei carburanti per aviazione (Rifornimenti aeroportuali).

Intese

aPi anonima Petroli italiana-eni

Nell’agosto 2005, l’Autorità ha deliberato il non luogo a provvedere in 
relazione a un procedimento avviato nel mese di giugno al fine di accertare 
se taluni accordi conclusi tra le società Api-Anonima Petroli Italiana Spa, 
Eni Spa e Italiana Petroli Spa fossero idonei a integrare una violazione del-
l’articolo 81 del Trattato CE nel mercato nazionale della distribuzione di 
carburante e lubrificanti per autotrazione. In particolare, l’operazione, ini-
zialmente comunicata quale concentrazione, consisteva nell’acquisizione da 
parte di Api del 90% del capitale sociale di Ip, controllata da Eni. Secondo 
quanto previsto dal contratto di acquisto, il consiglio di amministrazione di 
Ip sarebbe stato composto da un numero di componenti variabile tra sette a 
undici, di cui due designati da Eni e i restanti da Api. Al socio di minoranza 
veniva riconosciuto un diritto di veto su un’ampia serie di decisioni strategi-
che inerenti la gestione della società, quali la definizione delle politiche re-
lative alla rete di distribuzione e l’utilizzazione del relativo marchio. L’ope-
razione prevedeva, inoltre, la successiva stipulazione di una serie di accordi 
(cosiddetti accordi operativi) in virtù dei quali Ip: i) si sarebbe impegnata 
ad acquistare da Eni la quasi totalità del proprio fabbisogno di prodotti rete 
(benzine gasoli, GPL) e lubrificanti; ii) avrebbe affidato a una società con-
trollata da Eni l’autotrasporto dei prodotti petroliferi e dei servizi connessi 
per la distribuzione alla rete di impianti, nonché il rifornimento integrale del 
circuito distributivo di Ip.

Nel provvedimento di avvio l’Autorità ha osservato che la scelta di vin-
colare Ip in modo così rilevante a Eni, benché rispondente all’esigenza di 
garantire a Ip il soddisfacimento del suo fabbisogno di prodotti petroliferi e 
servizi di logistica, risultava idonea a limitare incisivamente l’autonomia della 
nuova entità societaria. Infatti, a fronte della cessione della quasi totalità del 
capitale azionario di Ip, Eni avrebbe mantenuto invariati per almeno cinque 
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anni i legami esistenti con la società sotto il profilo dello sbocco della propria 
produzione di carburanti e lubrificanti, oltre che per la fornitura dei relativi 
servizi di logistica. In quest’ottica, i diritti informativi e di veto riconosciuti 
a Eni non apparivano limitarsi a garantire gli interessi finanziari del socio di 
minoranza, quanto piuttosto funzionali a consentire a tale società di esercitare 
un’influenza determinante su una parte almeno delle decisioni di rilievo con-
correnziale di Ip.

L’Autorità ha, dunque, ritenuto che tra l’acquisizione della partecipa-
zione di maggioranza di Ip e gli accordi operativi sussistesse un rapporto non 
di mera accessorietà, ma di stretta complementarietà nella realizzazione di 
un’intesa che avrebbe potuto consentire a Eni e Api di coordinare i rispettivi 
comportamenti sul mercato attraverso il controllo congiunto di Ip. Pertanto, 
l’operazione comunicata non realizzava una concentrazione, bensì un’intesa. 
Specifico rilievo ha assunto la circostanza che l’operazione sarebbe stata po-
sta in essere in un mercato avente struttura oligopolistica, caratterizzato da 
un’elevata trasparenza informativa circa le condizioni di prezzo e dalla ten-
denza a un elevato parallelismo delle condotte commerciali. In tale contesto, 
la compartecipazione in Ip di due attuali concorrenti, quali Eni e Api, avrebbe 
rappresentato un incentivo quantomeno potenziale a un ulteriore aumento dei 
parallelismi di comportamento e della trasparenza informativa, con conse-
guenti possibili effetti di coordinamento tra i due operatori.

Nel corso del procedimento istruttorio, la società Api ha significativa-
mente modificato l’operazione inizialmente comunicata, eliminando ogni for-
ma di cooperazione con Eni e stabilendo di voler acquisire l’intero capitale 
sociale di Ip. L’Autorità, considerato che questi nuovi contratti sostituivano 
integralmente i precedenti e configuravano una fattispecie di concentrazione, 
ha deliberato il non luogo a provvedere.

Concentrazioni

BlacK oilS-euroPetrol

Nel febbraio 2006, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio 
nei confronti della società Black Oils Spa per violazione dell’obbligo di co-
municazione preventiva delle operazioni di concentrazione. L’operazione, 
realizzata nell’ottobre 2004, riguardava l’acquisizione, da parte della società 
Black Oils, del restante 50% del capitale sociale di Europetrol Srl, detenuto 
da Kuwait Petroleum Italia Spa. Europetrol è attiva nel commercio di prodotti 
petroliferi e di ogni altro tipo di combustibile, nel loro stoccaggio e trasporto 
anche presso distributori stradali e nella costruzione e gestione di impianti di 
riscaldamento.

L’Autorità ha considerato che l’operazione in esame, comportando l’ac-
quisizione del controllo esclusivo di un’impresa, costituiva una concentrazio-
ne ai sensi dell’articolo 5, comma 1, lettera b) della legge n. 287/90 e risul-
tava soggetta all’obbligo di comunicazione preventiva in quanto il fatturato 
realizzato nell’ultimo esercizio a livello nazionale dall’impresa acquisita era 
superiore alla soglia di cui all’articolo 16, comma 1 della stessa legge.
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Tenuto conto dell’assenza di dolo da parte dell’agente, nonché della mo-
desta incidenza concorrenziale dell’operazione, l’Autorità ha ritenuto opportu-
no comminare alla società Black Oils una sanzione pecuniaria di 5 mila EUR.

Prodotti farmaceutici

Nel periodo di riferimento, l’Autorità ha concluso un procedimento istrut-
torio accertando una violazione dell’articolo 82 del Trattato CE nell’ambito 
della produzione e commercializzazione di farmaci destinati al trattamento 
dell’emicrania (Glaxo-Principi attivi). Inoltre, l’Autorità ha effettuato due 
interventi di segnalazione in merito agli effetti distorsivi della concorrenza 
derivanti dalla normativa in merito, rispettivamente, al prezzo dei farmaci da 
automedicazione (Segnalazione sulle diposizioni urgenti per il prez-
zo dei farmaci non rimborsabili dal Servizio Sanitario Nazionale) e 
all’esercizio dell’attività di farmacista (Segnalazione sulla regolamen-
tazione della distribuzione farmaceutica). Al 31 marzo 2006, sono in 
corso due istruttorie, già descritte nella Relazione dello scorso anno, aventi 
ad oggetto, rispettivamente, eventuali intese restrittive della concorrenza nel 
contesto di gare per la fornitura di prodotti disinfettanti e antisettici ad ASL 
e Aziende Ospedaliere (Prodotti disinfettanti) e presunti comportamenti 
abusivi nella produzione e commercializzazione di una particolare tipologia di 
antibiotici (Merck-Principi attivi).

Abusi

Glaxo-PrinciPi attivi

Nel febbraio 2006, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio nei 
confronti del gruppo farmaceutico Glaxo, accertando comportamenti abusivi 
in violazione dell’articolo 82 del Trattato CE, consistenti nel rifiuto di conce-
dere a Fabbrica Sintetici Italiana Spa (FIS), impresa chimico-farmaceutica, 
una licenza per produrre un principio attivo, il Sumatriptan Succinato, coperto 
in Italia da un certificato complementare di protezione (CCP), destinato a es-
sere utilizzato in altri Stati membri per la produzione di farmaci generici per 
il trattamento dell’emicrania, denominati triptani. La società FIS intendeva, 
dunque, produrre il principio attivo in Italia al fine di rivenderlo a imprese 
che producono farmaci generici in paesi nei quali Glaxo non era più titolare 
di alcuna privativa e nei quali, tuttavia, l’impresa farmaceutica continuava a 
operare in assenza di concorrenza.

La normativa brevettuale delle specialità medicinali attribuisce all’in-
ventore del farmaco, in aggiunta al brevetto, una privativa “complementare” 
(certificato complementare di protezione) volta a prolungare la durata del-
l’esercizio dei diritti di sfruttamento esclusivo dell’invenzione, in considera-
zione del fatto che l’immissione in commercio del farmaco non è contestuale 
al rilascio del brevetto. Inoltre, essa consente a coloro che intendano produrre 
principi attivi coperti da certificati complementari di protezione di avviare 
con le imprese farmaceutiche titolari di tali certificati una procedura, presso il 
Ministero delle attività produttive, per il rilascio di licenze volontarie a titolo 
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oneroso per la sola esportazione verso Paesi nei quali la protezione brevettuale 

dei relativi principi attivi sia scaduta. In caso di mancato accordo tra le parti, la 

normativa prevede lo svolgimento di una specifica procedura di conciliazione, 

presso il Ministero, al fine di contemperare le esigenze delle parti e, in caso 

di insuccesso della mediazione ministeriale, la possibilità per il Ministero di 

disporre la trasmissione degli atti del procedimento all’Autorità. É proprio 

sulla base degli atti trasmessi dal Ministero che l’Autorità ha deciso di avviare 

il procedimento istruttorio in questione.

Dal punto di vista del prodotto, l’Autorità ha considerato che il mercato 

rilevante fosse quello dei farmaci cosiddetti triptani. Si tratta di antiemicra-

nici particolarmente efficaci nel trattamento dell’attacco acuto di emicrania, 

indicati in caso di mancata risposta agli analgesici convenzionali. Il farmaco a 

base del principio attivo Sumatriptan Succinato è, nella sua forma iniettabile, 

l’unico rimedio contro la cosiddetta cefalea a grappolo, una specifica forma 

di emicrania particolarmente dolorosa, che può anche richiedere un periodico 

ricovero ospedaliero. Nell’ambito di tale tipologia di farmaci, l’Autorità ha 

inoltre effettuato una distinzione tra i diversi canali attraverso i quali i farmaci 

triptani vengono commercializzati, ossia le farmacie e gli ospedali, ritenendo 

che ciascuno di tali canali fosse idoneo a individuare un mercato rilevante 

distinto, in considerazione delle significative differenze riscontrabili nelle due 

modalità distributive (diversità nella forma di somministrazione del farmaco: 

le fiale sono acquistate quasi esclusivamente dagli ospedali; nelle modalità di 

acquisto dei prodotti: ricorso a procedure di gara per gli ospedali e presen-

za dell’intermediazione dei grossisti per le farmacie; nei prezzi dei prodotti: 

la disciplina di settore che obbliga le case farmaceutiche a praticare, ai soli 

ospedali, uno sconto obbligatorio minimo del 50%). Da un punto di vista geo-

grafico, l’Autorità ha considerato rilevante sia l’ambito nazionale, nel quale 

era stato posto in essere il comportamento di Glaxo, sia la Spagna, in cui le 

privative di Glaxo erano scadute al momento del rifiuto di concedere la licenza 

e dove, quindi, tale rifiuto avrebbe avuto un impatto sulla concorrenza.

L’Autorità ha accertato che Glaxo, oltre a essere il produttore mondiale 

quasi esclusivo di Sumatriptan Succinato, risultava titolare di una posizione 

dominante nel mercato spagnolo e in quello italiano della produzione e com-

mercializzazione dei triptani venduti tramite canale ospedaliero. Tale valu-

tazione ha tenuto conto di una pluralità di elementi che, tanto singolarmente 

quanto complessivamente considerati, hanno confermato l’esistenza di una 

situazione di significativa indipendenza nei confronti dei propri concorrenti 

e clienti. L’Autorità ha, infatti, accertato che in tali mercati Glaxo risultava 

detenere una quota particolarmente elevata, pari a circa il 96% in Italia e il 

58% in Spagna. Glaxo offriva, inoltre, la più ampia gamma di modalità di 

somministrazione del prodotto farmaceutico finito. Quanto alla possibilità di 

entrata di concorrenti potenziali, tutti i prodotti commercializzati nei mercati 

interessati risultavano coperti da privative industriali, destinate a scadere tra il 

2008 e il 2012, a eccezione del Sumatriptan Succinato che era privo di coper-

tura brevettuale nel mercato spagnolo.
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Sulla base delle risultanze istruttorie, l’Autorità ha ritenuto che il rifiuto 
opposto da Glaxo di fornire la licenza richiesta integrasse un abuso di posizio-
ne dominante in violazione dell’articolo 82 del Trattato CE. Il comportamento 
adottato risultava, infatti, idoneo a ostacolare la produzione di un principio 
attivo necessario alle imprese produttrici di farmaci generici, potenziali con-
correnti di Glaxo, per accedere a mercati nazionali dove la privativa di Glaxo 
era scaduta. Tale comportamento è stato considerato privo di giustificazione 
oggettiva. L’Autorità ha, infatti escluso che potesse costituire una ragione giu-
stificativa del rifiuto la circostanza che il principio attivo Sumatriptan Succi-

nato fosse oggetto, in Italia, di una privativa industriale, dal momento che il 
rifiuto era idoneo a impedire la commercializzazione del prodotto in Paesi in 
cui Glaxo non era titolare di alcun ambito di esclusiva.

Pur avendo accertato la natura abusiva della condotta, l’Autorità non ha 
comminato alcuna sanzione a Glaxo, in ragione dei rimedi di particolare rile-
vanza da essa adottati. Glaxo, infatti, ben prima della fine del procedimento, 
non solo ha provveduto a rilasciare a FIS le licenze originariamente richieste, 
ma ha altresì individuato condizioni di rilascio che potessero far recuperare il 
tempo perduto a causa del rifiuto originariamente opposto. Più specificamen-
te, il rilascio di alcune ulteriori licenze ha consentito a FIS di evitare i tempi 
necessari alla ricerca e sperimentazione di un processo produttivo efficiente 
per l’ottenimento del Sumatriptan Succinato. Come conseguenza, ancor prima 
della chiusura del procedimento, una prima impresa produttrice di farmaci ge-
nerici basati su tale principio attivo è riuscita a entrare nel mercato spagnolo.

Attività di segnalazione

SeGnalazione Sulle diSPoSizioni urGenti Per il Prezzo dei farmaci non rim-
BorSaBili dal Servizio Sanitario nazionale

Nel giugno 2005, l’Autorità ha trasmesso una segnalazione al Parlamen-
to e al Governo, ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, in merito ai 
possibili effetti distorsivi della concorrenza del decreto legge 27 maggio 2005, 
n. 87, recante “Disposizioni urgenti per il prezzo dei farmaci non rimborsabili 

dal Servizio Sanitario Nazionale”, che prevedeva un prezzo massimo per i 
farmaci senza obbligo di prescrizione medica e per quelli di automedicazione, 
stabilito dal titolare dell’immissione in commercio e indicato sulla confezio-
ne. Tale prezzo era modificabile solo una volta ogni due anni.

Al riguardo, l’Autorità si è espressa negativamente in merito all’intro-
duzione di vincoli di prezzo sui prodotti farmaceutici i cui prezzi erano stati 
liberalizzati. Tali vincoli si tradurrebbero, infatti, in elementi di rigidità nei 
comportamenti di impresa, senza raggiungere l’obiettivo di contenere le di-
namiche dei prezzi ma, al contrario, favorendo strategie collusive da parte dei 
produttori, giacché il prezzo massimo potrebbe costituire un punto di riferi-
mento utilizzato dalle imprese per la definizione di comportamenti collusivi. 
L’Autorità ha sostenuto, inoltre, che il previsto meccanismo di adeguamento 
biennale del prezzo non garantiva di per sé un calmieramento dei prezzi, poi-
ché i produttori, al momento dell’adeguamento, avrebbero potuto incrementa-
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re il prezzo in misura assai elevata, vanificando gli effetti del “tetto” imposto 
per i due anni precedenti.

Per quanto concerne la possibilità di sconti sul prezzo da parte dei far-
macisti fino a un limite massimo del 20%, l’Autorità ha osservato che la li-
mitazione dell’entità di tale sconto introduceva di fatto un prezzo minimo del 
farmaco che non trovava alcuna giustificazione economica ma al contrario 
impediva il pieno dispiegarsi della concorrenza con effetti negativi per la col-
lettività. L’Autorità ha, dunque, auspicato la rimozione di tale limite, lascian-
do alle farmacie piena libertà di fissazione dei prezzi. L’Autorità ha, peraltro, 
osservato che la norma sugli sconti potrebbe avere comunque un connotato 
positivo, laddove si inserisse in un quadro di disposizioni volte a rendere mag-
giormente concorrenziale la distribuzione dei farmaci a prezzo libero. A tal 
fine, l’Autorità ha suggerito l’introduzione nel provvedimento in esame di 
ulteriori misure dirette a favorire sia la concorrenza fra farmaci (interbrand), 
incentivando l’utilizzo dei farmaci generici, sia la concorrenza fra distributori 
al dettaglio (intrabrand).

Per quanto concerne il primo profilo, l’Autorità ha auspicato che, per 
i farmaci di fascia C con prescrizione medica, venga previsto l’obbligo per 
il medico di prescrivere solo il principio attivo (fatta salva la possibilità per 
il medico di specificare, per motivi clinici, la non sostituibilità del farmaco 
prescritto). Inoltre, anche nell’ottica di favorire risparmi nella spesa farmaceu-
tica, le farmacie dovrebbero essere fornite di quantità all’ingrosso di medici-
nali, allo scopo di consentire ai farmacisti di preparare e dispensare ai pazienti 
confezioni di farmaci che contengano la quantità esatta di unità di medicinale 
richiesta dalla cura prescritta dal medico.

Per quanto riguarda la concorrenza in sede di distribuzione dei farma-
ci, l’Autorità ha auspicato l’abolizione del sistema del prezzo unico su tutto 
il territorio nazionale. Ciò consentirebbe ai distributori una maggiore libertà 
sul prezzo praticato e toglierebbe un possibile elemento di riferimento per 
eventuali comportamenti collusivi da parte di produttori e distributori. L’Au-
torità ha, inoltre, osservato che per i medicinali non rimborsabili non appare 
giustificato l’obbligo, a carico dei grossisti, di detenere almeno il 90% delle 
specialità medicinali in commercio. Infine, l’Autorità ha richiamato l’atten-
zione sulla necessità di prevedere una liberalizzazione nella vendita dei farma-
ci di automedicazione, consentendone la commercializzazione anche presso 
i punti vendita della distribuzione organizzata, così come avviene in molti 
paesi europei. Infatti, una volta che nel punto vendita venissero garantiti un 
adeguato spazio dedicato a questi prodotti e l’eventuale assistenza informativa 
alla clientela, l’ampliamento del numero dei punti vendita determinerebbe un 
aumento della concorrenza e, dunque, un forte incentivo anche per le farmacie 
a praticare sconti elevati sul prezzo di questi farmaci.

SeGnalazione Sulla reGolamentazione della diStriBuzione farmaceutica

Nel febbraio 2006, l’Autorità ha trasmesso una segnalazione al Parla-
mento e al Governo, ai sensi degli articoli 21 e 22 della legge n. 287/90, in 
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merito agli effetti distorsivi della concorrenza derivanti dalla normativa che re-
gola l’esercizio dell’attività di farmacista, con particolare riguardo ai seguenti 
profili: i) l’incompatibilità fra l’attività di distribuzione all’ingrosso di medi-
cinali e quella di vendita al pubblico di medicinali in farmacia; ii) il divieto 
per le persone fisiche che non sono in possesso di una laurea in farmacia o per 
le persone giuridiche non composte da farmacisti, di assumere la titolarità di 
farmacie private; iii) il divieto di assumere la titolarità di più di una farmacia 
privata.

In via preliminare, l’Autorità ha ricordato che la stessa Commissione eu-
ropea ha chiesto formalmente all’Italia di modificare la propria normativa sul 
regime di incompatibilità e sulla riserva di attività nel settore della distribuzio-
ne dei farmaci, in quanto contraria agli articoli 43 e 56 del Trattato CE.

Con riferimento al regime d’incompatibilità, l’articolo 8, comma 1, let-
tera a) della legge 8 novembre 1991, n. 362, recante “Norme di riordino del 
settore farmaceutico” stabilisce l’incompatibilità fra l’attività di distribu-
zione all’ingrosso di medicinali e quella di vendita al pubblico, sia per le 
società di farmacisti titolari di farmacie private (che rappresentano tuttavia 
una percentuale assolutamente modesta rispetto ai farmacisti esercenti in 
forma individuale), sia per le società di gestione delle farmacie comunali. 
Inoltre, l’articolo 100, comma 2 dello schema di decreto legislativo di re-
cepimento della direttiva n. 2001/83/CE e successive modificazioni e della 
direttiva n. 2003/94/CE, prevede un’estensione del regime di incompatibilità 
a tutti i soggetti esercenti la farmacia e, dunque, anche alle gestioni in forma 
individuale.

Al riguardo, l’Autorità ha osservato che l’integrazione fra le attività 
di distribuzione all’ingrosso e di vendita al dettaglio potrebbe consentire 
economie nei costi della distribuzione e, come conseguenza di una maggiore 
concorrenza nel mercato della vendita al dettaglio, l’attuazione di politiche 
di sconti, con riduzioni dei prezzi al pubblico dei prodotti parafarmaceutici 
e di una consistente parte di quelli farmaceutici, a vantaggio dei consuma-
tori. Con la previsione di tale forma di incompatibilità, giustificata dal fine 
di tutelare l’effettività del diritto costituzionale alla salute, si intenderebbe 
prevenire conflitti di interessi che possano ripercuotersi negativamente sul-
lo svolgimento del servizio farmaceutico. Al riguardo, tuttavia, valutate le 
misure predisposte dal legislatore riguardanti l’attività del distributore in-
termedio e del farmacista, nonché le norme deontologiche che presidiano 
il corretto svolgimento del servizio farmaceutico, l’Autorità ha ritenuto che 
le previste incompatibilità rappresentassero uno strumento non necessario e 
comunque sproporzionato rispetto all’obiettivo di garantire l’effettività del 
diritto alla salute.

Per quanto concerne la riserva della titolarità della farmacia privata a 
farmacisti e a società di farmacisti, prevista dall’articolo 7, comma 1 della 
legge n. 362/91, l’Autorità ne ha auspicato la revisione in quanto l’obbligo 
dell’iscrizione all’albo per il direttore responsabile della farmacia e, dunque, 
l’obbligo della costante presenza di un farmacista all’interno della farmacia 
rappresenta una misura idonea e sufficiente a garantire al cliente l’offerta di un 



�1

attività ai sensi della legge n. 287/90: gli interventi dell'autorità

servizio qualificato, a presidio della salute pubblica. Pertanto, gli ulteriori vin-
coli posti all’esercizio dell’attività risultano non necessari e sproporzionati se 
posti in relazione alla finalità di garantire i consumatori circa la preparazione 
professionale del soggetto al quale si rivolgono.

L’Autorità si è poi soffermata sul divieto posto dalla normativa vigente 
di assumere la titolarità di più di una farmacia. In proposito, l’Autorità ha 
osservato che l’eliminazione di tale divieto consentirebbe ai farmacisti e alle 
società di farmacisti di costituire catene di farmacie, ponendosi come attori 
maggiormente efficienti, nonché in una posizione di simmetria rispetto alle 
società di gestione delle farmacie comunali (che possono controllare più di 
una farmacia), e, dunque, in grado di sviluppare nei confronti dei concorrenti 
una pressione competitiva adeguata, a beneficio dei consumatori. Infine, anche 
alla luce di alcune esperienze estere, l’Autorità ha considerato del tutto ingiu-
stificato il privilegio accordato ai farmacisti titolari di farmacia privata, in base 
al quale il coniuge o gli eredi del farmacista possono mantenere la titolarità 
della farmacia privata per 10 anni dal decesso del farmacista senza disporre 
della qualifica professionale richiesta.

Prodotti da costruzione, cemento e calcestruzzo

Abusi

mercato del calceStruzzo cellulare autoclavato

Nel dicembre 2005, l’Autorità ha avviato un’istruttoria nei confronti del-
la società RDB Spa (Rdb) e della sua controllata Rdb Hebel Spa (Rdbh) attive 
nel mercato del calcestruzzo cellulare autoclavato (gasbeton), al fine di accer-
tare l’esistenza di eventuali condotte abusive in violazione dell’articolo 3 della 
legge n. 287/90 e/o dell’articolo 82 del Trattato CE. Il procedimento è stato 
avviato a seguito di una denuncia da parte dell’unica impresa concorrente, la 
società Italgasbeton Spa (Itgb), che lamentava l’adozione da parte di Rdbh di 
una complessa strategia di natura escludente consistente nell’applicazione di 
prezzi anormalmente bassi rispetto a quelli praticati in altre aree geografiche 
nelle quali risultava ridotta la pressione concorrenziale. A giudizio dell’im-
presa denunciante, tali condotte s’inserirebbero in un preciso disegno di mo-
nopolizzazione del mercato che, nel corso degli anni, avrebbe già causato la 
progressiva uscita di tutti gli altri produttori nazionali dal mercato nazionale 
della produzione e vendita di gasbeton.

Il calcestruzzo cellulare autoclavato si distingue dal laterizio tradizionale 
per alcune rilevanti differenze sia qualitative che di prezzo. La più recente 
normativa di settore ha stabilito, peraltro, dei requisiti tecnici in termini di 
isolamento termico per le nuove costruzioni, che dovrebbero portare a un in-
cremento del gasbeton rispetto al laterizio quale materiale da costruzione. In 
una fase che dovrebbe portare a uno sviluppo esponenziale del mercato del ga-
sbeton in virtù dei nuovi e obbligatori requisiti costruttivi previsti dalla norma-
tiva di settore, Rdbh, che detiene una quota significativa del mercato, potrebbe 
trovare conveniente escludere i concorrenti e monopolizzare il mercato. Al 31 
marzo 2006, l’istruttoria è in corso.
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Attività manifatturiere

Nel corso del 2005, l’Autorità ha avviato due procedimenti istruttori 

volti ad accertare eventuali restrizioni della concorrenza in violazione del-

l’articolo 81 del Trattato CE nei settori, rispettivamente, delle vernici per 

imbarcazioni (Produttori vernici marine) e della produzione e commer-

cializzazione dei pannelli truciolari in legno (Produttori di pannelli tru-

ciolari in legno).

Intese

Produttori vernici marine

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha avviato un’istruttoria, ai sensi dell’arti-

colo 81 del Trattato CE, nei confronti delle società Boat-Boero Attiva Marine 

and Protective Coating Genova Spa, Hempel (Italy) Srl, International Paint 

Italia Spa, Jotun Italia Spa e Sigma Coatings Srl, attive nella produzione e 

commercializzazione di vernici marine per uso navale, al fine di verificare 

l’esistenza di un’intesa volta a definire le modalità di partecipazione alle gare 

e di presentazione delle offerte per la fornitura di grandi quantitativi di vernici 

ad armatori e cantieri navali.

Il settore economico interessato è quello delle vernici per la marina, com-

prendenti sia le vernici yacht paint, specificamente destinate alla protezione 

delle sovrastrutture delle imbarcazioni da diporto, sia le vernici antivegetative, 

volte alla protezione di carenaggio.

Le società nei cui confronti è stata avviata l’istruttoria detengono com-

plessivamente il 60% del mercato nazionale delle vernici marine per uso na-

vale. L’istruttoria è volta ad accertare se, limitatamente alle forniture agli ar-

matori e ai cantieri navali, queste società abbiano concordato i prezzi minimi 

e medi di offerta, le percentuali di sconto da applicare, le variazioni delle 

specifiche tecniche, nonché i cambi di valuta da adottare. Al 31 marzo 2006, 

l’istruttoria è in corso.

Produttori di Pannelli truciolari in leGno

Nel novembre 2005, l’Autorità ha avviato un’istruttoria, ai sensi dell’arti-

colo 81 del Trattato CE, nei confronti delle principali imprese attive nel settore 

della produzione di pannelli truciolari in legno (Sacic Legno Srl, Sia - Socie-

tà Industria Agglomerati Srl, Sit - Società Industria Truciolati Srl, Sama Srl, 

Gruppo Frati Spa, Frati Luigi Spa, Bipan Spa, Falco Spa, Rafal Spa, Annovati 

Spa, Saib - Società Agglomerati Industriali Bosi Spa, Fantoni Spa, Novolegno 

Spa, Xilopan Spa e Montanari Spa).

Negli ultimi anni, il settore ha registrato un notevole incremento nel 

livello di concentrazione, essendo sensibilmente diminuito il numero degli 

operatori a seguito della scomparsa di molte piccole aziende. Attualmente 

il mercato risulta caratterizzato dalla presenza di sei produttori principali, 

che complessivamente detengono una quota aggregata superiore al 90% del 

mercato.
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L’istruttoria è volta ad accertare l’esistenza, quanto meno a partire dai 
primi mesi del 2004, di un coordinamento delle strategie commerciali tra le 
principali imprese del settore. In particolare, tale coordinamento si sarebbe 
manifestato attraverso una serie di incontri, promossi dal principale operatore 
del mercato, che avrebbero avuto quale scopo principale la concorde fissa-
zione dei prezzi, degli aumenti e delle condizioni contrattuali da applicare 
alla clientela, l’assegnazione delle quote di produzione a ciascun produttore, 
nonché la determinazione di precisi vincoli all’import-export. Allo scopo di 
annullare o ridurre al minimo le potenziali variabili concorrenziali, le imprese 
coinvolte avrebbero, altresì, coordinato alcune caratteristiche del prodotto (co-
lori e finiture dei pannelli), al fine di massimizzarne l’omogeneità, nell’ottica 
di agevolare il funzionamento, il monitoraggio e la stabilità dell’intesa attra-
verso il mantenimento di un’artificiale trasparenza del mercato. Al 31 marzo 
2006, l’istruttoria è in corso.

energia elettrica 
e gas naturale

Energia elettrica

Nel corso del 2005, l’Autorità ha avviato un’istruttoria volta ad accerta-
re presunti comportamenti abusivi in violazione dell’articolo 82 del Trattato 
CE nei mercati all’ingrosso di energia elettrica (Comportamenti restrittivi 
sulla borsa elettrica) e ha autorizzato, con condizioni, un’operazione di 
concentrazione nel mercato della trasmissione e dispacciamento dell’energia 
elettrica (Cassa depositi e prestiti-Trasmissione elettricità rete nazio-
nale-Gestore della rete di trasmissione nazionale).

Abusi

comPortamenti reStrittivi Sulla BorSa elettrica

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha avviato un’istruttoria nei confronti 
della società Enel Spa e della controllata Enel Produzione Spa al fine di 
accertare l’esistenza di un eventuale abuso di posizione dominante in vio-
lazione dell’articolo 82 del Trattato CE nei mercati all’ingrosso dell’ener-
gia elettrica. Il procedimento è stato avviato a seguito di una segnalazione 
inviata dall’Autorità per l’energia elettrica e il gas, in merito ad alcune 
anomalie, riscontrate nel giugno del 2004 e nel gennaio 2005, sia nel li-
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vello dei prezzi di acquisto dell’energia elettrica (PUN)25 nel mercato del 
giorno prima, sia nei vari prezzi zonali corrisposti ai produttori o grossisti 
in relazione al luogo di immissione dell’energia elettrica sulla rete di tra-
smissione nazionale.

L’istruttoria è volta a distinguere le condotte di Enel che rientrano nel 
mero esercizio del potere di mercato da essa detenuto nel mercato all’ingros-
so dell’energia elettrica dalle eventuali condotte aventi per obiettivo un’alte-
razione durevole del contesto competitivo nei mercati rilevanti. Al riguardo, 
l’Autorità ha considerato che gli elementi forniti dall’Autorità per l’energia 
elettrica e il gas offrivano alcuni indizi per ritenere che, al di là delle condotte 
specifiche tenute nei cosiddetti giorni critici, Enel, tramite la controllata Enel 
Produzione, non si fosse limitata a esercitare lecitamente il potere di mercato 
detenuto ma, a partire dall’avvio della borsa elettrica, avesse posto in essere 
condotte abusive volte a estendere tale potere su più aree geografiche rilevanti, 
limitando la capacità competitiva dei terzi, in particolare nei due mercati rile-
vanti del Nord e della Sardegna.

Più specificamente, Enel avrebbe tenuto, lungo tutto l’arco di tem-
po compreso dall’avvio della “borsa elettrica” (1° aprile 2004) all’avvio 
dell’istruttoria, un’alternanza di condotte, ora aventi finalità escludenti nei 
confronti dei concorrenti, ora caratterizzate da strategie di prezzo non ag-
gressive, tali da disciplinare in qualche misura la poca concorrenza esisten-
te in alcune aree del territorio nazionale (Nord e Sardegna) ed eliminare 
ogni rischio che si venissero a instaurare assetti competitivi nei mercati 
rilevanti individuati. In particolare, Enel potrebbe aver sfruttato il potere di 
fissazione del prezzo detenuto nel mercato geografico Macrosud, dove è a 
tutt’oggi assolutamente indispensabile per la quasi totalità delle ore della 
giornata, al fine di tenere prezzi molto elevati ed estendere la sua capacità di 
fissare i prezzi all’ingrosso dell’energia anche in mercati geografici diversi 
e contigui, quali la macrozona Nord e la macrozona Sicilia. Tale strategia 
avrebbe avuto l’effetto di penalizzare i concorrenti di Enel in un duplice 
modo: in via diretta, tramite l’instaurarsi di prezzi zonali particolarmente 
differenziati, Enel avrebbe abbassato i ricavi da generazione percepiti dai 
concorrenti che cedevano energia sul mercato del giorno prima nelle zone 
a basso prezzo rispetto a quelli percepibili nelle altre zone del territorio (su 
cui Enel è molto più presente); in via indiretta, attraverso la determinazione 
di un elevato corrispettivo di capacità di trasporto che assumerebbe la na-
tura di una pratica escludente, nella misura in cui aumenterebbe i costi dei 
rivali di Enel sui mercati rilevanti, rendendo loro più difficile l’attuazione di 
politiche aggressive verso la clientela finale. Al 31 marzo 2006, l’istruttoria 
è in corso.

25 Il PUN è pari alla media ponderata dei vari prezzi zonali che emergono in caso di 
separazione in zone del territorio nazionale quale esito delle contrattazioni nel mercato 
del giorno prima, utilizzando come pesi il contributo della domanda zonale al fabbisogno 
complessivo del paese.
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Concentrazioni

caSSa dePoSiti e PreStiti-traSmiSSione elettricità rete nazionale-GeStore 
della rete di traSmiSSione nazionale

Nell’agosto 2005, l’Autorità ha autorizzato, subordinandola al rispetto 
di talune condizioni, l’acquisizione da parte della società Cassa Depositi e 
Prestiti Spa (Cdp), del 22,99% del capitale sociale della società Terna-Tra-
smissione Elettricità Rete Nazionale Spa, e del ramo di azienda della società 
Gestore della Rete di Trasmissione Nazionale Spa (Grtn), costituito dal com-
plesso delle attività, funzioni, beni, rapporti giuridici attivi e passivi, organiz-
zato per l’esercizio delle attività di trasmissione e dispacciamento dell’energia 
elettrica, individuato dall’articolo 1, comma 1 del decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri 11 maggio 2004. Tali acquisizioni si inquadravano nel 
contesto del processo di unificazione della proprietà e della gestione della rete 
elettrica nazionale di trasmissione e di successiva privatizzazione del soggetto 
risultante dall’unificazione, come previsto dalla vigente normativa.

L’Autorità ha considerato che il mercato rilevante da un punto di vista 
merceologico fosse, in primo luogo, quello della trasmissione e del dispaccia-
mento dell’energia elettrica, avente carattere di monopolio legale. L’esercizio 
di tali attività era, infatti, svolto da Grtn sulla base di un regime di concessione 
in esclusiva ai sensi dell’articolo 3, comma 1 del decreto legislativo 16 marzo 
1999, n. 79. Tale mercato, comportando lo svolgimento di attività che inve-
stono il funzionamento dell’intera rete di trasmissione nazionale (Rtn), è stato 
considerato avente una dimensione nazionale. In secondo luogo, in ragione 
dell’incidenza che le decisioni assunte in tale mercato esplicano sull’operati-
vità dei soggetti che immettono e/o prelevano energia da Rtn, l’Autorità ha va-
lutato gli effetti dell’operazione sui mercati a valle, rappresentati dal mercato 
all’ingrosso dell’energia elettrica (MI) e da quello dei servizi di dispacciamen-
to (MSD), entrambi caratterizzati da una dimensione zonale. Con riferimen-
to alle quattro macrozone in cui è stato suddiviso il mercato all’ingrosso di 
energia, è emerso che nei mercati rilevanti all’ingrosso “Nord”, “Macrosud” 
e “Macrosicilia”, Enel deteneva una posizione dominante ed era in grado di 
determinare con assoluta autonomia il prezzo all’ingrosso dell’energia elet-
trica. Faceva eccezione il mercato sardo, caratterizzato dalla presenza di un 
duopolio formato da Enel ed Endesa. Anche nel mercato dei servizi di dispac-
ciamento, le quote detenute da Enel in ogni segmento e per ogni tipologia di 
prodotto o periodo della giornata erano tali da comportare per la società la 
detenzione di una posizione dominante.

Ai fini della valutazione degli effetti concorrenziali della concentrazio-
ne, l’Autorità ha innanzitutto considerato che le operazioni comunicate erano 
strutturate in modo tale da garantire che la riunificazione tra proprietà e ge-
stione della rete e la privatizzazione del soggetto riunificato avvenissero con-
testualmente. L’acquisto da parte di Cdp del controllo di Terna e l’acquisto da 
parte di Terna del ramo di azienda del Grtn erano, infatti, regolati da contratti 
che avrebbero acquistato efficacia contestualmente. Tale caratteristica, se da 
un lato avrebbe evitato che Enel acquistasse il controllo del ramo di azienda di 
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Grtn, dall’altro ha consentito all’Autorità di affermare che l’effetto strutturale 
connesso all’operazione era l’acquisto da parte di Cdp del monopolio legale 
sul mercato della trasmissione e dispacciamento dell’energia elettrica. In se-
condo luogo, l’Autorità ha considerato che l’acquisto del monopolio integrato 
sul mercato della trasmissione e del dispacciamento da parte di Cdp costituiva 
un elemento in grado di modificare, rispetto alla situazione pre-esistente, gli 
incentivi nei comportamenti del soggetto gestore nella direzione di esiti stru-
mentali agli interessi di Enel.

Più specificamente, dall’istruttoria è emerso che, a seguito dell’opera-
zione, Cdp non avrebbe svolto una mera funzione neutrale, quanto, piutto-
sto, un’attività idonea ad incidere sulle condizioni di concorrenza nei mercati 
a valle di vendita/acquisto di energia elettrica (MI e MSD). Tali mercati, in 
quanto caratterizzati dalla presenza di un operatore dominante, Enel, e da un 
gruppo di imprese incapaci di minacciarne la leadership, presentavano un as-
setto competitivo già seriamente compromesso, la cui apertura verso esiti più 
concorrenziali risultava strettamente connessa alle modalità con cui il gestore 
avrebbe svolto le attività di esercizio, manutenzione e sviluppo della Rtn.

L’Autorità ha considerato, inoltre, che le attività svolte dal nuovo gesto-
re/proprietario della Rtn presentavano inequivocabilmente profili di discrezio-
nalità tecnica ineliminabili, tanto nell’attività di pianificazione dei programmi 
di sviluppo/manutenzione della rete, quanto nell’attività di dispacciamento 
degli impianti elettrici, e risultavano dunque facilmente indirizzabili a finalità 
di tipo discriminatorio. L’Autorità ha prestato, altresì, rilievo all’esistenza, in 
capo a Cdp, di incentivi ad utilizzare tale ineliminabile discrezionalità tecni-
ca al fine di incidere sui mercati MI e MSD, determinando condizioni con-
correnziali favorevoli a Enel. Al riguardo, è stata considerata la circostanza 
che Cdp, a seguito dell’operazione notificata, sarebbe stata al tempo stesso 
azionista di controllo di Terna (che diventerà anche gestore della Rtn), con 
una partecipazione del 29,99%, e azionista di Enel con una quota del 10,2%; 
inoltre, Enel sarebbe rimasta presente nel capitale di Terna, seppure con una 
quota del 5%. Per effetto di tale intreccio azionario, l’Autorità ha ritenuto che 
Cdp, essendo al contempo azionista di controllo di Terna e azionista di rilievo 
di Enel, avrebbe potuto essere indotta ad assumere, tra le varie decisioni tutte 
ugualmente redditizie per Terna, quelle in grado di incidere sulle condizioni 
concorrenziali di MI e MSD in maniera più favorevole a Enel. Cdp non sa-
rebbe stata, dunque, in grado di svolgere la sua funzione di gestore di Rtn in 
maniera tale da garantire il rispetto dei requisiti di neutralità e indipendenza 
dei comportamenti in relazione agli interessi dei soggetti operanti sui mercati 
MI e MSD. Dall’analisi degli effetti restrittivi conseguenti all’operazione è, 
pertanto, emersa la probabilità concreta che l’acquisizione da parte di Cdp 
di una posizione dominante sul mercato della trasmissione e dispacciamento 
dell’energia elettrica avrebbe potuto ostacolare in maniera effettiva la concor-
renza sui mercati, verticalmente connessi al primo, della vendita di energia 
all’ingrosso e dei servizi di dispacciamento.

A seguito della presentazione da parte di Cdp di misure correttive, 
l’Autorità ha autorizzato la realizzazione dell’operazione subordinatamente 
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al rispetto delle seguenti condizioni: i) a decorrere dal 1° luglio 2007 ed 
entro i 24 mesi successivi, Cdp dovrà cedere la partecipazione detenuta in 
Enel, pari al 10,2% del capitale sociale; ii) in via transitoria, fino al sod-
disfacimento della prima condizione, Cdp dovrà nominare almeno 6 dei 7 
consiglieri ad essa spettanti nel consiglio d’amministrazione di Terna (nel-
l’ipotesi di un Consiglio di amministrazione composto da 10 membri) in 
base a caratteristiche di indipendenza tali da garantire una gestione impron-
tata al rispetto dei principi di neutralità e imparzialità, senza discriminazione 
di utenti o categorie di utenti (la medesima proporzione di amministratori 
da considerarsi indipendenti dovrà essere mantenuta nel caso di un diverso 
numero dei membri del Consiglio di amministrazione Terna); sempre in via 
transitoria, Cdp dovrà rafforzare il ruolo di un apposito Comitato di con-
sultazione, il quale sarà chiamato a esprimere un parere non vincolante sul 
progetto definitivo del piano di sviluppo della Rtn, nonché verificarne lo 
stato di attuazione.

Gas naturale

Nel periodo di riferimento, l’Autorità ha accertato l’esistenza di una vio-
lazione dell’articolo 82 del Trattato CE nel mercato nazionale dell’approv-
vigionamento all’ingrosso di gas naturale (Eni-Trans Tunisian Pipeline) 
e avviato un’istruttoria volta ad accertare l’esistenza di eventuali violazioni 
dell’articolo 82 del Trattato CE con riferimento alla gestione e all’utilizzo di 
teminali di rigassificazione di gas naturale liquefatto (Gestione ed utiliz-
zo della capacità di rigassificazione). Al 31 marzo 2006, sono in corso 
tre procedimenti di inottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva 
di operazioni di concentrazione (Italcogim vendite-ASM Vigevano e Lo-
mellina-Azienda servizi mortara/ASM Energia; Italcogim vendite-
ASM Vigevano e Lomellina/ASM energia; Natural gas-Comune di 
Francavilla al Mare-Alento gas).

Abusi

GeStione ed utilizzo della caPacità di riGaSSificazione

Nel novembre 2005, l’Autorità ha avviato, sulla base di una segnalazione 
da parte dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas, un procedimento istrutto-
rio nei confronti della società Eni Spa e della sua controllata Gnl Italia Spa al 
fine di accertare l’esistenza di eventuali violazioni dell’articolo 82 del Trattato 
CE con riferimento alla gestione e all’utilizzo del servizio di rigassificazione 
di gas naturale liquefatto (Gnl) del terminale di Panigaglia in relazione agli 
anni termici 2002-2003 e 2003-2004.

Il servizio di rigassificazione consiste nella ricezione, scarico, stoccag-
gio e riconversione di Gnl in gas naturale, con riconsegna di quest’ultimo in 
uscita dal terminale per l’immissione nella rete nazionale dei gasdotti. Dal 
lato della domanda, operano i soggetti che intendono importare Gnl nel terri-
torio nazionale e che, per la sua riconversione in gas naturale, necessitano di 
accedere al servizio di rigassificazione. Dal lato dell’offerta, è presente sol-
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tanto Gnl Italia in qualità di gestore dell’unico terminale di rigassificazione 
di Gnl in esercizio su tutto il territorio nazionale. In quanto controparte ob-
bligata per le imprese che intendono importare Gnl in Italia e riconvertirlo in 
gas naturale, Gnl Italia detiene una posizione dominante nel mercato dell’ac-
cesso alla capacità continua di rigassificazione del terminale di Panigaglia. 
L’Autorità ha inoltre considerato che Eni detiene una posizione dominante 
nel mercato dell’approvvigionamento all’ingrosso di gas per il sistema nazio-
nale. Tale posizione di forza deriva, oltre che dalla rilevante quota di mercato 
detenuta, superiore al 70% del totale del gas approvvigionato direttamente 
o indirettamente, dalla circostanza che i contratti take or pay di lungo pe-
riodo, sottoscritti da Eni nell’imminenza dell’approvazione della direttiva n. 
90/38/CEE, hanno consentito e consentiranno a Eni ancora per diversi anni 
di continuare a detenere quote consistenti dell’incremento annuo di domanda 
di gas. L’Autorità ha, altresì, valutato che Eni beneficia dei vantaggi derivanti 
dall’integrazione verticale in tutte le diverse fasi della filiera ed è, dunque, 
in grado di condizionare la gestione di tutte le infrastrutture di trasporto via 
tubo che adducono il gas importato in Italia e dell’unico terminale di Gnl 
attualmente esistente, nonché di influenzare le dinamiche concorrenziali sul 
mercato a valle della vendita.

L’istruttoria è volta ad accertare se talune specifiche condotte tenute da 
Eni e da Gnl Italia negli anni termici 2002-2003 e 2003-2004, e in particolare 
la strategia di accaparramento di una capacità di rigassificazione in eccesso 
rispetto alle proprie esigenze, tale da saturare l’intera capacità del terminale di 
Panigaglia, rientrino in una specifica strategia escludente, volta a precludere 
la possibilità da parte di soggetti terzi, in concorrenza con Eni nel mercato 
dell’approvvigionamento all’ingrosso di gas naturale, di accedere anche solo 
a una quota residuale della capacità di rigassificazione di tale terminale e, 
dunque, di fornire Gnl per il sistema nazionale del gas. Al 31 marzo 2006, 
l’istruttoria è in corso.

eni-tranS tuniSian PiPeline

Nel febbraio 2006, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio 
nei confronti di Eni Spa e della società controllata Trans Tunisian Pipeline 
Company Ltd (TTPC), accertando l’esistenza di una violazione dell’articolo 
82 del Trattato CE nel mercato nazionale dell’approvvigionamento all’in-
grosso di gas naturale. L’istruttoria ha tratto origine da una vicenda risalen-
te al 2002, anno in cui TTPC, controllata al 100% da Eni e titolare in via 
esclusiva, fino al 2019, dei diritti di trasporto sul gasdotto che attraversa il 
territorio tunisino, importando in Italia gas algerino, aveva progettato di po-
tenziare la capacità di trasporto del gasdotto per 6,5 miliardi di metri cubi di 
gas all’anno.

Il progetto di potenziamento avrebbe consentito a nuovi operatori di im-
portare in Italia gas algerino a partire dal marzo 2007. Il gasdotto risultava, 
infatti, completamente saturato dal gas proveniente dai contratti take or pay 
sottoscritti da Eni ed Enel con il fornitore algerino Sonatrach. In particolare, 
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Eni disponeva di circa il 98,5% dei diritti di transito a valere su TTPC, di 

cui circa il 76,5% era utilizzato direttamente per trasportare proprio gas, e 

il restante 22% era utilizzato da Enel sulla base di un contratto di trasporto 

sottoscritto con TTPC. L’annunciato potenziamento di TTPC rappresenta-

va, dunque, nei mesi a cavallo tra gli anni 2002 e 2003, l’unica iniziativa a 

disposizione di operatori indipendenti per poter intraprendere un'attività di 

importazione di gas naturale in Italia. Nello specifico, il progetto di potenzia-

mento della capacità di trasporto avviato da TTPC nel 2002 non prevedeva la 

posa di tubi aggiuntivi, ma, più semplicemente, l’incremento della capacità di 

compressione del gas all’interno del gasdotto attraverso l'ammodernamento 

di alcune centrali di compressione esistenti e la realizzazione di alcune nuove 

centrali lungo il tragitto del percorso.

Nel marzo 2003, a seguito della decisione di potenziamento del gasdotto, 

TTPC aveva assegnato pro quota la capacità addizionale in base alle richieste 

ricevute, sottoscrivendo contratti di trasporto ship or pay con alcuni operatori. 

Tali contratti di trasporto erano subordinati al verificarsi di alcune condizioni 

sospensive, da realizzarsi entro il 30 giugno 2003, tra cui, in particolare: i) 

l’ottenimento, per ogni operatore, dell’approvazione da parte dello Stato tu-

nisino del contratto di trasporto, nonché dell’autorizzazione all’importazione 

da parte dello Stato italiano; ii) la notifica dell’avvenuto accordo tra i singoli 

operatori e TMPC, società proprietaria del gasdotto tra la Tunisia e la Sicilia, 

per il trasporto del gas; iii) la contestuale entrata in vigore di tutti gli altri con-

tratti di trasporto relativi alla capacità addizionale.

Nel corso dell’istruttoria, l’Autorità ha accertato che, in un primo tem-

po, nel giugno 2003, TTPC aveva proposto agli operatori di posporre dal 30 

giugno al 30 ottobre 2003 il termine di scadenza di alcune delle condizioni 

sospensive cui era sottoposta la validità dei contratti di trasporto sottoscritti. In 

seguito, nel novembre 2003, TTPC aveva comunicato agli operatori assegna-

tari la risoluzione di diritto dei contratti di trasporto ship or pay, in quanto non 

riteneva avverate alcune delle condizioni sospensive cui i contratti di trasporto 

erano subordinati.

L’Autorità ha ritenuto che Eni, tramite la sua controllata TTPC, avesse 

posto in essere una complessa condotta, composta da una pluralità di atti com-

missivi e omissivi, idonea a integrare un abuso di posizione dominante di natu-

ra escludente in violazione dell’articolo 82 del Trattato CE. In particolare, Eni 

aveva interrotto la procedura di potenziamento del gasdotto TTPC, da tempo 

avviata, e per la quale erano stati firmati contratti di trasporto ship or pay con 

alcuni operatori. Tale decisione, sebbene formalmente collegata al mancato 

rispetto delle condizioni sospensive, era in realtà strettamente connessa alla 

valutazione di Eni secondo cui, in presenza di una situazione di eccesso di of-

ferta di gas naturale a partire dal 2008 dovuta alla realizzazione contestuale di 

altre infrastrutture di importazione di gas naturale, il potenziamento di TTPC 

avrebbe potuto porre a rischio i propri obiettivi strategici di mantenimento 

dei volumi venduti sul mercato dell’approvvigionamento all’ingrosso di gas 

naturale in Italia.
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L’Autorità ha ritenuto che la speciale responsabilità di Eni, derivante dal-
la posizione dominante detenuta nel mercato italiano dell’approvvigionamen-
to di gas, le imponesse di non porre in essere comportamenti atti a influenza-
re, in senso sfavorevole ai suoi concorrenti, la condotta della sua controllata 
TTPC, proprietaria dell’infrastruttura di trasporto del gas algerino in Italia, in 
particolare in considerazione del fatto che quest’ultima aveva già intrapreso 
una procedura di potenziamento del gasdotto tunisino, stipulando contratti di 
trasporto che avrebbero consentito, nel breve-medio periodo, a concorrenti di 
Eni di trasportare in Italia gas acquistato da produttori esteri. L’applicazione 
del principio di speciale responsabilità non individuava, dunque, un obbligo 
del gruppo Eni di potenziare il gasdotto tunisino, bensì un obbligo in capo 
a Eni di non adottare una condotta che, nell’orientare il comportamento di 
TTPC, la inducesse a comportarsi in maniera contrastante con gli impegni da 
questa già precedentemente e volontariamente assunti, al solo fine di tutelare/
rafforzare la posizione dominante della controllante nel mercato dell’approv-
vigionamento all’ingrosso di gas per l’Italia.

L’Autorità ha, inoltre, considerato che un ruolo determinante nell’at-
tuazione della strategia escludente fosse rivestito dall’integrazione verticale 
tra Eni e TTPC: infatti, proprio in virtù del controllo esercitato sulla società 
titolare dei diritti di trasporto sull’infrastruttura, Eni aveva potuto imporre 
il suo cambiamento di strategia sul potenziamento del gasdotto tunisino, 
ottenendo la risoluzione dei contratti già stipulati da TTPC con gli opera-
tori, al fine di tutelare la sua posizione a valle nel mercato italiano dell’ap-
provvigionamento di gas. Laddove, infatti, TTPC avesse agito da operatore 
indipendente nel settore del trasporto internazionale di gas, stante la già av-
venuta sottoscrizione dei contratti con gli operatori assegnatari della nuova 
capacità trasmissiva, avrebbe avuto l’interesse a procedere al potenziamento 
del gasdotto.

Nel corso del procedimento, Eni ha presentato un serie di impegni, ovve-
ro: i) l’impegno a realizzare il potenziamento del gasdotto TAG (che trasporta 
gas di provenienza russa in territorio italiano attraverso l’Austria) a partire dal 
1° ottobre 2008, per una capacità di 3,2 miliardi di metri cubi l’anno, e per una 
capacità di ulteriori 3,3 miliardi di metri cubi l’anno a partire dal 1° ottobre 
2011; ii) l’impegno a realizzare il potenziamento del gasdotto TTPC per una 
capacità complessiva di 6,5 miliardi di metri cubi anno da effettuarsi in due 
fasi: una prima fase a partire dal 1° ottobre 2008 per una capacità di 3,2 mi-
liardi di metri cubi; una seconda fase, condizionata all’autorizzazione da parte 
dello Stato tunisino all’estensione dei diritti di trasporto della società TTPC 
oltre l’anno 2019, a partire dal 1° ottobre 2011 per una ulteriore capacità di 
3,3 miliardi di metri cubi; iii) l’impegno all’adozione di procedure improntate 
a criteri obiettivi e non discriminatori nel conferimento della capacità di cui ai 
due punti precedenti.

L’Autorità ha ritenuto che gli impegni forniti da Eni non fossero idonei 
a rimuovere integralmente gli effetti del comportamento abusivo riscontra-
to. In particolare, l’Autorità ha considerato che l’abuso accertato al momento 
della chiusura del procedimento istruttorio avrebbe determinato, per il perio-
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do marzo 2007-aprile 2008, il mancato ingresso sul mercato rilevante di 6,5 

miliardi di metri cubi di gas (pari alla originaria capacità aggiuntiva prevista 

sul gasdotto TTPC); per il restante periodo aprile 2008-ottobre 2008 l’effetto 

è stato quantificato come mancato ingresso di 3,3 miliardi di metri cubi di 

gas. L’effetto cumulativo della pratica abusiva accertata avrebbe determinato 

il mancato ingresso di 9,8 miliardi di metri cubi di gas su di un periodo di 19 

mesi, quantità notevole se rapportata al fabbisogno annuo di gas dell’Italia 

(pari a 80 miliardi di metri cubi di gas nel 2004 e a circa 86 miliardi di metri 

cubi nel 2005) e, soprattutto, al totale delle forniture di gas da parte di Eni 

(pari a circa 53 miliardi di metri cubi nel 2004).

Considerata la gravità dell’infrazione contestata, l’Autorità ha commina-

to una sanzione amministrativa di 290 milioni di EUR. L’Autorità ha, inoltre, 

imposto a Eni di porre termine ai comportamenti abusivi accertati, proceden-

do, tramite la propria controllata TTPC, all’allocazione a terzi operatori di 

capacità di trasporto addizionale sul gasdotto per 6,5 miliardi di metri cubi 

annui di gas, garantendo l’entrata in servizio di una prima tranche della capa-

cità addizionale, pari a 3,2 miliardi di metri cubi di gas, non oltre il 1° aprile 

2008, e di una seconda tranche, pari a 3,3 miliardi di metri cubi di gas, non 

oltre il 1° ottobre 2008.

Inottemperanze

italcoGim vendite-aSm viGevano e lomellina-azienda Servizi mortara/aSm 
enerGia, italcoGim vendite-aSm viGevano e lomellina/aSm enerGia

Nel febbraio 2006, l’Autorità ha avviato due procedimenti istruttori 

per violazione dell’obbligo di comunicazione preventiva delle operazio-

ni di concentrazione. In particolare, nel 2003 la società Italcogim Vendite 

Spa ha acquisito il controllo congiunto di ASM Energia Srl, in precedenza 

controllata in via esclusiva da ASM Vigevano e Lomellina Spa; nel 2004, 

ASM Energia è stata trasformata in società per azioni e il controllo è stato 

acquisito congiuntamente da Italcogim Vendite, ASM Vigevano e Lomelli-

na e Azienda Servizi Mortara. La società di cui è stato acquisito il controllo 

congiunto è attiva nella fornitura di gas naturale e dei relativi servizi an-

cillari ai clienti residenziali in Italia. Al 31 marzo 2006, le due istruttorie 

sono in corso.

natural GaS-comune di francavilla al mare-alento GaS

Nel febbraio 2006, l’Autorità ha avviato un procedimento istruttorio nei 

confronti di Natural Gas Srl per violazione dell’obbligo di comunicazione 

preventiva delle operazioni di concentrazione. L’operazione, tardivamente co-

municata all’Autorità, consisteva nell’acquisizione, da parte di Natural Gas, 

del controllo congiunto di Alento Gas Srl, in precedenza controllata in via 

esclusiva dal Comune di Francavilla al Mare. La società di cui è stato acqui-

sito il controllo congiunto è attiva nella vendita del gas naturale. Al 31 marzo 

2006, l’istruttoria è in corso.
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Inottemperanze

nume-inteGra

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio 
nei confronti della società Nume Srl per violazione dell’obbligo di comu-
nicazione preventiva delle operazioni di concentrazione. L’operazione, tar-
divamente comunicata, consisteva nell’acquisizione da parte di Nume del-
l’intero capitale sociale di Integra Srl. Entrambe le società sono attive nel 
settore della distribuzione commerciale di generi alimentari e di altri beni 
di largo e generale consumo.

L’Autorità ha considerato che l’operazione, comportando l’acquisizio-
ne del controllo esclusivo di un’impresa, costituiva una concentrazione ai 
sensi dell’articolo 5, comma 1, lettera b) della legge n. 287/90 e risultava 
soggetta all’obbligo di notifica preventiva in quanto il fatturato realizzato 
a livello nazionale nell’ultimo esercizio dall’insieme delle imprese interes-
sate era risultato superiore alla soglia di cui all’articolo 16, comma 1 della 
stessa legge.

Nel determinare l’ammontare della sanzione, l’Autorità ha tenuto con-
to dell’assenza di dolo da parte dell’agente, della comunicazione spontanea, 
seppur tardiva, dell’operazione, nonché della modesta incidenza concorren-
ziale della concentrazione. Sulla base di tali elementi, l’Autorità ha ritenuto 
opportuno comminare alla società Nume una sanzione di 5 mila EUR.

distribuzione commerciale

trasporti e noleggio mezzi di trasporto

Nel settore del trasporto aereo, è stata conclusa un’indagine conoscitiva 
sulle dinamiche tariffarie (Indagine conoscitiva sulle dinamiche tarif-
farie nel trasporto aereo passeggeri); nel trasporto ferroviario, è stato 
effettuato un intervento di segnalazione in merito alla fornitura dei servizi 
di terminalizzazione per merci (Segnalazione sulla gestione dei ter-
minali intermodali sulla rete ferroviaria italiana e fornitura dei 
servizi di terminalizzazione); infine, nel settore del trasporto su strada, 
è stato avviato un procedimento istruttorio al fine di accertare l’esistenza di 
presunte violazioni dell’articolo 81 del Trattato CE nell’ambito di una gara 
per l’assegnazione dei “servizi aggiuntivi” di trasporto pubblico nel territo-
rio del Comune di Roma (Servizi aggiuntivi di trasporto pubblico nel 
comune di Roma).
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Trasporti aerei

Indagini conoscitive

indaGine conoScitiva Sulle dinamiche tariffarie nel traSPorto aereo 
PaSSeGGeri

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha concluso un’indagine conoscitiva sulle 
dinamiche tariffarie nel trasporto aereo passeggeri, avviata nel dicembre 2003 
al fine di far luce sulle maggiori criticità che tutt’oggi condizionano il pieno 
conseguimento a livello nazionale di una struttura concorrenziale dell’offerta 
di servizi di trasporto aereo, pur in presenza di importanti sviluppi quali il pro-
cesso comunitario di liberalizzazione e il successivo sviluppo delle compagnie 
a basso costo. Tali eventi, tra loro strettamente interrelati, hanno innescato nel 
resto d’Europa una forte intensificazione delle dinamiche competitive, favo-
rendo la crescita del numero dei concorrenti, un aumento dell’offerta proposta 
su numerose rotte e una conseguente riduzione delle tariffe. L’indagine co-
noscitiva ha, tuttavia, evidenziato che in Italia il processo di liberalizzazione 
del trasporto aereo non si è ancora compiuto pienamente e, su numerose rotte 
nazionali, il perdurare di ostacoli all’accesso, in particolare le modalità di as-
segnazione e di utilizzo degli slot, ha impedito significativi mutamenti degli 
assetti concorrenziali. Sulle rotte, invece, dove si è registrato un aumento del 
grado di concorrenza, si sono prodotti effetti benefici per i consumatori, in ter-
mini di incremento dell’offerta e riduzione delle tariffe, cui è corrisposta una 
fase di crisi dell’industria aerea tradizionale come conseguenza del forte calo 
della redditività. La situazione attuale pone, dunque, due principali questioni: 
l’identificazione e rimozione degli ostacoli che impediscono il dispiegarsi di 
una piena concorrenza; un recupero di efficienza da parte delle compagnie 
tradizionali, che consenta loro di sostenere politiche tariffarie più aggressive.

Poiché nel nuovo contesto competitivo il prezzo del trasporto aereo tende 
a divenire sempre più il fattore chiave di competizione tra i vettori, l’indagine 
conoscitiva ha preso avvio dall’analisi delle strategie di prezzo delle compa-
gnie. A tale riguardo, è emerso che l’affermazione di assetti maggiormen-
te concorrenziali nel settore ha innanzitutto posto in discussione le politiche 
tariffarie tradizionali, fondate sulla discriminazione di prezzo per classi di 
prenotazione. In un quadro di accresciuta pressione concorrenziale, che ha 
determinato una generale riduzione dei prezzi e posto ai vettori tradizionali 
seri problemi di sostenibilità rispetto alla struttura dei costi, tale modalità di 
discriminazione si è rivelata sempre meno efficace nel contribuire alla redditi-
vità aziendale. Diversamente, le compagnie a basso costo non hanno risentito 
di problemi di questa natura, utilizzando un sistema discriminatorio fondato 
su un’unica tipologia di biglietto, con costo variabile a seconda del momento 
di acquisto, che si è ben presto rivelato assai più efficace ed economicamente 
vantaggioso.

All’ingresso sul mercato delle compagnie a basso costo, i vettori tradi-
zionali hanno risposto con una strategia diversificata: hanno progressivamente 
semplificato la struttura tariffaria e applicato prezzi sempre più corrispondenti 
ai valori espressi dalla concorrenza; allo stesso tempo, hanno adottato pratiche 
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volte a rendere più complicata la ricerca delle opzioni migliori da parte del con-
sumatore, nel tentativo di contenere l’effetto di riduzione dei ricavi. Da questo 
punto di vista, l’utilizzazione di supplementi vari per limitare la significatività 
della tariffa “netta” quale indicatore dell’effettivo prezzo del servizio proposto 
è risultata la strategia più frequentemente praticata. La scomposizione del prez-
zo in tariffa “netta” e supplementi non ha caratterizzato, peraltro, solo l’offerta 
commerciale dei vettori tradizionali, ma anche la prospettazione delle tariffe 
a basso costo. L’Autorità ha sottolineato l’importanza di preservare il valore 
segnaletico del prezzo per i consumatori, contrastando l’opacità determinata da 
un'artificiale scomposizione dell’importo complessivo in una tariffa netta, che 
viene enfatizzata a livello commerciale, e in supplementi di entità non trascura-
bile, per i quali viene spesso a mancare una corrispondente trasparenza.

L’ingresso nel mercato delle compagnie a basso costo, oltre a determi-
nare un incremento dell’offerta di posti e la conseguente riduzione dei prez-
zi, ha inciso profondamente anche sull’assetto competitivo e sugli equilibri 
finanziari delle imprese tradizionali. In particolare, il vantaggio dei vettori a 
basso costo si è tradotto in tariffe estremamente contenute, che hanno colto 
una domanda per lo più incrementale e modificato la percezione stessa del 
servizio di trasporto aereo, avvicinandolo a una commodity. Le compagnie 
tradizionali, pur disponendo di un differenziale qualitativo rispetto ai vettori a 
basso costo, hanno oggi difficoltà a giustificare il proprio differenziale di prez-
zo e ad adottare i consolidati schemi di discriminazione basati sulle classi di 
prenotazione, che costituiscono lo strumento classico di massimizzazione dei 
profitti. In assenza di chiari indicatori di riferimento, le compagnie tradiziona-
li tendono ad allinearsi ai prezzi dalla concorrenza, esponendosi a un sensibile 
calo della redditività. Soltanto una contestuale e profonda riorganizzazione 
della struttura dei costi può, dunque, consentire alle imprese di proporre i pro-
pri servizi a prezzi che siano a un tempo coerenti con la disponibilità a pagare 
dei consumatori e remunerativi.

I risultati conseguiti dalle compagnie a basso costo, a fronte della crisi 
di gran parte dei vettori tradizionali, rendono legittimo domandarsi se il nuo-
vo modello sia destinato a sostituirsi a quello tradizionale. Molte indicazioni 
suggeriscono che il confronto tra i due sistemi condurrà a una integrazione, 
piuttosto che alla persistenza dell’uno a scapito dell’altro. I due modelli re-
stano, infatti, assai differenti tra loro per le caratteristiche del servizio offerto, 
per tipologia di clientela, nonché per ambito di operatività. Ciò non esclude, 
tuttavia, che tra modello a basso costo e modello tradizionale possa determi-
narsi, entro certi limiti, una sovrapposizione. In proposito, va evidenziato che 
la sostenibilità del modello a basso costo implica un’applicazione rigorosa 
dei criteri organizzativi tipici di tale impostazione, capaci di consentire quei 
risparmi di costo necessari per permettere all’impresa di proporre sul mercato 
tariffe particolarmente contenute. L’adozione scrupolosa del modello impone 
la prestazione di un servizio di trasporto indirizzato in maniera predominan-
te alla clientela sensibile al prezzo, data l’assenza di flessibilità del servizio 
offerto. Per quanto il trasporto aereo a basso costo non si ponga come di-
rettamente sostitutivo di quello tradizionale, si è riscontrato un progressivo 
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incremento della permeabilità tra le tipologie di clientela dei due modelli, sia 
perché l’area di utenza sensibile al prezzo si sta progressivamente ampliando, 
in quanto molti consumatori hanno cominciato a considerare il servizio a bas-
so costo come alternativa praticabile, sia perché gli stessi vettori tradizionali 
hanno proposto tariffe promozionali.

Con specifico riguardo alle prospettive del trasporto aereo nazionale, 
l’indagine conoscitiva ha posto in rilievo che le condizioni di concorrenza sui 
collegamenti interni presentano alcune anomalie che sottendono nodi in grado 
di vanificare nel medio periodo parte dei benefici apportati dalla liberalizza-
zione del settore. Da un lato, l’Autorità ha osservato che un numero ancora 
significativo di rotte nazionali conserva il medesimo assetto competitivo pre-
cedente alla liberalizzazione. Dall’altro, laddove si sono intensificate le dina-
miche concorrenziali, i nuovi assetti appaiono tutt’altro che consolidati, atteso 
che la contrazione dei ricavi ha determinato per molti vettori gravi problemi di 
sostenibilità economica, che in prospettiva rimettono in discussione il numero 
dei vettori presenti.

L’Autorità ha, poi, rilevato che il persistere nel settore di barriere di tipo 
regolamentare è l’elemento che maggiormente ha limitato e continua a limi-
tare la concorrenza sulle rotte nazionali. In particolare, le attuali modalità di 
assegnazione delle bande orarie di decollo e atterraggio in aeroporto (slot) 
riducono la possibilità per i nuovi vettori di competere in modo credibile con 
Alitalia. I diritti di decollo e di atterraggio sono già stati assegnati in passato 
ai vettori consolidati e ciò a pregiudizio dei nuovi operatori, la cui attività 
viene confinata a poche bande orarie non appetibili. Tale barriera di natura 
regolamentare incide a sua volta sulla rilevanza delle barriere di carattere eco-
nomico, in quanto confinando l’attività dei nuovi entranti su un numero cir-
coscritto di rotte, produce l’effetto di limitare lo sviluppo della loro rete e la 
loro redditività.

Nell’attuale contesto del settore, tutt’altro che consolidato, l’Autorità è 
chiamata a svolgere il proprio ruolo di tutela e promozione della concorrenza 
affinché la solidità delle imprese derivi dalla loro maggior efficienza. Si tratta 
di un risultato che impone ai vettori l’attraversamento di difficili fasi transito-
rie e interventi su fattori della produzione delicati, quali il personale e la flotta, 
nonché scelte di organizzazione della rete soggette a una forte componente di 
rischio e a una redditività differita. Alla luce di quanto emerso, l’Autorità ha 
individuato alcune possibili linee di intervento al fine di favorire lo sviluppo 
della concorrenza nel settore:
– assegnare le bande orarie di decollo e di atterraggio secondo modalità che 
favoriscano il più possibile la contendibilità delle rotte;
– valutare le operazioni di concentrazione e le diverse forme di cooperazione 
tra vettori (alleanze, code sharing), verificando se esse non risultino restrittive 
della concorrenza ovvero che i vantaggi per i consumatori che ne scaturiscono 
siano superiori alle eventuali limitazioni degli spazi competitivi;
– evitare che le rigidità strutturali dell’industria e quelle riconducibili alla re-
golamentazione siano utilizzate strumentalmente dai vettori già presenti per 
ostacolare o impedire l’accesso al mercato dei concorrenti;
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– stimolare lo sviluppo della concorrenza anche nei mercati contigui al tra-
sporto aereo, quali la gestione e i servizi aeroportuali, per agevolare il proces-
so di recupero di efficienza ad opera dei vettori;
– ridurre l’opacità della prospettazione delle tariffe, in maniera da salvaguar-
dare il valore segnaletico del prezzo per le scelte dei consumatori e il suo ruolo 
di strumento di competizione tra compagnie aeree.

Trasporti ferroviari

Attività di segnalazione

SeGnalazione Sulla GeStione dei terminali intermodali Sulla rete ferrovia-
ria italiana e fornitura dei Servizi di terminalizzazione

Nel febbraio 2006, l’Autorità ha inviato una segnalazione al Governo, ai 
sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, in merito alla fornitura dei servizi 
di terminalizzazione per il trasporto ferroviario di merci. In particolare, l’arti-
colo 20 del decreto legislativo 8 luglio 2003, n. 188, di attuazione delle diretti-
ve di liberalizzazione ferroviaria nn. 2001/12/CE, 2001/13/CE e 2001/14/CE, 
stabilisce che, in ossequio al principio di separazione tra gestione dell’infra-
struttura ferroviaria e attività di trasporto, il gestore dell’infrastruttura (Rete 
Ferroviaria Italiana-Rfi), ove non sia in condizione di fornire alcuni dei ser-
vizi di terminalizzazione, provveda ad affidare la gestione dei servizi stessi a 
soggetti indipendenti dalle imprese ferroviarie, scelti sulla base di procedure 
a evidenza pubblica.

La ratio della norma è ravvisabile nell’esigenza di assicurare la neutralità 
del prestatore di tali servizi rispetto alle imprese di trasporto ferroviario. La 
gestione dei terminali intermodali per il trasporto di merci è, infatti, stretta-
mente connessa alla fornitura dei servizi accessori di terminalizzazione, da 
cui dipende in larga misura l’efficienza organizzativa del traffico, e quindi, 
in ultima analisi, il livello di concorrenza nei servizi di trasporto intermodale 
di merci. In tal senso, dunque, come peraltro evidenziato dall’Autorità in una 
precedente segnalazione, la norma intende evitare che un’impresa ferroviaria 
titolare anche della gestione dei terminali possa utilizzare tale circostanza a 
proprio vantaggio ed eventualmente discriminare i concorrenti nei mercati del 
trasporto26.

Tuttavia, nelle more della definitiva attuazione del quadro normativo di 
riferimento, Cemat Spa, società attiva nel trasporto intermodale di merci e 
controllata in via esclusiva da Trenitalia Spa (principale impresa ferroviaria 
operante sulla rete nazionale, appartenente insieme ad Rfi al gruppo Ferrovie 
dello Stato), fornisce servizi di terminalizzazione in 20 dei 46 terminali affi-
dati in concessione al gestore dell’infrastruttura Rfi. Al riguardo, l’Autorità ha 
sottolineato che la portata pro-competitiva della regolamentazione settoriale 
rischia di essere almeno in parte vanificata dal protrarsi di uno scenario che 
 

26 Segnalazione sulla separazione tra gestione delle infrastrutture e servizi di 
trasporto ferroviario, in Bollettino n. 32/2003.
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attribuisce a Trenitalia un vantaggio competitivo non trascurabile, a discapito 
degli operatori del settore, attuali o potenziali.

L’Autorità ha pertanto auspicato che Rfi individui nel più breve tempo 
possibile soggetti indipendenti dalle imprese ferroviarie che provvedano alla 
fornitura dei servizi di terminalizzazione nei terminali intermodali ovvero a 
prestare direttamente tali servizi. Tale separazione di ruoli costituirebbe ga-
ranzia della neutralità del fornitore dei servizi, contribuendo a tutelare l’esi-
genza di un accesso equo e non discriminatorio da parte delle imprese ferro-
viarie all’infrastruttura e ai servizi di terminalizzazione e favorendo, dunque, 
il già difficoltoso processo di liberalizzazione del settore promosso in sede 
comunitaria e nazionale.

Trasporti su strada

Intese

Servizi aGGiuntivi di traSPorto PuBBlico nel comune di roma

Nel novembre 2005, l’Autorità ha deliberato l’avvio di un procedimento 
istruttorio, ai sensi dell’articolo 81 del Trattato CE, nei confronti delle società 
Sita Spa, Apm Esercizi Spa e Autolinee Regionali Abruzzesi Arpa Spa, al fine 
di accertare l’esistenza di presunte distorsioni della concorrenza nell’ambito 
della gara bandita nel 2005 dall’Agenzia per la Mobilità del Comune di Roma 
Atac Spa per l’assegnazione dei “servizi aggiuntivi” di trasporto pubblico nel 
territorio comunale.

La normativa vigente nel settore del trasporto pubblico locale prevede 
che gli enti appaltanti affidino l’esercizio di tali servizi a soggetti stabiliti nel 
territorio dell’Unione europea e individuati a seguito di procedura ad evidenza 
pubblica. La gara bandita da Atac nel 2005 ha avuto ad oggetto l’affidamento 
in un unico lotto, per la durata di tre anni, della gestione di una rete di traspor-
to pubblico di linea per 26,5 milioni di vetture per km/annui, corrispondenti 
a circa il 20% del totale del servizio pubblico di trasporto del Comune di 
Roma.

Nel provvedimento di avvio, l’Autorità ha prestato rilievo alla circo-
stanza che il bando pubblicato nel 2005 da Atac prevedeva requisiti partico-
larmente stringenti per la partecipazione alla gara, tra cui la disponibilità di 
almeno due rimesse e altre strutture logistiche nel territorio del Comune di 
Roma idonee alle gestione del servizio. In particolare, esso richiedeva che 
ciascuna delle due rimesse presentasse specifiche caratteristiche in termini di 
superficie, rapporto tra area coperta e area scoperta, capacità di rimessaggio. 
Sulla base delle informazioni acquisite, è emerso che diversi operatori, tra cui 
alcune importanti imprese straniere, avevano mostrato interesse per la gara e, 
tuttavia, avevano rinunciato a parteciparvi per l’estrema difficoltà di ottenere 
la disponibilità di tali rimesse.

Alla scadenza del termine previsto per la presentazione delle offerte, era 
risultata depositata un’unica offerta, formulata da un’associazione d’impresa 
che raggruppava tre delle società già vincitrici della precedente gara bandita 
per l’affidamento del servizio nel 2001 (Sita, Arpa e Apm, sempre in rag-
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gruppamento temporaneo di impresa). La disponibilità delle rimesse e delle 
strutture logistiche conferiva, dunque, un indubbio vantaggio competitivo alle 
tre imprese riunite in associazione temporanea d’impresa, determinando per 
qualunque potenziale concorrente una difficoltà oggettiva a presentare un’of-
ferta realisticamente competitiva.

L’istruttoria è volta ad accertare se l’associazione temporanea tra le tre 
società costituisca un’intesa restrittiva della concorrenza finalizzata a elu-
dere ogni confronto competitivo tra le stesse imprese e tra queste e i loro 
principali concorrenti, al fine di mantenere le posizioni da esse acquisite 
a seguito dell’esito della procedura bandita nel 2001. Tale coordinamento 
potrebbe, inoltre, segnalare l’esistenza di una rete di accordi paralleli dal 
contenuto analogo, strumentale all’alterazione del meccanismo concorren-
ziale in altre realtà territoriali, al fine di preservare gli assetti di mercato 
esistenti, anche impedendo l’ingresso di nuovi operatori. Al 31 marzo 2006, 
l’istruttoria è in corso.

Nel periodo di riferimento, l’Autorità ha reso cinque pareri a diverse 
amministrazioni dello Stato, esercitando i poteri consultivi di cui all’arti-
colo 22 della legge n. 287/90 (Parere sulle misure urgenti in materia 
di fissazione dei prezzi massimi di terminazione delle chiamate su 
singole reti mobili; Parere sul meccanismo di ripartizione del costo 
netto del servizio universale per l’anno 1999; Parere sulla gara 
per la fornitura di “servizi di telefonia fissa e connettività IP” per 
le Pubbliche Amministrazioni; Pareri sul modello di gara da adot-
tare per l’evoluzione della rete unitaria per la Pubblica Ammini-
strazione (RUPA) nell’ambito del sistema pubblico di connettività 
e sulla gara multifornitore per l’assegnazione dei servizi di con-
nettività IP alle Amministrazioni dello Stato). Inoltre, l’Autorità ha 
trasmesso sei pareri all’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, ai sensi 
dell’articolo 19, comma 1 del decreto legislativo 1° agosto 2003, n. 259, in 
ordine agli schemi di provvedimento relativi ai diversi mercati identificati dal-
la raccomandazione della Commissione europea n. 2003/311/CE27 (Parere 
sul mercato della terminazione di chiamate vocali su singole reti 
mobili; Parere sul mercato dell’accesso disaggregato all’ingrosso, 

27 Raccomandazione della Commissione europea n. 2003/311/CE, relativa ai mercati 
rilevanti di prodotti e servizi del settore delle comunicazioni elettroniche suscettibili di una 
regolamentazione ex ante ai sensi della direttiva n. 2002/21/CE del Parlamento europeo e del 
Consiglio che istituisce un quadro normativo comune per le reti e i servizi di comunicazione 
elettronica, dell’11 febbraio 2003, in GUUE L 114 dell’8 maggio 2003. 

telecomunicazioni
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ivi compreso l’accesso condiviso, alle reti e sottoreti metalliche, 
ai fini della fornitura di servizi a larga banda e vocali; Parere sui 
mercati al dettaglio dell’accesso alla rete telefonica pubblica in 
postazione fissa per clienti residenziali e per clienti non residenzia-
li; Parere sul mercato dei segmenti terminali delle linee affittate 
e dei segmenti di linee affittate sui circuiti interurbani; Parere sul 
mercato dell’accesso e originazione delle chiamate nelle reti tele-
foniche pubbliche mobili; Parere sul mercato dell’accesso a banda 
larga all’ingrosso). Al 31 marzo 2006, è in corso un’istruttoria, avviata nel 
febbraio 2005 e descritta nella Relazione dello scorso anno, volta a verificare 
eventuali violazioni degli articolo 81 e 82 del Trattato CE nel settore dei servi-
zi di comunicazione mobile (Tele2-Tim-Vodafone-Wind).

Attività di segnalazione

Parere Sulle miSure urGenti in materia di fiSSazione dei Prezzi maSSimi di 
terminazione delle chiamate Su SinGole reti moBili

Nel luglio 2005, su richiesta dell’Autorità per le garanzie nelle comu-
nicazioni, l’Autorità ha reso un parere, ai sensi dell’articolo 22 della legge n. 
287/90, sullo schema di provvedimento “Misure urgenti in materia di fissa-

zione dei prezzi massimi di terminazione delle chiamate vocali su singole reti 

mobili”. L’Autorità ha, in primo luogo, sottolineato la particolare rilevanza del 
provvedimento al fine di assicurare un’offerta più concorrenziale dei servizi di 
comunicazione mobile nell’ambito di un contesto nazionale caratterizzato da 
un elevatissimo tasso di sviluppo e da una struttura produttiva che, oltre a es-
sere altamente concentrata, appare connotata da un notevole grado di integra-
zione verticale dei gestori della rete. A tale riguardo, l’Autorità ha evidenziato 
la necessità e l’urgenza di una corretta regolazione dei servizi di terminazione 
sulle reti mobili, in considerazione delle caratteristiche di indispensabilità e 
insostituibilità di detti servizi per i concorrenti. In tale ottica, l’Autorità ha 
condiviso l’analisi di straordinarietà e urgenza sviluppata nel provvedimento, 
laddove si evidenzia che le attuali tariffe di terminazione sulle reti mobili ap-
paiono suscettibili di un maggiore grado di orientamento al costo soprattutto 
in considerazione del consistente scostamento dei prezzi di terminazione sulle 
reti mobili rispetto alla media europea. L’Autorità ha, altresì, ribadito che il 
prezzo della terminazione rappresenta un elemento di competizione essen-
ziale per la fornitura di servizi di comunicazione mobile, così come anche, 
considerando l’importanza della direttrice fisso-mobile, per gli operatori di 
rete fissa. Un valore della terminazione non orientato ai costi, in un contesto in 
cui questi tendono dinamicamente a decrescere, determina effetti penalizzanti 
sulla concorrenza, introducendo distorsioni nella competizione fra operatori 
integrati e non.

Con riguardo ai singoli profili dello schema di provvedimento, l’Autorità 
ha condiviso l’individuazione della definizione, per ogni rete mobile operante 
in Italia, di un singolo mercato nazionale della terminazione vocale, in linea 
con quanto previsto dalla raccomandazione della Commissione europea sui 
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mercati rilevanti dei prodotti e dei servizi. Diversamente, tuttavia, dall’im-
postazione in essa accolta, l’Autorità ha ritenuto che, nella misura in cui la 
terminazione delle chiamate su rete mobile avviene fondamentalmente con 
tecnologia GSM, sia possibile e, sotto il profilo concorrenziale, corretto ef-
fettuare un’ulteriore distinzione dei mercati in relazione alla tecnologia GSM 
o UMTS. In secondo luogo, l’Autorità ha espresso un giudizio positivo in 
merito all’esplicito riferimento a una definizione del mercato della termina-
zione vocale su singola rete che includa tanto la terminazione delle chiamate 
originate da rete mobile che le chiamate originate da rete fissa. La definizione 
di un’unica tariffa di terminazione per le chiamate originate da rete fissa e da 
rete mobile è infatti in grado di determinare effetti pro-competitivi estrema-
mente rilevanti a vantaggio degli operatori di servizi di comunicazioni con 
quote di minori dimensioni e degli operatori nuovi entranti. Al riguardo, tutta-
via, l’Autorità ha considerato indispensabile che la definizione di tale misura 
regolamentare sia accompagnata, nell’attività di gestione del contenzioso fra 
operatori, da un’impostazione che elimini il principio di reciprocità nei con-
tratti di interconnessione, il cui mantenimento penalizzerebbe gli operatori 
più piccoli.

In merito alla definizione dei prezzi massimi di terminazione, l’Autorità 
ha valutato positivamente l’utilizzo di meccanismi di riduzione programmata 
dei prezzi che tengano conto degli incrementi attesi di produttività. Ciò al 
fine di incentivare gli operatori al miglioramento dell’efficienza, garantendo 
che ne beneficino anche i consumatori. Con riguardo all’individuazione di un 
valore di partenza coerente con i costi effettivamente sopportati dagli ope-
ratori, l’Autorità ha ritenuto non più procrastinabile l’utilizzo della metodo-
logia contabile di tipo Long Run Incremental Costs (LRIC). Una contabilità 
del tipo LRIC, infatti, consentendo di eliminare contabilizzazioni di costi 
non pertinenti quali, tipicamente, i costi commerciali degli operatori mobili, 
rappresenta la fonte più corretta sulla quale basare la definizione dei prezzi 
massimi imposti dalla regolamentazione. Inoltre, nella misura in cui i servizi 
di terminazione vengono offerti con tecnologia GSM, i costi di rete e i costi 
delle licenze da includere pro-quota nel calcolo del LRIC non dovrebbero 
comprendere quelli relativi alla tecnologia UMTS, ma solo quelli relativi alla 
tecnologia GSM.

Con riguardo, poi, al valore massimo della tariffa di terminazione indi-
viduato nel provvedimento per i due operatori Tim e Vodafone, l’Autorità ha 
osservato che dovrebbero essere esclusi dal computo i costi commerciali e gli 
ammortamenti relativi agli investimenti in tecnologia UMTS. In proposito, 
una misura indiretta per individuare un adeguato livello del prezzo di mer-
cato per i servizi di terminazione potrebbe essere fornita dai livelli di prezzo 
applicati nelle transazioni che si sviluppano al di fuori degli usuali contratti 
di interconnessione. Tali prezzi, a seconda del numero di intermediazioni, si 
attestano attorno ai 10 eurocent/min. Sulla base di queste indicazioni l’Auto-
rità ha sostenuto che un prezzo per la terminazione sulle reti mobili di Tim e 
Vodafone per il 2005, realmente orientato ai costi, dovesse essere appunto pari 
a circa 10 eurocent/min.
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Infine, atteso che il modello di contabilità a costi incrementali non risul-
tava ancora completato, l’Autorità ha concordato sull’opportunità di utilizzare 
una metodologia di determinazione del valore iniziale della tariffa regolata 
basata anche sull’applicazione di un confronto europeo. Tuttavia, tale meto-
dologia, per essere efficace, dovrebbe avere quale limite superiore del prezzo 
di terminazione il livello di best practice normalmente utilizzato in materia di 
servizi di interconnessione, vale a dire quello medio sperimentato nel periodo 
di riferimento dai tre paesi con i costi di terminazione più ridotti.

Parere Sul meccaniSmo di riPartizione del coSto netto del Servizio univer-
Sale Per l’anno 1999

Nel febbraio 2006, è stato pubblicato il parere reso all’Autorità per le 
garanzie nelle comunicazioni, ai sensi dell’articolo 22 della legge n. 287/90, 
in merito allo schema di provvedimento riguardante la “Rinnovazione del pro-
cedimento relativo all'applicabilità del meccanismo di ripartizione del costo 
netto del servizio universale per l’anno 1999”.

L’Autorità ha espresso una valutazione positiva in merito all’imposta-
zione complessiva dello schema di provvedimento, osservando che i soggetti 
chiamati a contribuire al fondo del servizio universale venivano individuati 
espressamente dalla normativa di settore tra gli “organismi che gestiscono 
reti pubbliche di telecomunicazioni, o che prestano servizi di comunicazioni 
mobili e personali in ambito nazionale”, anche in relazione al grado di “so-
stituibilità” tra servizi. In particolare, l’Autorità ha precisato che tale sostitui-
bilità va valutata nell’ambito di un “fallimento del mercato”, che è all’origine 
dell’introduzione di un obbligo di servizio universale e dei vantaggi derivan-
ti per tutti gli operatori di telecomunicazioni mobili e fissi dalle cosiddette 
“esternalità di rete”.

L’Autorità ha, altresì, evidenziato l’interdipendenza esistente fra il pre-
statore del servizio universale e gli altri soggetti tenuti a condividerne i costi, 
suggerendo appunto che l’obbligo di partecipare agli oneri del servizio univer-
sale debba essere determinato in funzione del grado di utilizzazione della rete 
pubblica commutata per la prestazione di servizi in concorrenza con il servizio 
di telefonia fissa.

Da ultimo, l’Autorità ha ritenuto verificati per l’anno 1999 i criteri di 
ripartizione del costo netto del servizio universale riportati nell’ambito dello 
schema di provvedimento sottoposto a consultazione, con particolare riferi-
mento all’elevata percentuale di famiglie che disponevano contestualmente 
delle due tipologie di servizi, all’importanza dei volumi del traffico entrante 
e uscente fra reti mobili, all’accresciuta diffusione della telefonia mobile in 
tale anno.

Parere Sulla Gara Per la fornitura di “Servizi di telefonia fiSSa e connetti-
vità iP” Per le PuBBliche amminiStrazioni

Nel febbraio 2006, è stato pubblicato il parere reso dall’Autorità al Mi-
nistero dell’economia e delle finanze e alla Concessionaria servizi informatici 
pubblici Spa, in relazione alla nuova formulazione della bozza del bando di 
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gara per la fornitura di “Servizi di telefonia fissa e connettività IP” per le Pub-

bliche Amministrazioni.

L’Autorità ha ritenuto, in via generale, condivisibile l’approccio com-

plessivo adottato nel bando di gara in ordine alle problematiche connesse alla 

natura verticalmente integrata dell’operatore di telecomunicazioni ex monopo-

lista. In tal senso, è stata valutata positivamente la scelta di escludere i servizi 

di accesso dall’oggetto della gara, al fine di preservare la concorrenzialità della 

procedura di selezione, considerato l’attuale contesto di evidente disparità di 

dotazione di infrastrutture di rete tra i diversi operatori. Analogamente, l’Au-

torità ha manifestato apprezzamento per la scelta di strutturare la procedura 

di gara distinguendo l’approvvigionamento dei servizi di telefonia fissa (Lotto 

A) da quello dei servizi satellitari (Lotto B). Sotto questo profilo, l’Autorità ha 

condiviso la scelta di procedere a una selezione “multifornitore” per i servizi 

di fonia fissa e trasmissione dati per le Pubbliche Amministrazioni attraverso 

un incremento del numero dei lotti messi a gara, al fine di ridurre la dimensio-

ne minima d’impresa necessaria per accedere al confronto competitivo, fissan-

do, tuttavia, un numero di lotti inferiore al numero dei partecipanti, per evitare 

pratiche collusive tra gli operatori nella formulazione delle offerte.

Per quanto riguarda l’introduzione, nel disciplinare di gara, di un vin-

colo di congruità dei prezzi offerti rispetto ai “costi regolatori e, comunque, 

ai costi dei processi produttivi dell’offerente relativi e/o correlati ai servizi 

offerti”, l’Autorità ha convenuto sull’opportunità di una tale prescrizione 

quale premessa necessaria a realizzare un confronto concorrenziale tra ope-

ratori sulla base di condizioni di costo omogenee, prevenendo altresì even-

tuali comportamenti discriminatori e/o escludenti da parte dell’operatore in 

posizione dominante. Tuttavia, l’Autorità ha sottolineato come la continua 

evoluzione tecnologica e il diversificarsi dei processi produttivi sottostanti 

la fornitura dei servizi di comunicazioni renderanno, in prospettiva, sem-

pre meno rilevanti i confronti basati su parametri di costo predeterminati e 

identificati rispetto a processi produttivi, che non sono più necessariamente 

gli unici sottostanti la fornitura di tali servizi, potendo essere affiancati in 

parte, o del tutto sostituiti, da soluzioni innovative caratterizzate da costi 

inferiori.

Infine, l’Autorità ha sottolineato la necessità che all’operatore in posi-

zione dominante sia richiesto di giustificare un eventuale ribasso rispetto ai 

prezzi delle forniture di lunga durata sulla base di effettive e dimostrabili ridu-

zioni dei costi dei fattori produttivi, eventualmente connesse all’adozione di 

soluzione innovative, con riferimento ai costi dei singoli servizi componenti 

l’offerta, al fine di evitare l’adozione di strategie escludenti e/o discrimina-

torie. Infatti, qualora la verifica dovesse avvenire con riferimento all’offerta 

complessiva, si potrebbero ritenere idonee anche offerte caratterizzate da sus-

sidi incrociati tra servizi afferenti a mercati che esibiscono diversi gradi di 

concorrenzialità, con una grave riduzione della portata pro-competitiva della 

stessa procedura di gara.
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Pareri Sul modello di Gara da adottare Per l’evoluzione della rete unita-
ria Per la PuBBlica amminiStrazione (ruPa) nell’amBito del SiStema PuB-
Blico di connettività e Sulla Gara multifornitore Per l’aSSeGnazione dei 
Servizi di connettività iP alle amminiStrazioni dello Stato

Nel febbraio 2006, sono stati pubblicati due pareri resi dall’Autorità al 
Centro Nazionale per l’Informatica nella Pubblica Amministrazione (CNIPA) 
con riferimento, rispettivamente, al modello di gara da adottare per l’evoluzio-
ne della RUPA (Rete unitaria per la Pubblica Amministrazione) nell’ambito 
del Sistema Pubblico di Connettività e alla formulazione della “gara multifor-
nitore per l’assegnazione dei servizi di connettività IP” alle Amministrazioni 
dello Stato.

In via preliminare, l’Autorità ha ricordato che la scelta di attribuire al 
CNIPA una funzione di selezione centralizzata del contraente per le fornitu-
re di servizi informatici della Pubblica Amministrazione deriva innanzitutto 
dalla necessità di contenere i costi dell’azione amministrativa. In tal senso, la 
funzione di centrale di acquisto attribuita dal legislatore al CNIPA risponde 
all’esigenza di far emergere le sinergie derivanti dalla fornitura integrata dei 
servizi in relazione ai complessivi volumi di domanda stimati per la Pubblica 
Amministrazione, su periodi di durata pluriennale. Per quanto riguarda, più in 
particolare, il modello di gara da adottare per l’evoluzione della RUPA, l’Au-
torità ha formulato le proprie osservazioni relativamente ai seguenti aspetti: i) 
la massimizzazione del numero dei partecipanti; ii) le modalità per la parteci-
pazione in raggruppamento temporaneo d’impresa (RTI); iii) la ripartizione in 
lotti della fornitura da aggiudicare; iv) il prezzo di riserva e i meccanismi di ag-
giudicazione della fornitura; v) la natura e la durata dei contratti di fornitura.

Con riferimento alla partecipazione alle gare, l’Autorità ha auspicato che 
le procedure di gara siano caratterizzate da requisiti di accesso i più ampi 
possibili. In tal senso, lo schema presentato dal CNIPA, prevedendo un mec-
canismo di “qualificazione” dei partecipanti alla gara sulla base delle capacità 
tecnico-industriali, senza specifici vincoli relativi a particolari requisiti econo-
mico-finanziari, non sembrava limitare ingiustificatamente la partecipazione 
delle imprese alla gara.

Per ciò che concerne un’utilizzazione corretta di istituti quali il RTI, 
l’Autorità ha evidenziato che lo schema di gara proposto dal CNIPA, sebbene 
preveda l’ammissione dei RTI comprendenti almeno un partecipante con le 
caratteristiche di operatore “qualificato”, non garantisce dall’eventualità che si 
associno due o più imprese che singolarmente sarebbero in grado di soddisfare 
i requisiti finanziari e tecnici per poter partecipare alla gara. In tal senso, l’Au-
torità ha ritenuto opportuna l’imposizione di limiti all’associazione in RTI, 
nonché l’inserimento nei bandi di previsioni concernenti il divieto di parteci-
pazione per le imprese, singole ovvero riunite in raggruppamenti temporanei 
di impresa o consorzi, che abbiano rapporti di controllo o di collegamento con 
altre imprese in gara.

Per quanto riguarda la ripartizione in lotti della fornitura da aggiudicare, 
l’Autorità ha osservato che generalmente tale suddivisione sia di per sé posi-
tiva, in quanto coerente con l’obiettivo di garantire la partecipazione alla gara 
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del maggior numero possibile di imprese. Tuttavia, in tale caso, l’Autorità ha 

ritenuto opportuno sottolineare che per ridurre il rischio di pratiche collusive 

occorrerebbe aumentare lo scarto fra lotti disponibili e numero dei partecipan-

ti, prevedendo, ad esempio, che il numero dei lotti sia inferiore di almeno due 

unità rispetto al numero dei partecipanti.

Con riferimento, poi, al miglior criterio per l’identificazione del soggetto 

aggiudicatario, l’Autorità ha sostenuto che il criterio di assegnazione del pri-

mo lotto al soggetto che ha formulato il PMP (Prezzo Medio Ponderato) più 

basso per i servizi messi a gara sia il più corretto sotto il profilo concorrenzia-

le. Tuttavia, laddove, come nel caso dei servizi di telecomunicazioni, le carat-

teristiche qualitative del bene o del servizio posto a gara vengano puntualmen-

te individuate e definite, l’Autorità ha precisato che il criterio del prezzo più 

basso sia l’unico parametro oggettivo e trasparente, che favorisce un pieno e 

corretto svolgimento del processo competitivo, consentendo al tempo stesso la 

minimizzazione della spesa della Pubblica Amministrazione per l’acquisizio-

ne dei servizi oggetto della gara. Inoltre, l’Autorità ha osservato che nei casi 

in cui la modalità di approvvigionamento preveda la presenza, per un periodo 

di tempo non breve, di un unico fornitore per la Pubblica Amministrazione, 

appare opportuna la definizione di un prezzo a base d’asta (o prezzo di riserva, 

inteso come prezzo massimo che la stazione appaltante è disposta a pagare 

per un determinato bene o servizio) che dovrebbe essere definito in relazione 

ai servizi tecnologicamente più avanzati e in modo da renderlo il più possibile 

prossimo a una stima plausibile del valore di mercato. Ciò anche allo scopo 

di disincentivare la realizzazione di accordi collusivi, meno probabili quando 

valori contenuti del prezzo a base d’asta definiscano margini di guadagno at-

tesi ridotti.

Infine, con riferimento alla natura e alla durata dei contratti di forni-

tura per i servizi oggetto di gara, l’Autorità ha ribadito che la centraliz-

zazione degli acquisti da parte della Pubblica Amministrazione, seppur 

affidata a un organismo indipendente e altamente specializzato nel settore 

dell’informatica pubblica, potrebbe determinare la costituzione di barriere 

all’ingresso e la formazione di posizioni di privilegio nelle forniture alla 

Pubblica Amministrazione. In tal senso, l’Autorità ha ritenuto apprezzabi-

le la scelta dell’Amministrazione appaltante di individuare, mediante un 

meccanismo di gara, una pluralità di fornitori per i servizi in questione. 

Per quanto riguarda la durata dei contratti di fornitura, l’Autorità ha riba-

dito che la limitazione della durata temporale delle convenzioni dovrebbe 

scongiurare il pericolo della costituzione di posizioni di particolare forza 

economica conseguenti alla circostanza che una o più imprese possano 

contare, per un lungo lasso di tempo, su di uno sbocco commerciale certo 

e di significativo rilievo, quale quello delle Amministrazioni dello Sta-

to. Tale principio dovrebbe, altresì, garantire la flessibilità necessaria per 

adeguare costantemente il contenuto delle convenzioni allo sviluppo tec-

nologico, alla diminuzione dei prezzi, nonché alle mutevoli esigenze della 

Pubblica Amministrazione.
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Pareri Sui mercati rilevanti di Prodotti e Servizi del Settore delle comuni-
cazioni elettroniche SuScettiBili di una reGolamentazione ex ante ai SenSi 
della direttiva 2002/21/ce del Parlamento euroPeo e del conSiGlio

Nel febbraio 2006, sono stati pubblicati i pareri resi dall’Autorità nel 
corso del 2005, ai sensi dell’articolo 19, comma 1 del decreto legislativo n. 
259/2003, all’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, in ordine agli 
schemi di provvedimento relativi all’identificazione e analisi dei mercati, 
nonché alla valutazione della sussistenza di imprese con significativo pote-
re di mercato e all’individuazione degli obblighi regolamentari nei mercati 
identificati dalla raccomandazione della Commissione europea n. 2003/311/
CE. In considerazione del processo di revisione del quadro regolamentare 
nel settore delle comunicazioni elettroniche, avviato con il pacchetto delle 
direttive comunitarie del 2002, nell’ambito del quale è prevista una valu-
tazione delle condizioni concorrenziali nei mercati rilevanti ogni diciotto 
mesi, l’Autorità ha formulato le proprie considerazioni limitatamente agli 
aspetti dei provvedimenti propedeutici alla configurazione dei mercati rile-
vanti e all'identificazione delle condizioni di concorrenza prevalenti.

Parere Sul mercato della terminazione di chiamate vocali Su SinGole reti 
moBili

Nel parere reso in ordine allo schema di provvedimento riguardante il 
“Mercato della terminazione di chiamate vocali su singole reti mobili”28, l’Au-
torità ha valutato positivamente l’individuazione di quattro distinti mercati ri-
levanti corrispondenti alla terminazione delle chiamate vocali, originate sia da 
reti fisse che da reti mobili, sulle reti mobili di ciascuno dei gestori attualmente 
operanti in Italia (Tim, Vodafone, Wind e H3G). L’Autorità ha, inoltre, affer-
mato che, poiché la terminazione delle chiamate su rete mobile avviene preva-
lentemente con tecnologia GSM, risulta corretto e opportuno, sotto il profilo 
concorrenziale, individuare mercati distinti anche in relazione alla tecnologia, 
GSM o UMTS, delle reti di terminazione. L’Autorità non ha escluso, tuttavia, 
che un incremento del traffico terminato su reti UMTS nel corso del tempo 
possa implicare una maggiore sostituibilità tra i due servizi e indurre, pertanto, 
a una ridefinizione dei mercati rilevanti sotto il profilo merceologico a favore di 
mercati della terminazione inclusivi di entrambi i tipi di tecnologia.

Con specifico riferimento alla definizione di un’unica tariffa di termi-
nazione per le chiamate originate da rete fissa e da rete mobile, l’Autorità ha 
confermato che tale misura produrrà effetti pro-competitivi rilevanti a vantag-
gio soprattutto degli operatori mobili con quote di minori dimensioni. In un 
contesto di reale concorrenza nell’offerta di servizi di comunicazione mobile, 
l’applicazione di un’unica tariffa di terminazione orientata al costo dovrebbe 
garantire il trasferimento delle efficienze produttive nelle condizioni di offerta 
praticate agli utenti finali.

28 Mercato n. 16, fra quelli identificati dalla raccomandazione della Commissione europea n. 
2003/311/CE.
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Con riguardo all’identificazione di Tim, Vodafone, Wind e H3G quali 
operatori che detengono singolarmente un significativo potere di mercato nei 
rispettivi mercati della terminazione vocale sulle proprie reti, l’Autorità ha 
confermato che ciascun operatore mobile è dominante rispetto alla termina-
zione delle chiamate sulla propria rete. Tale dominanza deriva da una serie di 
elementi quali: la presenza di elevate barriere all’ingresso dovuta all’impossi-
bilità di duplicare l’infrastruttura di terminazione verso gli utenti di un deter-
minato gestore di rete; la mancanza di concorrenti potenziali; la permanenza 
nelle tariffe di terminazione mobile di elevati margini di extraprofitto per tutti 
gli operatori, indipendentemente dal tipo di frequenze a disposizione.

L’Autorità ha, infine, considerato di particolare rilievo l’analisi dei rap-
porti contrattuali concernenti la terminazione mobile-mobile. In tale ambito, 
infatti, la regolazione tariffaria è intervenuta in un contesto di mercato in cui la 
dimensione relativa degli operatori ha inciso sull’effettiva possibilità di eser-
citare il loro potere di mercato, portando a soluzioni negoziali favorevoli agli 
operatori di maggiori dimensioni. Di conseguenza, una piena efficacia della 
portata innovativa della riforma potrebbe essere messa in discussione dal per-
petuarsi di situazioni di asimmetria tra operatori di diverse dimensioni nelle 
negoziazioni sulla terminazione mobile-mobile.

Parere Sul mercato dell’acceSSo diSaGGreGato all’inGroSSo (ivi comPreSo 
l’acceSSo condiviSo) alle reti e Sottoreti metalliche, ai fini della fornitu-
ra di Servizi a larGa Banda e vocali

Nel parere reso in ordine allo schema di provvedimento riguardante il 
“Mercato dell’accesso disaggregato all’ingrosso (ivi compreso l’accesso con-
diviso) alle reti e sottoreti metalliche, ai fini della fornitura di servizi a larga 
banda e vocali”29, l’Autorità, conformemente all’orientamento della Commis-
sione europea, ha considerato tale mercato distinto rispetto a quello dei servizi 
di accesso bitstream, circoscrivendolo all’infrastruttura in rame ed escludendo 
in tal modo l’accesso attraverso altri portanti trasmissivi, come la fibra ottica o 
le infrastrutture di nuova generazione. Tali mercati vanno trattati separatamen-
te in ragione delle differenze esistenti nella struttura della domanda: infatti, 
mentre nel caso dell’accesso disaggregato gli operatori domandano un input 
infrastrutturale che consenta loro di fornire ai clienti finali servizi di voce-dati, 
mantenendo ampia discrezionalità nella qualificazione delle loro offerte anche 
in relazione agli investimenti effettuati, nel caso del bitstream gli operatori 
domandano un servizio immediatamente disponibile per l’offerta agli utenti 
finali di servizi a banda larga.

Dal punto di vista concorrenziale, l’Autorità ha ritenuto plausibile che a 
livello di vendita all’ingrosso si inneschi un processo di crescente sostituibilità 
delle varie forme di accesso (quali, ad esempio, l’accesso in bitstream, l’ac-
cesso alla fibra ottica o l’accesso sui portanti trasmissivi di ultima generazio-
ne), stante la possibilità dei clienti finali di fruire di servizi di telecomunica-

29 Mercato n. 11, fra quelli identificati dalla raccomandazione della Commissione europea n. 
2003/311/CE.
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zioni via via più integrati. In questa prospettiva, l’Autorità ha sottolineato che 
le condizioni economiche di accesso al mercato in questione che scaturiranno 
dagli oneri regolamentari imposti all’operatore incumbent, influiranno sulle 
potenzialità di sviluppo di tutti gli altri servizi di accesso all’ingrosso, e in 
particolare, di quelli a banda larga.

Con riguardo alla tipologia degli obblighi regolamentari introdotti nello 
schema di provvedimento, al fine di garantire il rispetto dei principi di traspa-
renza, di parità di trattamento tra gli operatori, di separazione contabile, ammi-
nistrativa e funzionale, l’Autorità ha osservato che tali misure necessitano di un 
severo monitoraggio in sede di attuazione. L’Autorità ha, inoltre, positivamente 
valutato la scelta di non limitare l’impiego di linee ad accesso condiviso (sha-
red access) e pienamente disaggregate (full unbundling) a specifiche finalità 
d’uso in merito alla tipologia dei servizi ammessi e di utenza servita.

Sotto il profilo della definizione dei prezzi per i servizi di accesso, l’Au-
torità ha ritenuto pienamente condivisibile l’individuazione di più panieri 
ai fini dell’applicazione del meccanismo del network cap e, in particolare, 
l’identificazione di un specifico paniere per i servizi di accesso condiviso. Ai 
fini della determinazione del prezzo di partenza e del vincolo di riduzione, 
l’Autorità ha valutato favorevolmente l’opportunità di utilizzare il criterio dei 
costi storici pienamente allocati, il quale consente il pieno recupero dei costi 
dell’operatore dominante con un ragionevole margine di profitto sugli investi-
menti, assicurando altresì il raggiungimento di condizioni concorrenziali sul 
mercato. Inoltre, l’Autorità ha evidenziato la possibilità che emergano divari 
crescenti tra i costi effettivamente sostenuti dall’operatore regolato e i corri-
spondenti valori dei costi risultanti dalla contabilità regolatoria, in ragione del 
divario temporale esistente tra i diversi momenti di riferimento. Al riguardo, 
l’Autorità ha precisato che l’individuazione del prezzo di partenza per l’ap-
plicazione del network cap nell’offerta del servizio di accesso disaggregato 
andrebbe effettuata in modo da evitare distorsioni negli incentivi al pieno svi-
luppo di tutte le tipologie di offerta disponibili.

L’Autorità ha, infine, sottolineato l’opportunità di riconsiderare l’attuale 
regime di regolamentazione ex ante dei servizi di accesso disaggregato, anche 
al fine di incentivare investimenti in infrastrutture di rete alternative a quelle 
della rete PSTN.

Parere Sui mercati al dettaGlio dell’acceSSo alla rete telefonica PuBBlica 
in PoStazione fiSSa Per clienti reSidenziali e Per clienti non reSidenziali

Nel parere reso in ordine allo schema di provvedimento riguardante i 
“Mercati al dettaglio dell’accesso alla rete telefonica pubblica in postazio-
ne fissa per clienti residenziali e per clienti non residenziali”30 l’Autorità ha 
ritenuto opportuna l’inclusione delle linee analogiche e digitali (ISDN) nello 
stesso mercato. Inoltre, per ciò che concerne l’identificazione di due distinti 

30 Mercati n. 1 e n. 2, fra quelli identificati dalla raccomandazione della Commissione 
europea n. 2003/311/CE.
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mercati in ragione della tipologia di clientela, residenziale o affari, che fruisce 

di tali servizi di accesso da rete fissa, l’Autorità ha ritenuto fondata tale dif-

ferenziazione, in considerazione delle attuali differenze di prezzo nell’offerta 

dei servizi tra clienti residenziali e affari. Sulla base della medesima conside-

razione e tenuto conto dell’invarianza del servizio offerto rispetto alle caratte-

ristiche soggettive della domanda, l’Autorità ha considerato ragionevole non 

operare un’ulteriore differenziazione nel mercato dell’accesso alla rete PSTN 

per la clientela affari, in funzione dei livelli di spesa di quest’ultima.

Con riguardo all’analisi di sostituibilità fra accesso da rete fissa e accesso 

da rete mobile, l’Autorità ha ritenuto allo stato condivisibile l’esclusione del-

l’accesso da rete mobile dal mercato in questione. Tuttavia, l’Autorità ha rile-

vato che l’assenza di un'effettiva pressione competitiva esercitata dall’offerta 

di servizi di accesso da rete mobile non appare la conseguenza di un’assenza 

di fungibilità teorica tra i due servizi, né dal lato dell’offerta né dal lato della 

domanda. Pertanto, nel caso in cui si sviluppasse effettivamente un’offerta di 

servizi di accesso da rete mobile in concorrenza con i servizi di accesso offerti 

dagli operatori di rete fissa, ne deriverebbe la necessità di una riconsiderazione 

della definizione dei mercati dell’accesso al dettaglio.

Infine, l’Autorità, condividendo l’identificazione di Telecom Italia quale 

operatore che detiene un significativo potere di mercato, sia alla luce della quo-

ta detenuta da tale società nei due mercati individuati dell’accesso al dettaglio, 

in entrambi i casi superiore al 90%, sia in ragione di altre considerazioni, fra 

le quali il controllo delle infrastrutture essenziali, l’esistenza di barriere all’en-

trata, la presenza di economie di scala e di densità, ha sottolineato il carattere 

di eccezionale stabilità di tale posizione di dominanza. L’Autorità ha, altresì, 

osservato che nel caso in cui si verificassero importanti mutamenti della tra-

dizionale struttura di prezzo per i servizi al dettaglio, dovuti ad esempio alla 

diffusione di offerte commerciali in bundle delle componenti fissa (canone di 

accesso) e variabile (corrispettivo per i servizi a traffico), la posizione di mer-

cato di Telecom Italia, operatore verticalmente integrato, nonché in posizione 

di quasi monopolio nell’accesso a monte e di forte dominanza nei mercati dei 

servizi a valle, non potrebbe che rafforzarsi su entrambi i livelli di compe-

tizione. L’Autorità ha peraltro evidenziato che, considerando la posizione di 

Telecom Italia quale primo operatore nell’offerta di servizi di telefonia mobile, 

laddove il mercato evolvesse nel senso di realizzare un’effettiva sostituibilità 

dei servizi di accesso da rete fissa e da rete mobile, ciò non potrebbe che raffor-

zare in modo rilevante la posizione di tale società quale operatore dominante in 

un mercato dei servizi di accesso definito in modo ampio, indipendentemente 

dalla tipologia di rete di accesso utilizzata.

Parere Sul mercato dei SeGmenti terminali delle linee affittate e dei SeG-
menti di linee affittate Sui circuiti interurBani

Nel parere reso in ordine allo schema di provvedimento riguardante il 

“Mercato dei segmenti terminali delle linee affittate e dei segmenti di linee 
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affittate sui circuiti interurbani”31, l’Autorità ha espresso una valutazione po-
sitiva sull’approccio regolamentare che caratterizza il documento, secondo il 
quale le condizioni economiche per i segmenti terminali devono essere defi-
nite sulla base dell’orientamento al costo, unitamente all’introduzione di un 
meccanismo di adeguamento dei prezzi in relazione ai vari panieri di servizi 
di capacità trasmissiva offerti (network cap). Inoltre, l’Autorità ha evidenziato 
la lunga durata del periodo transitorio tra la vecchia e la nuova configurazione 
di offerta stabilita in 15 mesi a partire dalla data di approvazione del provvedi-
mento sottoposto a parere. Al riguardo l’Autorità ha auspicato che i guadagni 
di efficienza relativi all’offerta di capacità trasmissiva, nel frattempo realizza-
tisi, vengano tempestivamente trasferiti a tutti gli operatori del mercato.

Sotto il profilo della definizione merceologica dei mercati, l’Autorità ha 
valutato favorevolmente l’utilizzazione dell’architettura della rete trasmissiva 
di Telecom Italia e della struttura delle connessioni tra questa rete e le reti 
degli operatori alternativi (OLO) quali criteri per individuare il confine tra il 
mercato dei segmenti terminali e quello dei segmenti di transito (cosiddetti 
trunk). In particolare, poiché il livello superiore della rete regionale di Tele-
com Italia risulta raggiungibile da tutti gli OLO dotati di infrastrutture proprie, 
è stato fissato a questo livello il confine tra il mercato dei segmenti terminali 
e il mercato dei segmenti di transito. L’Autorità condivide, altresì, la valuta-
zione circa la non opportunità di ripartire l’offerta di segmenti terminali sulla 
base delle differenti capacità trasmissive dei segmenti offerti, in ragione della 
progressiva possibilità per Telecom Italia di offrire collegamenti ad alta capa-
cità trasmissiva anche su portanti in rame.

Per quanto riguarda la definizione geografica dei mercati, l’Autorità 
ha concordato sul fatto che entrambi i mercati esaminati abbiano dimensio-
ne nazionale, in ragione delle omogenee condizioni di concorrenza esistenti 
sull’intero territorio. Tale posizione è apparsa ancora sostenibile sia nel caso 
dei segmenti terminali sia per quanto concerne i segmenti di transito: infatti, 
nonostante la presenza di operatori alternativi che dispongono di reti metro-
politane (cosiddette MAN) nelle principali aree urbane, tali infrastrutture non 
sono in grado di offrire un servizio di trasporto a breve distanza che colleghi 
tutti i nodi locali, e non si rilevano, pertanto, differenti condizioni concor-
renziali nelle aree metropolitane rispetto alle altre aree del paese. Allo stesso 
modo, anche per i segmenti di transito lo sviluppo di infrastrutture di tele-
comunicazioni sulle principali tratte nazionali non rappresenta ancora un’al-
ternativa concorrenziale per gli operatori che devono connettere le sedi dei 
clienti distribuite sull’intero territorio nazionale.

L’Autorità ha condiviso, infine, le valutazioni in merito all’identificazio-
ne in capo a Telecom Italia di un significativo potere di mercato, riconducibile 
all’esistenza di barriere all’uscita, dovute ai costi irrecuperabili, alla realiz-
zazione di infrastrutture di rete fissa, all’esistenza di rilevanti economie di 

31 Mercati n. 13-14, fra quelli identificati dalla raccomandazione della Commissione europea 
n. 2003/311/CE.



�0

scala e di diversificazione nell’offerta di capacità trasmissiva dedicata. Tale 
posizione di dominanza appare ancor più stabile con riferimento all’offerta di 
capacità su segmenti terminali, in virtù delle caratteristiche di non duplicabili-
tà della componente locale della rete di Telecom Italia, che si contraddistingue 
per una particolare diffusione e capillarità.

Parere Sul mercato dell’acceSSo e oriGinazione delle chiamate nelle reti 
telefoniche PuBBliche moBili

Nel parere sul provvedimento regolamentare relativo al “Mercato di ac-
cesso e originazione delle chiamate nelle reti telefoniche pubbliche mobili”32, 
l’Autorità ha preliminarmente sottolineato che il mercato italiano dei servizi 
di comunicazione mobile è connotato da un grado di integrazione verticale dei 
gestori di rete particolarmente pronunciato e peculiare nel panorama europeo.

In relazione alla definizione merceologica del mercato, l’Autorità ha os-
servato che i servizi di accesso e i servizi di originazione appaiono individuare 
mercati distinti sia in relazione alla tipologia del servizio offerto (bisogno che 
il servizio deve soddisfare), sia in relazione alla rete sulla quale il servizio vie-
ne offerto (caratteristiche della rete e base clienti). In particolare, i servizi di 
accesso sono i servizi offerti da un gestore di rete mobile a un operatore mobile 
virtuale (MVNO), fornitore avanzato di servizi (ESP), fornitore di servizi (SP), 
rivenditore (reseller), al fine di consentire a quest’ultimo l’offerta di servizi di 
comunicazione all’utenza finale. Le principali differenze tra questi soggetti 
riguardano il grado di dipendenza dagli elementi di rete dell’operatore mobile 
ospitante e il livello di autonomia nella gestione della clientela finale. Quando 
la domanda di servizi di accesso proviene da un operatore mobile virtuale, 
essi sono assimilabili, sotto il profilo tecnico-economico, ai servizi di roaming 
nazionale; mentre per le altre categorie di operatori, si tratta prevalentemente 
di una domanda di tempo di trasmissione (capacità).

I servizi di originazione sono un sottoinsieme dei servizi di accesso, 
comprendendo la sola raccolta, e non anche la terminazione, delle chiama-
te originate da utenti attestati sulla rete dell’operatore ospitante. Più preci-
samente, tali servizi consentono a un operatore alternativo di accedere alla 
base utenti dell’operatore mobile ospitante al fine di offrire a essa servizi di 
comunicazione mediante un codice di selezione o pre-selezione dell’operatore 
(cosiddetta carrier selection o carrier pre-selection del fornitore indiretto di 
accesso, IAP) o altre tipologie di servizi (fornitore di contenuti).

L’Autorità ha ritenuto che le due categorie di servizi non potessero es-
sere incluse nel medesimo mercato per le seguenti ragioni: i) in primo luogo, 
accesso e originazione sono servizi richiesti da soggetti differenti, con modelli 
di offerta completamente diversi, che offrono alla propria clientela servizi con 
caratteristiche distinte; ii) in secondo luogo, le due categorie di servizi diffe-
riscono in relazione alla diversa valutazione da parte della domanda relativa-

32 Mercato n. 15, fra quelli identificati dalla raccomandazione della Commissione europea n. 
2003/311/CE.
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mente al grado di sostituibilità delle reti. Infatti, nel caso dei servizi di accesso, 
le reti dei principali operatori, vale a dire Tim, Vodafone e Wind devono consi-
derarsi, in base alle caratteristiche tecniche, di disponibilità di spettro radio e 
di copertura territoriale, ampiamente sostituibili fra di loro. Lo stesso non può 
dirsi relativamente alla rete, unicamente su tecnologia UMTS, di H3G, che 
presenta una copertura solo parziale, sia in termini di popolazione, sia, soprat-
tutto, in termini territoriali. In particolare, al fine di garantire servizi di fonia 
e dati per la propria clientela su tutto il territorio italiano, H3G si avvale di un 
accordo di roaming nazionale su rete GSM con uno degli altri operatori di rete 
e, pertanto, l’eventuale offerta di accesso alla propria rete è subordinata, per 
la parte non direttamente coperta dalla rete UMTS, al consenso dell’operatore 
ospitante ed è comunque condizionata dalle condizioni economiche praticate 
da quest’ultimo. Per tali ragioni, la rete di H3G non risulta sostituibile, nei 
termini richiesti per l’eventuale inclusione in un unico mercato rilevante, con 
quella di Tim, Vodafone e Wind.

Con riferimento, invece, ai servizi di originazione/raccolta, i servizi of-
ferti su di una rete non appaiono sostituibili con quelli offerti su un’altra rete e 
ciascuna di esse potrebbe essere considerata un distinto mercato. Ciò in quan-
to, per un fornitore di accesso indiretto o per un soggetto titolare di nume-
razioni non geografiche, l’accesso alle numerazioni di un operatore mobile 
appare non sostituibile con l’accesso alle numerazioni di un altro operatore 
mobile, trattandosi nella gran parte dei casi di soggetti differenti.

L’Autorità ha, dunque, individuato un unico mercato all’ingrosso del-
l’accesso alle reti mobili che include la fornitura da parte di Tim, Vodafone e 
Wind di servizi di accesso a operatori mobili virtuali per l’offerta sul mercato 
a valle dei servizi mobili voce e dati, escludendo da tale mercato i servizi di 
originazione, sia che la domanda derivi da fornitori di accesso indiretto, sia 
che provenga da soggetti titolari di numerazioni non geografiche.

In relazione alla valutazione del possesso da parte degli operatori mobili 
di una posizione di dominanza singola o congiunta nel mercato all’ingrosso 
dell’accesso alle reti mobili, nella segnalazione l’Autorità ha valutato i risulta-
ti dell’analisi regolamentare contenuta nel provvedimento al fine di verificare 
eventuali differenze o modifiche degli elementi, strutturali e comportamentali, 
considerati per individuare la posizione di dominanza congiunta di Tim, Vo-
dafone e Wind, a livello di vendite al dettaglio e all’ingrosso. Nel mercato dei 
servizi di comunicazione mobile offerti alla clientela finale (al dettaglio), sotto 
il profilo strutturale, a tutto il 2004, la quota complessivamente detenuta dai 
tre operatori è pari al 96,8% in termini di ricavi e al 98,5% in termini di utenti. 
L’analisi dell’andamento nel tempo delle singole quote di mercato mostra la 
tendenza a una lenta riduzione della posizione di Tim, una quota di Vodafone 
pressoché immutata e un consolidamento della posizione di Wind. A fronte 
di un crescita ancora molto contenuta della quota del quarto operatore H3G, 
che non appare tale da alterare sostanzialmente le dinamiche competitive del 
mercato, queste sembrano caratterizzate da un incremento della simmetria 
dell’assetto oligopolistico, elemento di agevolazione per un coordinamento 
tacito tra le imprese, che risulta incentivato anche dalla riscontrata presenza 
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di altri importanti elementi di struttura del mercato, quali: elevate barriere 
all’ingresso; assenza di concorrenza potenziale; previsione di una domanda di 
servizi finali moderatamente crescente; numerose occasioni di incontro fra gli 
operatori a causa dei necessari rapporti di interconnessione.

Con riferimento agli indicatori di tipo comportamentale, l’Autorità ha 
riscontrato che, almeno a partire dal luglio 2002, i valori della spesa annua 
appaiono sostanzialmente allineati per i tre operatori, mentre la dinamica dei 
prezzi unitari mostra una tendenza alla stabilità e uniformità per Tim, Vodafo-
ne e Wind a partire dal 2001. Prezzi elevati, accompagnati da valori alti e sta-
bili degli indici di redditività, appaiono quindi elementi che possono costituire 
incentivi al coordinamento da parte degli operatori di rete mobile.

Relativamente alle condizioni di competizione sul mercato all’ingrosso 
dell’accesso, sotto il profilo strutturale, i tre operatori sono dotati di reti sostan-
zialmente omogenee in termini di caratteristiche tecniche e copertura territo-
riale, basate su standard tecnologici condivisi che non conferiscono ad alcun 
operatore una posizione di vantaggio rispetto al loro utilizzo. Anche tale mer-
cato appare caratterizzato da un elevato grado di trasparenza: la decisione di 
un operatore mobile di aprire la propria rete sarebbe, infatti, immediatamente 
percepibile dagli altri membri dell’oligopolio ristretto attraverso le offerte al 
dettaglio praticate dall’entrante. Infine, le condizioni economiche di accesso 
risultano facilmente verificabili alla luce dell’interesse da parte dell’operatore 
entrante a negoziare con il gestore di rete che offre le condizioni migliori.

In conclusione, l’Autorità ha ritenuto che l’analisi delle caratteristiche 
strutturali e comportamentali dei mercati al dettaglio e all’ingrosso presenti 
elementi tali da consentire ai tre operatori mobili di raggiungere equilibri taci-
tamente collusivi osservando le rispettive azioni e reagendo a eventuali compor-
tamenti di deviazione. D’altra parte, il quarto gestore H3G non appare ancora 
in grado di esercitare una reale pressione competitiva sui primi tre operatori, in 
quanto l’esigua quota di mercato nell’offerta di servizi finali, i maggiori costi di 
rete derivanti dalla circostanza di operare esclusivamente in tecnologia UMTS, 
nonché la dipendenza da un accordo di roaming con un proprio concorrente per 
garantire la copertura totale del territorio nazionale, sono fattori che rendono 
non credibili le sue capacità di ritorsione nel mercato a monte.

Parere Sul mercato dell’acceSSo a Banda larGa all’inGroSSo

Nel parere reso in ordine allo schema di provvedimento riguardante il 
“Mercato dell’accesso a banda larga all’ingrosso”33, l’Autorità ha espresso 
una valutazione positiva sull’impostazione complessiva dello stesso, sottoli-
neando che le condizioni economiche per i servizi intermedi devono essere 
definite sulla base dell’orientamento al costo e non sulla base del metodo del 
prezzo finale meno i costi evitati (retail minus), attualmente utilizzato. Que-
st’ultimo metodo, infatti, in presenza di un operatore fornitore del servizio 

33 Mercato n. 12, fra quelli identificati dalla raccomandazione della Commissione europea n. 
2003/311/CE.
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intermedio che dispone di un forte potere di mercato nell’offerta di servizi 
finali, non risulta sufficiente a garantire la traslazione sui prezzi all’utenza 
finale delle efficienze tecniche derivanti dall’innovazione, né appare idoneo a 
prevenire la possibile adozione di strategie escludenti fondate su pratiche di 
sussidi incrociati.

Sotto il profilo della definizione merceologica del mercato, l’Autorità ha 
ritenuto condivisibile l’inclusione in un unico mercato dei servizi di accesso 
a larga banda, offerti su diversi portanti trasmissivi, data la loro fungibilità. 
Invece, in ragione delle diverse esigenze della domanda di questi servizi di 
accesso e delle diverse condizioni, tecniche ed economiche, della loro forni-
tura, non è stato riconosciuto un sufficiente grado di fungibilità tra i servizi di 
accesso bitstream di livello 1 e i servizi di unbundling del local loop i quali, 
pertanto, si considerano appartenenti a distinti mercati.

Sotto il profilo della definizione geografica del mercato, l’Autorità ha 
concordato sulla sua dimensione nazionale.

L’Autorità ha condiviso, altresì, le valutazioni in merito all’identificazio-
ne in capo a Telecom Italia di un significativo potere di mercato relativamente 
all’offerta dei servizi in questione e all’assenza di condizioni di concorrenza 
effettiva a livello nazionale e locale. Al riguardo, l’Autorità ha osservato, in 
primo luogo, che nonostante la presenza di operatori alternativi in alcune aree 
geografiche, la posizione di Telecom Italia è complessivamente destinata a 
rafforzarsi sia sul mercato al dettaglio dell’accesso a banda larga, sia nello 
sviluppo di infrastrutture alternative sul mercato all’ingrosso a monte. In se-
condo luogo, l’Autorità ha precisato che la valutazione del significativo potere 
di Telecom Italia discende dall’esistenza di elementi ulteriori rispetto a quelli 
strutturali riportati nello schema di provvedimento, quali ad esempio l’esisten-
za di rilevanti barriere all’ingresso, di natura strutturale e strategica connesse 
alla presenza di economie di scala e di diversificazione, di costi irrecuperabili 
e di cambiamento, la facilità di accesso alle risorse finanziarie, la forza del 
marchio, la presenza di vantaggi tecnologici, i peculiari caratteri di integrazio-
ne verticale propri di tale azienda.

servizi postali

Abusi

PoSta elettronica iBrida

Nel marzo 2006, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio, ai 
sensi dell’articolo 82 del Trattato CE, accertando una complessa condotta abu-
siva posta in essere da Poste Italiane Spa nel mercato del servizio di recapito 
della posta elettronica ibrida, in cui opera in regime di riserva legale, al fine 
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di ostacolare la concorrenza nel mercato liberalizzato della produzione dei 
servizi di posta elettronica ibrida (stampa del messaggio elettronico, perso-
nalizzazione e imbustamento degli invii postali), in cui la società è presente 
tramite la propria controllata PT Postel Spa. Il servizio di posta elettronica 
ibrida utilizza una combinazione di tecnologie informatiche e di elementi tra-
dizionali del servizio postale che consente a società pubbliche e private, oltre 
che a Pubbliche Amministrazioni, di inviare comunicazioni periodiche alla 
clientela (fatture, estratti conto, bollette). Il procedimento era stato avviato a 
seguito della segnalazione di una società concorrente di Postel, che lamentava 
la perdita di clientela a favore di Postel a motivo dei minori costi di affranca-
tura da questa sostenuti per l’accesso alla rete postale pubblica. In particolare, 
secondo il denunciante, Poste Italiane, come previsto dal decreto del Mini-
stero delle comunicazioni del 18 febbraio 1999, avrebbe applicato la tariffa 
agevolata per il recapito della posta elettronica ibrida soltanto agli operatori 
in possesso di determinati requisiti di natura quantitativa (50 milioni di invii 
annui) e organizzativa (presenza dei centri stampa in almeno 10 o 5 aree ter-
ritoriali di servizio nelle quali è diviso il territorio nazionale con almeno un 
milione di invii di Posta Elettronica Ibrida Epistolare-PEIE per ciascuna area), 
con effetti discriminatori e distorsivi della concorrenza.

Dal punto di vista merceologico, l’Autorità ha considerato che, ai fini 
della valutazione dei comportamenti abusivi contestati, i mercati rilevanti fos-
sero quello a monte dell’accettazione, stampa, imbustamento e consegna degli 
invii di posta ibrida, dove le attività vengono svolte in regime di libera concor-
renza, e quello a valle del recapito della posta elettronica ibrida che, ai sensi 
del decreto legislativo 22 luglio 1999, n. 261, è riservato a Poste.

Oggetto di valutazione da parte dell’Autorità sono stati, in particolare: i) 
il decreto ministeriale 18 febbraio 1999 “Autorizzazione transitoria all’esple-
tamento del servizio di recapito degli invii di posta elettronica”, contenente le 
condizioni di accesso al servizio di recapito della posta elettronica ibrida; ii) 
le modalità di applicazione di tale decreto da parte di Poste, mediante l’ap-
provazione di una circolare denominata “Condizioni generali di accesso alla 
rete di recapito”; iii) infine, una serie di comportamenti adottati da Poste e 
dalla controllata Postel, volti a limitare l’accesso al mercato liberalizzato della 
posta elettronica ibrida.

Con riferimento al primo profilo, il decreto ministeriale fissava i requisiti 
che dovevano possedere gli operatori di posta elettronica ibrida per avere ac-
cesso alla rete postale pubblica alla tariffa agevolata PEIE (la tariffa PEIE era 
di 0,37 € mentre quella ordinaria di 0,45 €). Al riguardo, il decreto prevedeva 
che gli operatori di posta ibrida consegnassero a Poste: i) un numero minimo 
di invii postali pari a 50 milioni su base annua; ii) purché tali invii fossero 
prodotti e affidati in almeno 10 aree territoriali di servizio (ATS) ovvero in 
almeno 5 ATS con popolazione complessiva di 15 milioni di abitanti; iii) con 
un minimo di 1 milione di invii PEIE per ciascuna ATS; iv) a condizione che 
tali invii fossero consegnati nella stessa ATS dove era ubicato il destinatario 
finale dell’invio, cosiddetto principio di prossimità; v) con la previsione del 
ritiro di tali invii “a cura delle Poste Italiane presso i centri stampa indicati 
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degli operatori di posta elettronica ibrida”. L’Autorità ha ritenuto che l’in-
sieme di tali requisiti avesse rappresentato una significativa barriera per tutti 
gli operatori di posta ibrida, ad eccezione di Postel. In particolare, le soglie 
quantitative previste dal decreto ministeriale hanno avuto l’effetto di forma-
lizzare dei requisiti industriali che la sola Postel disponeva quale condizione 
per legittimare l’applicazione della tariffa agevolata e, pertanto, di escludere 
dal mercato sia i potenziali concorrenti che i nuovi entranti. Nessuna di tali 
soglie è risultata supportata da motivazioni economiche relative allo sviluppo 
del servizio in questione.

Quanto alle modalità di applicazione del decreto ministeriale, l’istruttoria 
ha evidenziato che Poste, attraverso l’approvazione delle “Condizioni genera-
li di accesso alla rete di recapito”, ha rafforzato l’effetto discriminatorio ed 
escludente delle condizioni previste nel decreto. Ciò si è verificato, in primo 
luogo, con riferimento all’interpretazione del requisito relativo alla richiesta 
di consegna degli invii di posta ibrida in 12 ATS o in 5 ATS previsto dal decre-
to. Tale requisito è giustificato alla luce del cosiddetto principio di prossimità, 
in base al quale vi sarebbero risparmi di costo, che spiegherebbero il beneficio 
della tariffa scontata, nel caso di consegna a Poste della corrispondenza de-
stinata a essere recapitata nella stessa ATS di destinazione. Nella circolare di 
Poste, il principio di prossimità è stato interpretato come relativo all’obbligo 
non solo di consegna ma anche di “stampa della corrispondenza destinata a 
ciascun ambito geografico territoriale coincidente con un’Area Territoriale di 
servizio categoricamente nei centri di Stampa situati in tale Area Territoria-
le”. Pertanto, rispetto alla disposizione del decreto, Poste ha aggiunto un onere 
ulteriore al fine di godere della tariffa PEIE, consistente nell’avviare un centro 
stampa in ogni ATS in cui l’operatore doveva recapitare gli invii di corrispon-
denza, laddove sarebbe stato invece sufficiente prevedere che l’operatore con-
segnasse la corrispondenza nella stessa area di destinazione.

Inoltre, Poste ha interpretato restrittivamente anche un altro requisito 
previsto dal decreto, relativo al ritiro della corrispondenza ibrida nei centri 
stampa degli operatori. Diversamente da quanto previsto dal decreto, Poste ha 
considerato il ritiro come modalità vincolante di consegna della posta ibrida, 
escludendo la possibilità che gli operatori seguissero forme di consegna diver-
se e impedendo espressamente il trasporto della corrispondenza da un centro 
stampa a un altro. Il ritiro è stato, dunque, interpretato da Poste non tanto 
come un servizio da rendere agli operatori incluso nella tariffa di recapito, 
quanto come una caratteristica imprescindibile del recapito della corrispon-
denza soggetta a tariffa PEIE, trasformandolo in un vero e proprio obbligo 
funzionale a controllare la riserva di recapito. La prassi applicativa adottata da 
Poste ha avuto l’effetto di obbligare gli operatori ad attrezzare centri stampa 
in tutte le ATS, atteso che per godere, nella misura massima, della tariffa PEIE 
era necessario disporre di 12 centri stampa.

Nel corso del procedimento istruttorio sono emerse evidenze di ulterio-
ri comportamenti di Poste che hanno rafforzato l’effetto discriminatorio ed 
escludente del decreto ministeriale e della circolare applicativa. In particolare, 
è risultato che Poste e Postel non avevano proceduto a una effettiva separazio-
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ne delle rispettive attività, operando in modo unitario nel mercato liberalizzato 
della posta ibrida. In particolare, Poste aveva: concesso vantaggi economici a 
Postel; continuato a offrire direttamente servizi di posta ibrida ai grandi clienti, 
applicando tariffe di recapito inferiori alla PEIE; stipulato contratti contenenti 
vincoli di esclusiva con imprese concorrenti potenziali di Postel. Per quanto 
riguarda i vantaggi economici concessi, quello di maggiore rilievo è stato il 
non conteggiare appieno le “redirezioni”, ovvero la penalità che gli operatori 
di posta ibrida devono pagare in caso di consegna a Poste di invii destinati ad 
ATS diverse da quella di produzione. Relativamente ai grandi clienti, è emer-
so che, anche dopo l’entrata in vigore del decreto ministeriale del 1999 e del 
decreto legislativo n. 261/99, Poste aveva continuato a offrire servizi di posta 
ibrida ai principali grandi clienti, applicando tariffe di recapito inferiori alla 
PEIE. In molti casi, la tariffa di recapito praticata da Poste era indipendente 
dai volumi di invii recapitati. In tal modo, Poste ha discriminato gli operatori 
di posta ibrida, praticando ai clienti finali tariffe inferiori alla PEIE (condizioni 
non replicabili) e sottraendo, proprio nella fase di avvio del mercato, una parte 
rilevante della domanda (circa il 50%) che risultava strategica per l’ingresso di 
imprese concorrenti. Infine, l’istruttoria ha evidenziato che Poste aveva posto 
in essere condotte volte a legare gli operatori di posta ibrida che rappresen-
tavano una credibile minaccia concorrenziale, al fine di escluderne l’ingresso 
autonomo sul mercato. Infatti, nonostante Postel fosse dotata di centri stampa 
in ogni ATS, nel corso degli anni ha concluso vari accordi di fornitura con im-
prese in procinto di entrare su tale mercato. I contratti di fornitura stipulati da 
Poste/Postel non si limitavano a prevedere una collaborazione produttiva ma 
contenevano espresse pattuizioni di non concorrenza nell’offerta del servizio 
di posta ibrida, nonché impegni a non svolgere la stessa attività oggetto del 
contratto per operatori PEIE concorrenti di Poste.

Nel corso dell’istruttoria, il Ministero delle comunicazioni ha provve-
duto a emanare il decreto ministeriale 17 febbraio 2006, che ha modificato la 
disciplina di accesso al recapito, eliminando quelle condizioni “che possono 
costituire barriere significative all’ingresso di nuovi operatori”. A sua volta, 
Poste, al fine di rimuovere gli effetti derivanti dai comportamenti accertati, si 
è impegnata a non modificare la tariffa per la posta ibrida, se non dopo che 
fossero trascorsi sei mesi dall’entrata in vigore del decreto.

L’Autorità ha ritenuto che le condotte accertate integrassero una strate-
gia gravemente abusiva posta in essere da Poste al fine di escludere o limitare 
l’accesso al mercato liberalizzato della posta elettronica ibrida, sia nei riguardi 
delle imprese concorrenti sia avvantaggiando la propria controllata Postel, la 
quale non ha operato in modo effettivamente separato e sulla base di parità di 
condizioni. Lo stesso decreto ministeriale è stato considerato, per i profili de-
scritti, in contrasto con gli articoli 10, 82 e 86 del Trattato CE. Inoltre, le con-
dotte di Poste consistenti nell’applicazione di ulteriori condizioni di accesso 
alla rete di recapito ingiustificate e discriminatorie rispetto a quelle previste dal 
decreto ministeriale, nell’applicazione di un regime tariffario discriminatorio 
nei riguardi di alcuni importanti clienti, nell’adozione di contratti di esclusiva 
con imprese concorrenti, nonché nel conferimento di ingenti vantaggi econo-
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mici, informativi e finanziari a Postel sono state considerate come un’unica e 
complessa fattispecie in violazione dell’articolo 82 del Trattato CE.

In considerazione della gravità delle condotte abusive accertate, in quan-
to poste in essere da Poste con piena consapevolezza e intenzionalità; dei con-
creti effetti di impedimento allo sviluppo delle dinamiche concorrenziali nel 
mercato liberalizzato della posta elettronica ibrida; della loro lunga durata, 
ovvero a partire dal 1999, momento della formale liberalizzazione del merca-
to; nonché del comportamento assunto da Poste nel corso del procedimento 
al fine di mitigare le conseguenze della violazione, l’Autorità ha irrogato alla 
società una sanzione amministrativa di 1,6 milioni di EUR.

diritti radiotelevisivi, 
editoria e servizi pubblicitari

Nel periodo di riferimento, l’Autorità ha avviato un procedimento istrut-
torio al fine di accertare l’esistenza di eventuali intese restrittive della concor-
renza, in violazione dell’articolo 81 del Trattato CE, nel mercato dei servizi 
di rilevazione degli indici di lettura per la stampa quotidiana e periodica e 
in quello della raccolta pubblicitaria sulla stampa quotidiana (A.D.S. Accer-
tamenti Diffusione Stampa-Audipress). Nell’ambito del controllo delle 
operazioni di concentrazione, l’Autorità ha avviato un’istruttoria nel mercato 
delle reti digitali per la trasmissione del segnale televisivo terrestre in ambito 
nazionale (R.T.I. Reti Televisive Italiane-Ramo di azienda di Europa 
TV). Inoltre, è stata sanzionata un’inottemperanza all’obbligo di comunica-
zione preventiva delle operazioni di concentrazione (Regione Friuli Vene-
zia Giulia-Insiel). Infine, è stato effettuato un intervento di segnalazione in 
merito agli effetti distorsivi della concorrenza derivanti dalla normativa fiscale 
nel settore della vendita al dettaglio di DVD e videocassette (Segnalazione 
sulla vendita al dettaglio di DVD e videocassette in allegato a pro-
dotti editoriali). Al 31 marzo 2006, è in corso un procedimento istruttorio, 
avviato nel marzo del 2005 e descritto nella Relazione dello scorso anno, volto 
ad accertare eventuali restrizioni della concorrenza, in violazione dell’articolo 
82 del Trattato CE, in relazione all’acquisizione di diritti di trasmissione delle 
partite del campionato di calcio di serie A e B (Diritti calcistici).

Intese

a.d.S. accertamenti diffuSione StamPa-audiPreSS

Nel settembre 2005, l’Autorità ha avviato un procedimento istruttorio nei 
confronti delle associazioni A.D.S. Accertamenti Diffusione Stampa e Audi-
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press, al fine di accertare l’esistenza di eventuali intese restrittive della con-
correnza, in violazione dell’articolo 81 del Trattato CE, nel mercato a monte 
dei servizi di rilevazione degli indici di lettura per la stampa quotidiana e pe-
riodica e in quello a valle della raccolta pubblicitaria sulla stampa quotidiana. 
Il procedimento è stato avviato a seguito di una denuncia presentata da Edi-
zioni Metro Srl che lamentava il rifiuto opposto da entrambe le associazioni di 
accertare la tiratura e la diffusione del quotidiano gratuito Metro, edito dalla 
medesima società.

Ads e Audipress svolgono, rispettivamente, il servizio di certificazione e 
divulgazione dei dati relativi alla tiratura e alla diffusione della stampa quotidia-
na e periodica (Ads) e le indagini campionarie, quantitative e qualitative, sulla 
lettura delle testate che hanno ottenuto la certificazione Ads (Audipress). Il si-
stema gestito da tali associazioni costituisce una convenzione su cui si regolano 
gli scambi commerciali tra gli operatori nell’acquisto di spazi pubblicitari su 
stampa quotidiana e periodica. In particolare, le indagini realizzate da Audipress 
rappresentano i dati di riferimento utilizzati nel settore editoria per valutare il 
grado di penetrazione delle testate nei diversi ambienti socio-economici e, quin-
di, per attribuire un valore ai relativi spazi pubblicitari (cosiddetto rating).

L’Autorità ha valutato che il rifiuto opposto da Ads e da Audipress di 
ammettere il quotidiano gratuito Metro ai rispettivi sistemi di certificazione e 
rilevazione potrebbe essere il frutto di intese finalizzate a impedire o restringe-
re l’accesso ai servizi da esse forniti da parte delle società editrici di quotidiani 
gratuiti, determinando un’ingiustificata discriminazione della stampa gratuita 
a favore delle società editrici di giornali quotidiani a pagamento. La condot-
ta tenuta dalle due associazioni è apparsa, altresì, suscettibile di restringere 
la concorrenza nel connesso mercato della raccolta pubblicitaria a mezzo di 
stampa quotidiana, impedendo alla stampa gratuita di valorizzare in maniera 
adeguata i propri spazi pubblicitari a vantaggio degli editori dei giornali a pa-
gamento. In particolare, l’Autorità ha prestato rilievo al danno immediato che 
le condotte oggetto dell’istruttoria potrebbero produrre agli editori di prodotti 
editoriali gratuiti nella vendita di spazi pubblicitari: la mancanza di rilevazioni 
ufficiali da parte di Ads e Audipress incide, infatti, negativamente, sulla loro 
unica fonte di ricavo, ovvero la vendita di spazi pubblicitari. L’Autorità ha, in-
fine, rilevato che i servizi in questione sono di norma effettuati nella maggior 
parte degli altri Paesi europei ed extra-europei dai diversi organismi di misura-
zione della diffusione delle testate, tanto a favore dei quotidiani a pagamento, 
quanto a favore dei quotidiani gratuiti, e dunque non sembrerebbe sussistere 
alcuna giustificazione obiettiva al rifiuto opposto dalle due associazioni al-
l’inserimento delle testate gratuite nelle rilevazioni effettuate per la stampa a 
pagamento. Al 31 marzo 2006, l’istruttoria è in corso.

Concentrazioni

r.t.i. reti televiSive italiane-ramo di azienda di euroPa tv

Nel gennaio 2006, l’Autorità ha avviato un procedimento istruttorio nei 
confronti delle società Reti Televisive Italiane (Rti), Mediaset Spa ed Europa 
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TV al fine di valutare se l’acquisizione da parte di Rti di un ramo d’azienda di 
proprietà di Europa TV, costituito da impianti di trasmissione televisiva e rela-
tive frequenze, nonché dai contratti accessori a essa collegati, comportasse la 
costituzione o il rafforzamento di una posizione dominante sul mercato delle 
reti digitali per la trasmissione del segnale televisivo terrestre in ambito na-
zionale (cosiddetto broadcasting digitale), tale da eliminare o ridurre in modo 
sostanziale e durevole la concorrenza. Finalità dell’operazione comunicata è 
lo sviluppo, da parte di Rti, di una rete di trasmissione in tecnologia DVB-H 
(Digital Video Broadcasting–Handheld) per la fornitura di programmi audio-
visivi su terminali mobili. In particolare, l’intento dichiarato da Rti è quello di 
riservare l’utilizzo della capacità trasmissiva della rete che verrà costituita agli 
operatori di telecomunicazione che ne faranno richiesta, affinché offrano ai 
propri abbonati servizi e contenuti televisivi forniti sia da Rti che da terzi.

Con riguardo agli effetti dell’operazione comunicata, l’Autorità ha con-
siderato che le risorse frequenziali di Europa TV, a seguito della loro conver-
sione entro il 31 dicembre 2008 alla tecnica digitale, sarebbero funzionali a 
realizzare per il gruppo Mediaset un terzo multiplex o “blocco di diffusione” 
nel mercato del broadcasting digitale. L’operazione comunicata potrebbe, 
dunque, essere idonea a costituire in capo al gruppo Mediaset, che già detiene 
una posizione di rilievo nel mercato a monte delle infrastrutture per la trasmis-
sione del segnale televisivo, una posizione dominante nel mercato delle reti 
digitali per la trasmissione del segnale televisivo terrestre in ambito nazionale, 
atteso che la disponibilità di risorse in termini di capacità trasmissiva del se-
gnale televisivo presenta già un elevato grado di concentrazione. Al 31 marzo 
2006, l’istruttoria è in corso.

Inottemperanze

reGione friuli venezia Giulia-inSiel

Nel luglio 2005, l’Autorità ha concluso un’istruttoria nei confronti della 
Regione Friuli Venezia Giulia per inottemperanza all’obbligo di comunica-
zione preventiva delle operazioni di concentrazione. L’operazione, tardiva-
mente comunicata, riguardava l’acquisizione, da parte della Regione Friuli 
Venezia Giulia, del 52% del capitale di Insiel Spa, società attiva nel campo 
della progettazione, messa in opera e gestione di sistemi informativi, dete-
nuto dalla società Finsiel. Nel comunicare l’operazione, la Regione Friuli 
Venezia Giulia aveva dichiarato di aver sottoscritto nel febbraio 2000 dei 
patti parasociali con Finsiel in virtù dei quali aveva acquisito il controllo 
congiunto su Insiel.

L’Autorità ha considerato che l’operazione, comportando l’acquisizione 
del controllo congiunto di un’impresa da parte di un soggetto che controlla 
altre imprese, costituiva una concentrazione ai sensi dell’articolo 5, comma 1, 
lettera b) della legge n. 287/90 ed era soggetta all’obbligo di comunicazione 
preventiva in quanto il fatturato realizzato a livello nazionale dall’impresa di 
cui era stato acquisito il controllo congiunto era superiore alla soglia prevista 
dall’articolo 16, comma 1 della stessa legge.
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Tenuto conto della modesta incidenza concorrenziale dell’operazione, 
dell’assenza di dolo, della comunicazione spontanea, seppure tardiva, del-
l’operazione e del lungo arco temporale intercorso tra il perfezionamento del-
l’operazione e la sua comunicazione (cinque anni), l’Autorità ha comminato 
alla Regione Friuli Venezia Giulia una sanzione pecuniaria di 5 mila EUR.

Attività di segnalazione

SeGnalazione Sulla vendita al dettaGlio di dvd e videocaSSette in alleGa-
to a Prodotti editoriali

Nel gennaio 2006, l’Autorità, nell’esercizio dei poteri di segnalazione di 
cui all’articolo 21 della legge n. 287/90, ha inteso formulare alcune considera-
zioni in merito agli effetti distorsivi della concorrenza derivanti dalla norma-
tiva in materia di Imposta sul Valore Aggiunto (Iva), che prevede un regime 
fiscale agevolato per i prodotti editoriali quotidiani e periodici. In particolare, i 
supporti audiovisivi allegati a prodotti editoriali sono soggetti all’aliquota Iva 
agevolata del 4%; quelli venduti autonomamente, restano invece assoggettati 
all’aliquota Iva ordinaria del 20%.

L’Autorità ha posto in evidenza che questo duplice regime fiscale, preve-
dendo un differenziale pari a sedici punti percentuali nell’aliquota Iva applica-
bile a videocassette e DVD, a seconda delle modalità di distribuzione seguite, 
determina un’alterazione della concorrenza nel mercato della vendita al detta-
glio dei supporti audiovisivi, discriminando le imprese non collegate a gruppi 
editoriali che svolgono attività di vendita al dettaglio di DVD e videocassette.

L’Autorità ha, pertanto, auspicato un intervento normativo volto ad assi-
curare in linea generale lo stesso trattamento fiscale per lo svolgimento della 
medesima attività, al fine di evitare ingiustificate distorsioni concorrenziali tra 
le imprese operanti nei diversi canali distributivi del mercato della vendita al 
dettaglio di DVD e videocassette.

intermediazione monetaria e finanziaria

Servizi assicurativi e fondi pensione

Nel periodo considerato, l’Autorità ha concluso un procedimento istrut-
torio accertando una violazione del divieto di intese restrittive della concor-
renza nel settore dell’assicurazione RC Auto (Tariffe dei periti assicura-
tivi). Inoltre, l’Autorità ha effettuato cinque interventi di segnalazione, di cui 
tre in relazione al riassetto normativo in materia di assicurazioni (Pareri sul 
riassetto normativo delle disposizioni vigenti in materia di assicu-
razioni - il Codice delle Assicurazioni; Parere sulla disciplina del 
risarcimento diretto dei danni derivanti dalla circolazione stra-
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dale) e due riguardanti la riforma della previdenza complementare (Pareri 
sulla disciplina delle forme pensionistiche complementari).

Intese

tariffe dei Periti aSSicurativi

Nel novembre 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio 
nei confronti dell’Associazione Nazionale delle Imprese Assicuratrici (Ania) 
e di alcune associazioni di periti assicurativi maggiormente rappresentative 
sul territorio nazionale (Associazione Italiana Consulenti Infortunistica Stra-
dale, Sindacato Nazionale Autonomo Periti Industriali, Sindacato Nazionale 
Periti Industriali Assicurativi, Sindacato Nazionale Autonomo Periti Infortu-
nistica Stradale, Unione Italiana Periti Assicurativi, Consiglio Nazionale Pe-
riti Industriali), accertando due distinte intese restrittive della concorrenza, in 
violazione dell’articolo 81 del Trattato CE: la prima relativa alle tariffe per le 
prestazioni peritali; la seconda riguardante le modalità e i criteri di determina-
zione dei risarcimenti per danni a cose.

Le tariffe dei periti erano state fissate nel contesto di un accordo di durata 
biennale siglato nel marzo 2003 tra l’Ania e le associazioni dei periti. Tale 
accordo, avendo a oggetto i prezzi delle prestazioni peritali, riguardava una 
delle principali variabili competitive e, pertanto, è stato considerato dall’Auto-
rità per sua stessa natura un’intesa restrittiva della concorrenza, in violazione 
dell’articolo 81 del Trattato CE. La definizione concertata delle tariffe delle 
prestazioni peritali esplicava la propria portata restrittiva della concorrenza nel 
mercato delle perizie assicurative, ove il suo rilievo risultava assolutamente 
significativo in considerazione della rappresentatività delle organizzazioni fir-
matarie, del grado di applicazione e delle variabili in esso disciplinate.

Contrariamente a quanto sostenuto dalle parti, l’Autorità non ha ritenuto 
che l’intesa potesse essere assimilata a un contratto collettivo di lavoro, cui 
non si applicherebbe la normativa a tutela della concorrenza, in quanto i periti 
assicurativi rientrano a tutti gli effetti nella nozione funzionale di impresa de-
lineata dalla giurisprudenza comunitaria e nazionale: i periti assicurativi svol-
gono, infatti, in modo stabile e in forma indipendente, attraverso una propria 
struttura organizzativa esterna a quella delle imprese assicurative committenti, 
attività economica di prestazione di servizi verso corrispettivo in denaro.

L’Autorità ha altresì valutato infondata l’eccezione sollevata dalle parti 
secondo cui l’accordo sarebbe stato imposto dalla normativa di settore, in par-
ticolare dalla legge 17 febbraio 1992, n. 166, istitutiva del ruolo nazionale dei 
periti assicurativi. Al riguardo, l’Autorità ha posto in evidenza che la legge n. 
166/92 prevedeva due distinte modalità di determinazione delle tariffe delle 
prestazioni rese dai periti alle imprese di assicurazione: i compensi dei periti 
risultavano, infatti, frutto di un iter procedimentale complesso, che prendeva 
le mosse da un accordo tra l’Ania e le associazioni peritali maggiormente 
rappresentative sull’intero territorio nazionale e prevedeva poi l’approvazione 
dei compensi così definiti da parte dell’autorità competente (Ministero del-
l’industria prima e Isvap poi); in caso di mancata intesa, le tariffe venivano 
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direttamente stabilite dall’autorità competente. L’esistenza di una modalità 
alternativa nella definizione delle tariffe peritali precludeva dunque la pos-
sibilità, nel caso in questione, di prefigurare un comportamento imposto dal 
dettato normativo. In ogni caso, le tariffe stabilite dall’Ania e dalle associa-
zioni dei periti avrebbero dovuto essere, poi, approvate dall’amministrazione 
pubblica competente. Tale procedimento di approvazione delle tariffe non si 
era in realtà mai concluso e ciò ha reso possibile imputare l’accordo in que-
stione alle parti contraenti, quale frutto del loro autonomo potere decisionale. 
Pertanto, l’accordo di fissazione delle tariffe relative alle prestazioni dei periti 
assicurativi, attuato dalle parti pur in assenza del completamento dell’iter pub-
blicistico di approvazione delle tariffe, rappresentava il frutto di un’autonoma 
condotta imputabile tanto all’Ania quanto alle organizzazioni peritali, ai sensi 
dell’articolo 81 del Trattato CE.

Dall’attività istruttoria è, in secondo luogo, emerso che l’accordo Ania/
periti, in ragione della definizione del contenuto della prestazione peritale e 
specificatamente dei criteri da utilizzare nella stima del valore dei danni a 
cose, aveva anche rappresentato la matrice di comportamenti coordinati volti 
a uniformare i parametri di costo per i danni a cose utilizzati dalle imprese 
di assicurazione successivamente alla disdetta dell’accordo Ania/carrozzieri, 
avvenuta nell’ottobre 2003, a seguito dei rilievi critici mossi dall’Autorità nel-
l’ambito dell’indagine conoscitiva sul settore RC Auto.

Tali comportamenti si sono sostanziati non solo nella definizione del con-
tenuto della prestazione peritale nell’ambito dell’accordo tra Ania e periti ma 
anche nell’invio di circolari alle imprese aderenti nonché in ulteriori inizia-
tive volte a suggerire il mantenimento dei precedenti parametri in materia di 
prezzi dei pezzi di ricambio, tempi di riparazione e sostituzione, costo orario 
della manodopera. In particolare, l’uniformazione dei parametri di costo dei 
risarcimenti passava attraverso l’adozione di un modulo di perizia standard, 
unico per tutte le imprese di assicurazione, che doveva essere utilizzato dai 
periti nell’esercizio della propria attività per conto delle compagnie. La prassi 
comune dei periti era quella della redazione informatica del modulo, richia-
mando automaticamente il contenuto di specifiche banche dati su prezziari 
e tempari diffuse prima dall’Ania, attraverso la società controllata Ed.Ass., 
e poi da Editoriale Domus, società alla quale Ania aveva ceduto, nel luglio 
2004, il ramo d’azienda di Ed.Ass. che produceva e diffondeva tali banche 
dati. Peraltro, l’attività istruttoria ha permesso di accertare che anche a fronte 
della cessione delle banche dati sui tempi di riparazione e sui prezzi dei ricam-
bi precedentemente diffuse da Ania, permanevano numerosi elementi che non 
consentivano di considerare il nuovo gestore, Editoriale Domus, un soggetto 
indipendente. In particolare, Ania, attraverso il Cestar34, aveva mantenuto un 
controllo sull’attività di tempificazione, stabilendo che venisse effettuata sulla 
base dei criteri previgenti. Inoltre, Ania aveva definito con Editoriale Domus 

34 Centro Studi Auto Riparazioni Scarl, società consortile costituita dalla maggioranza delle 
imprese di assicurazione attive nel mercato RC Auto, che svolge alcune attività accessorie e 
direttamente connesse alla liquidazione dei danni a cose.
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il mantenimento delle codifiche standard per quattro anni, quindi ben oltre il 
periodo transitorio richiesto nell’ambito della cessione di un ramo d’azienda, 
di modo che le banche dati cedute potessero continuare a rappresentare il prin-
cipale punto di riferimento del settore.

Le risultanze istruttorie hanno, dunque, consentito di accertare che Ania 
si era attivata per evitare che, successivamente alla disdetta dell’accordo Ania/
carrozzieri, venissero meno le regole comuni per la determinazione dei risar-
cimenti per danni a cose, svolgendo un ruolo di indirizzo nei confronti delle 
imprese associate. L’uniforme definizione dei criteri di indennizzo da parte 
di Ania aveva, infatti, fornito alle imprese associate gli elementi per adottare 
strategie condivise di gestione dei costi dei sinistri, un’importante voce nella 
determinazione dei premi di polizza, ponendo in essere un’intesa restrittiva 
della concorrenza in violazione dell’articolo 81 del Trattato CE.

Ai fini della quantificazione della sanzione con riferimento all’intesa volta 
alla fissazione delle tariffe relative alle prestazioni peritali, l’Autorità ha tenuto 
conto del fatto che i comportamenti erano stati favoriti dal contesto normati-
vo di riferimento, nonché della disdetta dell’accordo successivamente all’avvio 
dell’istruttoria, comminando una sanzione di 200 mila EUR ad Ania, di 1.000 
EUR, rispettivamente, all’Associazione Italiana Consulenti Infortunistica Stra-
dale e al Sindacato Nazionale Autonomo Periti Infortunistica Stradale, di 800 
EUR al Consiglio Nazionale Periti Industriali. Non sono state invece comminate 
sanzioni al Sindacato Nazionale Autonomo Periti Industriali, al Sindacato Na-
zionale Periti Industriali Assicurativi e all’Unione Italiana Periti Assicurativi, i 
quali, pur avendo partecipato all’intesa, non avevano sostanzialmente registrato 
negli ultimi anni entrate associative sulle quali poter calcolare la sanzione. In re-
lazione all’intesa volta alla diffusione di parametri di costo uniformi per la deter-
minazione dell’entità dei risarcimenti per danni a cose, l’Autorità ha comminato 
ad Ania una sanzione di 2 milioni di EUR, diffidandola dall’interrompere imme-
diatamente ogni attività di coordinamento a favore delle imprese associate.

Attività di segnalazione

Pareri Sul riaSSetto normativo delle diSPoSizioni viGenti in materia di aSSi-
curazioni - il codice delle aSSicurazioni; Parere Sulla diSciPlina del riSar-
cimento diretto dei danni derivanti dalla circolazione Stradale

Nel periodo di riferimento l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi 
di cui all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha effettuato due interventi di se-
gnalazione in merito allo schema di decreto legislativo recante il “Riassetto 

normativo delle disposizioni vigenti in materia di assicurazioni - Codice delle 

Assicurazioni”, nonché un terzo intervento di segnalazione in relazione ad 
alcune disposizioni di attuazione di tale codice relative, in particolare, alla 
disciplina del sistema di risarcimento diretto.

Nel primo parere del giugno 2005, l’Autorità ha valutato positivamente 
le finalità di semplificazione e razionalizzazione del complesso quadro norma-
tivo di riferimento perseguite dallo schema di decreto legislativo. Innanzitutto 
l’Autorità ha ritenuto che gli interventi volti a migliorare la trasparenza delle 



��

condizioni contrattuali e l’informativa preliminare, contestuale e successiva 
alla conclusione del contratto, fossero idonei ad accrescere il grado di con-
correnza nei mercati assicurativi, facilitando il processo di scelta da parte del 
consumatore. Peraltro l’Autorità ha auspicato un’estensione delle norme in 
materia di trasparenza e informativa contrattuale anche a prodotti e servizi 
concorrenti e offerti da soggetti diversi dalle imprese di assicurazione (ban-
che, intermediari finanziari, fondi pensione), nel contesto di un processo di 
convergenza tra servizi finanziari alternativi. In particolare l’Autorità ha sug-
gerito le seguenti integrazioni dello schema di decreto legislativo: l’espressa 
indicazione nell’informativa al contraente dei termini economici del contratto, 
inclusi i costi connessi a ciascun prodotto, nonché delle condizioni, contrattua-
li ed economiche, cui sarebbe soggetta l’eventuale interruzione del rapporto 
contrattuale in essere; la predisposizione di un prospetto informativo oggetto 
di approvazione da parte della competente autorità di controllo; nel caso di 
vendita a distanza, l’obbligo di fornire integralmente tutte le informazioni (e 
non solo quelle essenziali) prima della conclusione del contratto.

L’Autorità si è poi soffermata sulle disposizioni relative all’assicurazio-
ne Responsabilità Civile Auto, evidenziando le problematicità del sistema or-
dinario della responsabilità civile e auspicando l’introduzione di un sistema 
di indennizzo diretto. Nel sistema indiretto, l’indennizzato non è il cliente 
dell’assicurazione, ma è una terza parte senza vincoli contrattuali con la com-
pagnia di assicurazione che deve effettuare il rimborso. Tale circostanza disin-
centiva le compagnie di assicurazione dal proporre contratti in grado di favori-
re comportamenti virtuosi da parte dei diversi soggetti coinvolti (danneggiati, 
riparatori, ecc.), evitando che ciascuno di costoro contribuisca a elevare l’am-
montare del rimborso. Più specificamente, il sistema di indennizzo indiretto, 
determinando la separazione tra chi stipula il contratto e il danneggiato che 
beneficia del risarcimento, produce almeno due effetti: i) l’assicurato, che è 
chiamato a esercitare la sua scelta tra compagnie di assicurazione in concor-
renza, è di fatto indifferente alla qualità del servizio nella fase di liquidazione, 
in quanto non ne beneficia; ii) le compagnie determinano i premi e la qualità 
del servizio, avendo come riferimento una prestazione economica differita nel 
tempo e rivolta a un soggetto, il danneggiato, diverso da quello che ha acqui-
stato la polizza.

Un meccanismo di assicurazione RC Auto basato, invece, sull’inden-
nizzo diretto presenta numerosi vantaggi in termini di efficienza, in quanto: 
stimolerebbe la ricerca della migliore impresa da parte dei potenziali clien-
ti; incentiverebbe le imprese assicurative a una concorrenza sulla qualità 
del servizio poiché il soggetto che beneficia dei miglioramenti qualitativi 
è il cliente dell’impresa che investe in questi miglioramenti; favorirebbe il 
controllo dei costi, permettendo di instaurare una relazione continuativa tra 
compagnia e danneggiato. L’Autorità ha, dunque, auspicato una modifica 
delle norme dello schema di decreto legislativo al fine di favorire l’intro-
duzione di un sistema diretto per la definizione degli indennizzi RC Auto, 
maggiormente idoneo a perseguire finalità di efficienza e di stimolo alla 
concorrenza nel settore.
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Nel secondo parere del luglio 2005, l’Autorità ha espresso apprezzamen-
to per il recepimento di alcune delle osservazioni formulate nella precedente 
segnalazione, tra cui in particolare l’introduzione della procedura di indenniz-
zo diretto. Più specificatamente, lo schema di decreto legislativo ha previsto 
il ricorso al sistema dell’indennizzo diretto nelle ipotesi di collisione tra due 
veicoli, demandando a un successivo decreto ministeriale la definizione delle 
regole di funzionamento di tale meccanismo di indennizzo. L’Autorità ha ri-
badito che l’instaurazione di un rapporto diretto tra l’impresa di assicurazione 
e il proprio cliente dovrebbe ridurre l’incentivo a condotte opportunistiche, 
consentendo dunque un contenimento dei costi dei risarcimenti e la crea-
zione di condizioni per un più ampio confronto competitivo tra gli operatori 
del settore a beneficio dei consumatori. Tale sistema consentirà, altresì, alle 
imprese di meglio programmare la propria attività conoscendo in anticipo il 
parco macchine sul quale saranno in ipotesi chiamate a intervenire, nonché 
agli assicurati di stipulare condizioni di polizza particolari e personalizzate, 
che prevedano ad esempio premi più favorevoli a fronte della sostituzione di 
pezzi danneggiati con ricambi equivalenti. L’Autorità ha, dunque, auspicato 
un progressivo ampliamento dell’ambito di applicazione dell’istituto, anche 
a ulteriori tipologie di sinistro, quali ad esempio la collisione tra una pluralità 
di veicoli a motore.

Nel febbraio 2006, l’Autorità è nuovamente intervenuta nella materia del-
l’indennizzo diretto, formulando alcune osservazioni sullo schema di decreto 
del Presidente della Repubblica relativo alla “Disciplina del risarcimento di-
retto dei danni derivanti dalla circolazione stradale in attuazione dell’articolo 
150 del Codice delle assicurazioni private”. Nel parere, inviato al Presidente 
del Consiglio dei Ministri e al Ministro delle attività produttive, l’Autorità ha 
auspicato un’ampia riformulazione dello schema di decreto, con particolare 
riferimento alle norme che disciplinavano l’organizzazione e la gestione del 
sistema di risarcimento diretto da parte delle imprese di assicurazione.

Al fine di assicurare che la procedura obbligatoria di risarcimento diretto 
si traduca in un effettivo contenimento dei costi dei risarcimenti e, dunque, 
in una conseguente riduzione dei premi assicurativi, l’Autorità ha auspicato 
che vengano disciplinate unicamente le attività strettamente necessarie al fun-
zionamento del sistema. Sotto questo profilo, infatti, l’ampiezza delle attività 
demandate dallo schema di decreto a consorzi tra imprese appariva in pale-
se contrasto con la disciplina della concorrenza. Secondo l’Autorità, andava 
esclusa la definizione o la condivisione da parte delle imprese di parametri 
tecnici o economici che potessero incidere in modo diretto o indiretto sulla 
fase della liquidazione dei danni; fase che, nel sistema dell’indennizzo diretto, 
deve essere lasciata alla completa autonomia delle singole imprese.

Inoltre, l’Autorità ha sottolineato la necessità che, per un efficiente fun-
zionamento del sistema di risarcimento diretto, i meccanismi di regolazio-
ne economica dei rapporti fra le imprese permettano a ciascuna impresa, in 
sede di previsione di sistemi di rivalsa presso la compagnia del responsabile, 
di beneficiare dell’efficienza derivante dalla gestione dei sinistri dei propri 
assicurati. In termini più generali, l’Autorità ha evidenziato l’opportunità di 
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evitare che il decreto preveda o consenta forme di cooperazione fra le imprese 
che, da una parte, non risultano necessarie per il funzionamento del sistema di 
indennizzo diretto, dall’altra, comportando il coordinamento e la conoscenza 
reciproca di rilevanti variabili concorrenziali, appaiono idonee ad attenuare o 
ridurre il processo competitivo che tale sistema di risarcimento diretto dovreb-
be invece stimolare e assicurare.

L’Autorità, infine, ha richiamato l’attenzione su alcune norme dello 
schema di decreto che limitavano la sfera di protezione dei consumatori a van-
taggio delle imprese assicurative. In particolare, è stata sottolineata la man-
canza di una disciplina dei casi in cui un sinistro non ricada nella procedura 
di risarcimento diretto, aspetto che resterebbe indeterminato e quindi lasciato 
alla piena discrezionalità delle imprese. L’Autorità ha, dunque, auspicato che 
il decreto preveda meccanismi che garantiscano la più ampia applicazione 
del risarcimento diretto, in modo da ottenere un effettivo contenimento delle 
tariffe a beneficio dei consumatori.

Pareri Sulla diSciPlina delle forme PenSioniStiche comPlementari

Nel periodo di riferimento l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consul-
tivi di cui all’articolo 22 della legge n. 287/90, è intervenuta in due distinte 
occasioni nel corso dell’iter di approvazione del decreto legislativo recante 
“Disciplina delle forme pensionistiche complementari”.

Nella prima segnalazione del luglio 2005, l’Autorità ha valutato positi-
vamente la scelta compiuta dal legislatore, al fine di incentivare la diffusione 
delle forme di previdenza complementare, di equiparare i diversi strumenti di 
previdenza integrativa esistenti consentendo al lavoratore, ove questi decida di 
non mantenere il trattamento di fine rapporto (TFR) presso il proprio datore di 
lavoro, di scegliere la forma di previdenza integrativa a cui conferire tale TFR, 
prevedendo anche la successiva portabilità della posizione previdenziale pres-
so altre forme pensionistiche. L’aumento della gamma della opzioni disponi-
bili per il lavoratore è, infatti, potenzialmente idonea a incrementare il grado 
di concorrenza del mercato della previdenza integrativa, con effetti positivi sul 
prezzo e sulla qualità dei prodotti offerti. Tuttavia, affinché ciò si verifichi, è 
innanzitutto necessario prevedere un contesto di regole che consenta effetti-
vamente di realizzare una sostanziale equiparazione dei diversi strumenti pre-
videnziali e che renda agevole il confronto tra la varietà di offerte disponibili, 
intervenendo non solo per assicurare un’effettiva trasparenza nel settore ma 
anche e soprattutto per realizzare una reale semplificazione dei prodotti.

L’Autorità ha dunque auspicato l’adozione di regole volte a: i) garantire 
ex ante una piena comparabilità delle diverse opzioni, sia a monte (manteni-
mento del TFR o suo conferimento a una forma di previdenza integrativa) che 
a valle (scelta tra le diverse forme e tra i diversi prodotti disponibili); ii) con-
sentire ex post un'effettiva portabilità delle posizioni pensionistiche; iii) equi-
parare il trattamento delle diverse forme di previdenza integrativa anche sotto 
il profilo della governance; iv) prevedere misure particolarmente stringenti in 
materia di investimenti in situazioni di conflitto di interessi.
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In merito all’adozione di regole volte ad agevolare il confronto tra le di-
verse offerte, non appare sufficiente limitarsi a prevedere obblighi di informa-
tiva precontrattuale che, in considerazione della significativa complessità dei 
prodotti previdenziali, potrebbero generare un flusso di informazioni talmente 
ampio da non consentire al lavoratore una scelta pienamente consapevole. Oc-
correrebbe infatti, al contempo, adottare incisive iniziative di semplificazione: 
in tal senso, tutte le diverse variabili rilevanti nella scelta del lavoratore, quali 
costi, prestazioni, condizioni contrattuali, trattamento fiscale dovrebbero es-
sere strutturate in modo da garantire un’immediata comparabilità tra i prodotti 
offerti per tutte le forme di previdenza integrativa. In assenza di questa sempli-
ficazione, potrebbe aumentare la tendenza a collocare i prodotti previdenziali 
più remunerativi per la rete distributiva e non quelli più adatti alle esigenze 
dei lavoratori.

L’effettiva portabilità della posizione previdenziale costituisce, inoltre, 
condizione necessaria allo sviluppo di un mercato concorrenziale nel settore 
della previdenza integrativa. Al riguardo, è necessario prevedere che i costi 
di uscita siano rigorosamente orientati ai costi amministrativi sostenuti dagli 
operatori, nonché l’adozione di adeguate procedure per gestire in modo sem-
plice e rapido il trasferimento delle posizioni individuali da una forma previ-
denziale all’altra. Ciò al fine di evitare costosi ritardi ed errori in una materia 
così complessa, che potrebbe creare ulteriore incertezza e disincentivare, dun-
que, la mobilità dei lavoratori all’interno del sistema della previdenza integra-
tiva. In assenza di questi interventi, l’ampia differenziazione tra gli strumenti 
di previdenza integrativa, invece di costituire un’importante opportunità per il 
lavoratore, finirebbe per pregiudicare la sua capacità di scelta, in quanto i costi 
di ricerca risulterebbero eccessivamente elevati rispetto ai potenziali benefici 
derivanti dall’acquisto di un prodotto con caratteristiche di qualità/prezzo più 
rispondenti alle esigenze individuali, soprattutto in un contesto, quale quello 
italiano, dove è assolutamente marginale la presenza di intermediari plurimar-
ca. Peraltro, data l’irreversibilità della scelta di conferimento del TFR presso 
una forma di previdenza integrativa, l’Autorità ha auspicato la previsione di 
regole miranti a impedire modifiche unilaterali delle condizioni di contratto a 
svantaggio del lavoratore.

Sotto il profilo della governance dei fondi pensione (aperti e negoziali) 
e dei piani individuali di matrice assicurativa, andrebbero, poi, adottate tutte 
le misure per garantire l’effettiva indipendenza ed efficacia degli organi di 
amministrazione e controllo. Inoltre, la disciplina dei conflitti di interesse do-
vrebbe essere più stringente di quella prevista per gli strumenti a prevalente 
finalità di investimento: al riguardo, non appaiono sufficienti le disposizioni 
tese solo a rendere noti al sottoscrittore tutti quegli elementi necessari a valu-
tare potenziali situazioni di conflitto di interesse, ma sarebbero piuttosto es-
senziali misure volte a eliminare ogni possibilità di investimento in situazioni 
di conflitto di interesse.

Nella seconda segnalazione del settembre 2005, l’Autorità ha richiamato 
l’attenzione del legislatore su due aspetti specifici nell’ambito delle modifiche 
che si intendevano introdurre allo schema di decreto legislativo sulla previ-



��

denza integrativa: la destinazione del contributo eventualmente erogato dal 
datore di lavoro e il funzionamento di talune misure compensative per le im-
prese che faranno confluire il TFR nella previdenza integrativa, segnatamen-
te il costituendo fondo di garanzia. In merito al primo aspetto, l’Autorità ha 
ribadito la necessità di garantire l’effettiva possibilità di scelta del lavoratore 
tra forme previdenziali alternative. Nell’ultima versione del decreto, questa 
libertà di scelta verrebbe di fatto vanificata dall’introduzione di un vincolo 
di destinazione per i contributi versati dal datore di lavoro. Secondo lo sche-
ma di decreto, infatti, questo contributo potrebbe essere trasferito nella forma 
pensionistica prescelta dal lavoratore solo nei limiti e secondo le condizioni 
stabilite dai contratti collettivi che lo hanno istituito. Secondo l’Autorità, tale 
impostazione rischierebbe di privilegiare le scelte emerse in sede di contrat-
tazione collettiva e non quelle del singolo lavoratore, il quale non sarebbe più 
posto in condizione di scegliere l’offerta più conveniente rispetto alle proprie 
esigenze, in un’ottica di effettiva equiparazione tra le diverse forme previden-
ziali esistenti (fondi negoziali, fondi aperti, piani assicurativi individuali).

Per quanto riguarda le misure di compensazione per le imprese che per-
dono il TFR come fonte di autofinanziamento e in particolare il costituendo 
fondo di garanzia, l’Autorità ha evidenziato la necessità che tali misure siano 
introdotte in modo da minimizzare le distorsioni nel mercato degli impieghi; 
inoltre, tale modalità di finanziamento dovrebbe essere ammessa solamente 
in via temporanea, per il periodo di tempo necessario a consentire alle im-
prese di fronteggiare le difficoltà connesse con il passaggio al nuovo sistema. 
Al riguardo, lo schema di decreto prevedeva un accesso di fatto automatico 
al credito garantito da un fondo finanziato interamente dallo Stato, a condi-
zioni predefinite con l’associazione di categoria delle banche, suscettibili di 
condurre a una remunerazione del servizio uniforme e non legata all’effettiva 
esposizione al rischio dei soggetti erogatori. Un simile meccanismo poteva 
introdurre ingiustificate distorsioni alla concorrenza, con effetti negativi su un 
mercato particolarmente delicato quale quello degli impieghi. L’Autorità ha 
dunque auspicato che per l’erogazione dei crediti assistiti dal fondo, i soggetti 
eventualmente interessati si confrontino sul mercato, anche in relazione alla 
definizione del tasso di interesse.

Servizi finanziari e credito

A seguito dell’entrata in vigore della legge 28 dicembre 2005, n. 262, 
che ha trasferito all’Autorità le competenze antitrust per il settore bancario, 
è stata avviata un’istruttoria per presunte violazioni del divieto di intese re-
strittive della concorrenza nel contesto della fissazione delle commissioni in-
terbancarie riguardanti alcuni servizi (Accordi interbancari ABI-CO.GE.
BAN.). Inoltre, l’Autorità ha assunto un procedimento di inottemperanza, av-
viato dalla Banca d’Italia nell’ottobre 2005, nei confronti dell’associazione 
che gestisce il circuito Bancomat (CO.GE.BAN.-Multibanca), nonché effet-
tuato un intervento di segnalazione sulla materia della trasparenza dei mercati 
finanziari (Parere sulle disposizioni per la tutela del risparmio e la 
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disciplina dei mercati finanziari). Infine, l’Autorità ha reso un parere alla 
Banca d’Italia in relazione a un’istruttoria condotta da quest’ultima in merito a 
un modello di contratto di fideiussione a garanzia di operazioni bancarie (ABI: 
Condizioni generali di contratto per la fideiussione a garanzia del-
le operazioni bancarie).

Intese

co.Ge.Ban.-multiBanca

Nel febbraio 2006, a seguito dell’entrata in vigore della legge 28 dicembre 
2005, n. 262, che ha trasferito all’Autorità le competenze antitrust per il settore 
bancario, è stato assunto dinanzi all’Autorità il procedimento di inottemperan-
za, avviato dalla Banca d’Italia nell’ottobre 2005, nei confronti dell’associa-
zione Convenzione per la Gestione del Marchio Bancomat (CO.GE.BAN.)35, 
ai sensi dell’articolo 15, comma 2 della legge n. 287/90. L’istruttoria era stata 
avviata in relazione all’inottemperanza al provvedimento della Banca d’Italia 
del marzo 2005, con cui veniva imposto a CO.GE.BAN. la realizzazione di un 
sistema orientato ai principi del “multibanca” nel circuito Pagobancomat.

Il sistema multibanca è una modalità di funzionamento del circuito che 
consentirebbe all’esercente di utilizzare un unico terminale POS (point of sale) 
per instradare le transazioni effettuate con la carta Pagobancomat verso una 
pluralità di banche, invece che a un’unica banca di riferimento. La possibilità 
per gli esercenti di avvalersi di un sistema multibanca potrebbe consentire 
lo sviluppo di meccanismi competitivi, con effetti positivi sia sui prezzi che 
sulla qualità dei servizi offerti dalle banche convenzionatrici agli esercenti, 
soprattutto agli operatori della grande distribuzione. In particolare, nel caso di 
transazioni che vedono la medesima banca svolgere sia la funzione di emissio-
ne che quella di convenzionamento, la commissione interbancaria non sarebbe 
dovuta, per cui gli esercenti potrebbero ottenere dalla banca convenzionata 
un abbattimento delle commissioni. Tale risultato potrebbe essere conseguito 
permettendo agli esercenti di operare attraverso più banche convenzionate, in 
modo da indirizzare il maggior numero possibile di transazioni direttamente 
alle banche che emettono le carte usate dai propri clienti. Al 31 marzo 2006, 
l’istruttoria è in corso.

accordi interBancari aBi-co.Ge.Ban.

Nel marzo 2006, l’Autorità ha avviato un procedimento istruttorio, ai 
sensi dell’articolo 81 del Trattato CE, in relazione agli accordi interbancari, 
predisposti dall’Associazione Bancaria Italiana (ABI) riguardanti i servizi di 
incasso di crediti RiBa (Ricevuta Bancaria Elettronica) e RID (Rapporti Inter-

35 CO.GE.BAN. è un’associazione di imprese costituita nel 1995, su iniziativa dell’Associazione 
Bancaria Italiana (ABI), alla quale aderiscono le banche e le società capogruppo dei gruppi 
bancari associati all’ABI. Scopo dell’associazione è quello di sviluppare la funzione di 
pagamento del servizio Bancomat presso terminali POS (Point of sale). Dal 2001, CO.GE.
BAN. beneficia di una licenza esclusiva d’uso del marchio Bancomat, concessale dall’ABI, 
anche con riferimento al servizio di prelevamento presso gli sportelli automatici (ATM).
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bancari Diretti), nonché agli accordi predisposti dall’associazione Convenzio-
ne per la Gestione del Marchio Bancomat (CO.GE.BAN) relativi al servizio 
di prelievo in contante con la carta Bancomat presso gli sportelli automatici 
convenzionati. Tali accordi e, in particolare, le commissioni interbancarie ri-
guardanti tali servizi sono state già valutate in passato dalla Banca d’Italia che, 
nel luglio 2002, aveva concesso un’autorizzazione in deroga, ai sensi dell’ar-
ticolo 4 della legge n. 287/90, fino al luglio 2005.

Le commissioni interbancarie in questione rappresentano prezzi inter-
medi corrisposti tra banche e svolgono la funzione di ripartire i ricavi per le 
prestazioni tra queste effettuate in relazione alla fornitura congiunta di servi-
zi. Tali commissioni sono fissate in modo centralizzato e in misura uniforme 
per tutte le banche e si configurano quindi come intese di prezzo per servizi, 
prestati a livello interbancario, che hanno una rilevante diffusione presso la 
clientela e attengono a una componente di costo e ricavo importante per il 
sistema bancario. L’istruttoria è volta a verificare se le commissioni interban-
carie relative ai servizi RiBa, RID e Bancomat configurino un’intesa restrittiva 
della concorrenza, in violazione dell’articolo 81 Trattato CE. Al 31 marzo 
2006, l’istruttoria è in corso.

Attività di segnalazione

Parere Sulle diSPoSizioni Per la tutela del riSParmio e la diSciPlina dei 
mercati finanziari

Nell’aprile 2005, l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi di cui 
all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha trasmesso al Parlamento alcune os-
servazioni sul disegno di legge recante interventi per la tutela del risparmio, 
con specifico riferimento a due distinti profili: le disposizioni riguardanti la 
ripartizione di competenze tra Autorità e Banca d’Italia; le norme relative alla 
trasparenza dei mercati finanziari.

In merito al primo profilo, l’Autorità ha osservato che, anche alla luce 
dell’evoluzione dei mercati finanziari, risultava sempre più difficile individua-
re univocamente i rispettivi ambiti di intervento tra le due Istituzioni, con il 
rischio, sia pure solo potenziale, di possibili delibere contrastanti sulla mede-
sima materia. L’Autorità ha, dunque, auspicato l’adozione di un modello di 
“vigilanza funzionale”, secondo cui la competenza spetta all’Autorità, anche 
ove siano coinvolti istituti di credito, quando l’operazione di concentrazione o 
l’intesa abbia effetti su mercati non bancari, in ciò distinguendosi dal model-
lo della competenza “per soggetti”, che viceversa attribuisce la competenza 
esclusiva all’autorità di vigilanza nell’applicazione delle norme antitrust ove i 
soggetti abbiano la natura di aziende o istituti di credito e indipendentemente 
dalla presenza di altri operatori economici di diversa natura.

Con riferimento alle disposizioni volte a promuovere una maggiore tra-
sparenza nell’offerta dei servizi finanziari, l’Autorità ne ha sottolineato l’im-
portanza in ragione della complessità di tali servizi e della natura, entro certi 
limiti, fiduciaria che li caratterizza. Particolarmente in tale settore, infatti, la 
scarsa trasparenza si traduce nell’impossibilità da parte del consumatore di 
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scegliere consapevolmente tra le offerte sul mercato, nonché di monitorare nel 
corso del rapporto l'effettiva qualità del servizio offerto.

L’Autorità ha, poi, posto in evidenza che la trasparenza dei mercati fi-
nanziari, per dispiegare positivamente i suoi effetti, deve poggiare su un’in-
formazione completa e al contempo chiara. Tale informativa deve avere ad 
oggetto le fondamentali variabili che guidano l’investitore nella scelta dei 
servizi finanziari, ovvero il rischio, il rendimento e il costo del prodotto e/
o servizio. Inoltre, tanto più queste caratteristiche sono agevolmente con-
frontabili tra servizi offerti da soggetti anche di natura diversa (ad esempio 
tra banche, imprese di assicurazioni e società di gestione del risparmio), nei 
limiti in cui tra questi servizi vi sia un certo grado di sostituibilità per i con-
sumatori, tanto maggiore risulta la pressione competitiva tra le imprese of-
ferenti. Peraltro, la trasparenza deve essere effettiva sia nel momento in cui 
il consumatore effettua la scelta di investimento, sia in corso di svolgimento 
del rapporto. Solo se la trasparenza è effettiva anche in questa seconda fase, 
il consumatore può dimostrare la sua eventuale insoddisfazione nei confronti 
dell’intermediario e innescare nuovi processi di ricerca. L’Autorità ha, dun-
que, auspicato l’introduzione di una specifica disposizione volta a stabilire in 
termini generali che:
- l’informativa resa disponibile al pubblico, il contratto e l’informativa rila-
sciata alla clientela in corso di contratto devono essere chiari, tempestivi e 
completi. In essi, devono risultare in evidenza le condizioni economiche, i 
profili di rischio e le prospettive di rendimento;
- nei limiti delle specificità di ciascun servizio, la documentazione deve essere 
redatta con criteri omogenei con riferimento ai servizi di investimento, servizi 
accessori, servizi di gestione collettiva di risparmio, servizi di intermediazione 
finanziaria, fondi pensione, servizi bancari e servizi assicurativi;
- in corso di contratto, l’investitore deve essere messo nelle condizioni di veri-
ficare agevolmente l’andamento dell’investimento effettuato, anche attraverso 
un’informativa adeguata;
- l’informativa rilasciata in corso di contratto dovrebbe essere anche funziona-
le a consentire il tempestivo esercizio della facoltà di recesso.

L’Autorità ha, inoltre, richiamato l’attenzione sulla necessità di un ap-
proccio normativo uniforme per i diversi prodotti finanziari fino a oggi ogget-
to di una disciplina frammentata, quali i prodotti finanziari emessi dagli orga-
nismi di investimento collettivo, i prodotti assicurativi, le gestioni individuali 
patrimoniali e i prodotti finanziari emessi da banche. Le differenze normative 
riscontrabili si riflettono negativamente sulle dinamiche concorrenziali dei 
mercati finanziari. Infatti, tali prodotti, che in parte potrebbero essere consi-
derati dai risparmiatori come possibili alternative di investimento, risultano, 
anche in ragione delle differenze regolamentari che li caratterizzano, appar-
tenere a mercati diversi, seppur contigui. Le imprese offerenti tali diverse 
tipologie di prodotti eserciterebbero le une sulle altre una maggiore pressione 
concorrenziale reciproca, a beneficio dei consumatori, se si affievolisse la 
segmentazione regolamentare oggi esistente. La rimozione di tali differenze 
regolamentari avrebbe potuto favorire un incremento della pressione compe-
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titiva reciproca, consentendo al consumatore di meglio confrontare prodotti 
simili e quindi scegliere con maggiore facilità il prodotto più adatto alle sue 
esigenze.

In relazione all’esercizio da parte degli intermediari finanziari di attività 
potenzialmente in conflitto di interessi, l’Autorità ha auspicato che, a livello 
regolamentare, sia prevista una specifica disciplina volta ad assicurare che:
- l’investitore sia adeguatamente informato sulle situazioni di conflitto di in-
teressi in cui versa l’intermediario, anche tenendo conto delle altre società del 
gruppo cui appartiene;
- l’informativa sia il presupposto per una consapevole accettazione da parte 
dell’investitore della prestazione di servizi in conflitto di interessi: dunque, 
essa dovrebbe essere adeguata rispetto a eventuali modifiche, nonché con-
sentire all’investitore di valutare eventuali riflessi della situazione in conflitto 
sull’entità dei costi sostenuti e/o sulla qualità dei servizi offerti;
- qualora il contratto prevedesse una delega a effettuare operazioni in conflitto 
di interessi, l’informativa dovrebbe essere rinnovata nel tempo.

Infine, un’adeguata informativa dovrebbe essere accompagnata dalla pos-
sibilità di cambiare operatore o di rifiutare in tutto o in parte la prestazione di 
servizi in conflitto di interessi. Pertanto, l’Autorità ha suggerito l’introduzione 
di una specifica disposizione in base alla quale, nei limiti delle specificità di 
ciascun servizio, il cliente sia effettivamente messo nelle condizioni di revo-
care eventuali autorizzazioni rilasciate all’intermediario ad agire in conflitto di 
interessi con riferimento a tutte o ad alcune situazioni.

Pareri

aBi: condizioni Generali di contratto Per la fideiuSSione a Garanzia delle 
oPerazioni Bancarie

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha rilasciato un parere alla Banca d’Italia, 
ai sensi dell’articolo 20, comma 3 della legge n. 287/90, avente ad oggetto lo 
schema contrattuale uniforme predisposto dall’Associazione Bancaria Italia-
na (ABI) e da alcune associazioni di consumatori, denominato “Fideiussione 

a garanzia delle operazioni bancarie (fideiussione omnibus)”. Tale modello 
contrattuale, la cui adozione da parte delle banche aderenti all’ABI non è 
obbligatoria né vincolante, conteneva la definizione dei diritti e degli obbli-
ghi della banca creditrice e del soggetto che presta garanzia (fideiussore), a 
beneficio di qualunque obbligazione, presente o futura, per un importo massi-
mo determinato, assunta dal debitore della banca. L’istruttoria condotta dalla 
Banca d’Italia si è incentrata, in particolare, sulle clausole dello schema che 
configuravano, in capo al fideiussore e a favore della banca, obblighi non 
previsti nella disciplina codicistica della fideiussione. Al riguardo, la Ban-
ca d’Italia ha ritenuto che la disciplina derogatoria contenuta nello schema 
negoziale predisposto dall’ABI assumeva rilievo per il potenziale effetto di 
standardizzazione dell’offerta insito nella deliberazione di un’associazione 
di imprese, laddove, determinando oneri aggiuntivi a carico del fideiussore, 
appariva idonea a favorire la diffusione uniforme sul territorio nazionale di 
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clausole che potevano non contemperare in modo equilibrato gli interessi 

delle parti.

Nel parere, l’Autorità ha osservato che lo schema contrattuale definito 

dall’ABI risultava nel suo complesso idoneo ad aggravare la posizione del 

fideiussore rispetto a quella del debitore principale. Più specificamente, esso 

conteneva alcune clausole che introducevano in capo al fideiussore obblighi 

di garanzia ulteriori rispetto a quelli nascenti dal rapporto creditizio principale 

e peggiorativi rispetto alla disciplina codicistica, gravando la posizione del 

fideiussore e rafforzando al contempo quella della banca (clausola di revivi-

scenza e sopravvivenza della fideiussione; di preventiva rinuncia al termine 

di cui all’articolo 1957 del codice civile; di pagamento “a prima richiesta”; 

estensione massima della garanzia a copertura anche di oneri, interessi, ac-

cessori, spese, senza fare salva la possibilità di patto contrario, invece con-

templata dall’articolo 1942 del codice civile). In particolare, in conseguenza 

dell’apposizione di tali clausole, il fideiussore sarebbe stato esposto alle azioni 

della banca per un tempo di gran lunga superiore rispetto a quello previsto 

dalla disciplina codicistica; avrebbe, inoltre, dovuto soddisfare comunque la 

pretesa della banca, senza potersi avvalere delle eccezioni a essa opponibili 

dal debitore principale.

Considerando che la disciplina della fideiussione contribuisce a definire 

il grado di difficoltà di ottenimento della garanzia, l’Autorità ha posto in evi-

denza che lo schema in esame interveniva su profili tutt’altro che secondari 

delle condizioni di accesso al credito. In altri termini, dettando regole unifor-

mi in materia di “fideiussione omnibus”, l’ABI è intervenuta su aspetti impor-

tanti del rapporto banca-cliente, sostituendosi all’autonomia contrattuale delle 

parti. L’Autorità ha ritenuto, infatti, che lo schema contrattuale in questione 

producesse un effetto di standardizzazione delle condizioni commerciali che 

le banche applicano alla clientela, stabilendo regole che, per il loro dettaglio, 

erano suscettibili di impedire quell’efficace forma di concorrenza rappresen-

tata dalla differenziazione dell’offerta.

Nel provvedimento conclusivo del maggio 2005, la Banca d’Italia ha 

condiviso le valutazioni espresse dall’Autorità e ha affermato la portata restrit-

tiva delle clausole di reviviscenza e sopravvivenza della fideiussione e di pre-

ventiva rinuncia al termine di cui all’articolo 1957 del codice civile, contenute 

nello schema contrattuale predisposto dall’ABI. Quanto invece alla clausola 

“a prima richiesta”, la Banca d’Italia ha osservato che essa è particolarmente 

importante ai fini di un’adeguata protezione delle esigenze connesse al credito 

bancario, poiché permette alla banca di recuperare immediatamente il proprio 

credito senza dover escutere in precedenza il debitore principale, né dimo-

strare il verificarsi di alcuna specifica condizione; al contempo, essa consente 

al fideiussore di far valere i suoi diritti in un momento successivo, al fine di 

ottenere la restituzione di quanto eventualmente indebitamente versato alla 

banca che, in quanto soggetto certamente solvibile, assicura al garante una 

ragionevole certezza della restituzione. Per tale ragione, la Banca d’Italia ha 

escluso la restrittività di tale clausola.
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Attività professionali e imprenditoriali

Inottemperanze

inottemPeranze all’oBBliGo di comunicazione Preventiva di oPerazioni di 
concentrazione nel Settore Sanitario

Tra gennaio e febbraio 2006, l’Autorità ha avviato nove procedimenti 
istruttori nei confronti di Casaverde Spa, Holding Sanità e Servizi Spa, Redan-
cia Srl e Rehab Spa, per violazione dell’obbligo di comunicazione preventiva 
delle operazioni di concentrazione. Le quattro società acquirenti sono attive 
nel settore sanitario, della riabilitazione e dell’assistenza psichiatrica e appar-
tengono al gruppo CIR-Compagnie Industriali Riunite Spa, operante, oltre che 
nel settore sanitario, in vari settori industriali, tra i quali quello dell’energia 
elettrica e del gas naturale, dei mezzi di comunicazione e dei componenti per 
autoveicoli. Le società acquisite (Residence Ducale Srl, L’Orchidea Srl, Icos 
Scarl, La Margherita Srl, Villa Margherita Srl, Redancia Srl, Cima Srl, Centro 
Studi Risorse Srl, Medicom Srl), sono attive in vari mercati afferenti al più 
ampio settore delle prestazioni sanitarie. Al 31 marzo 2006, le nove istruttorie 
sono in corso.

attività di SeGnalazione e conSultiva in materia di liBere ProfeSSioni

Nel periodo di riferimento, l’Autorità ha esercitato in più occasioni i 
propri poteri di segnalazione e consultivi in materia di Ordini professionali, 
richiamando l’attenzione del legislatore sui benefici di una maggiore libera-
lizzazione del settore.

In particolare, l’Autorità è intervenuta, ai sensi dell’articolo 22 della legge 
n. 287/90, formulando alcune osservazioni nel corso dell’iter legislativo dei 
seguenti provvedimenti: il disegno di legge sull’istituzione dell’albo degli in-
formatori scientifici del farmaco (Parere sulla nuova regolamentazione 
delle attività di informazione scientifica farmaceutica e istituzione 
dell’albo degli informatori scientifici del farmaco); l’emanando de-
creto legislativo sull’istituzione dell’Ordine dei dottori commercialisti e degli 
esperti contabili (Parere sull’istituzione dell’albo unico dei dottori 
commercialisti e degli esperti contabili); le disposizioni relative alle pro-
fessioni contenute nel progetto del cosiddetto decreto competitività (Parere 
sulle disposizioni urgenti nell’ambito del Piano di azione per lo svi-
luppo economico, sociale e territoriale); lo schema di decreto legislativo 
avente ad oggetto la ricognizione dei principi fondamentali in materia di pro-
fessioni (Parere sulla ricognizione dei principi fondamentali in mate-
ria di professioni); i disegni di legge recanti modifiche alla normativa in ma-
teria di condominio (Parere sulla normativa in materia di condominio); 

attività professionali, imprenditoriali, 
ricreative e sportive
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lo schema di decreto del Presidente della Repubblica contenente la disciplina 
dei requisiti per l’ammissione all’esame di Stato per un considerevole numero 
di professioni (Parere sullo schema di dpr recante “Disciplina dei re-
quisiti per l’ammissione all’esame di Stato, ai sensi dell’articolo 1, 
comma 18, della legge 14 gennaio 1999, n. 4”). Infine, nel novembre 2005, 
l’Autorità ha trasmesso al Parlamento e al Governo una Relazione sull’attività 
svolta nel biennio 2004/2005 in materia di servizi professionali.

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha trasmesso un parere al Parlamento e al 
Governo, ai sensi dell’articolo 22 della legge n. 287/90, in relazione a possibili 
distorsioni della concorrenza derivanti dal disegno di legge recante la “Nuova 
regolamentazione delle attività di informazione scientifica farmaceutica e isti-
tuzione dell’albo degli informatori scientifici del farmaco”. Il disegno di leg-
ge prevedeva l’istituzione di un apposito albo professionale degli informatori 
scientifici del farmaco, nonché la previsione del superamento di uno specifico 
esame di Stato per l’iscrizione a tale albo.

L’Autorità ha ribadito quanto già affermato in una precedente segnala-
zione, ponendo in evidenza gli effetti anticoncorrenziali derivanti dall’intro-
duzione di un’ingiustificata barriera all’accesso al mercato dei servizi resi da-
gli informatori scientifici del farmaco. A giudizio dell’Autorità, l’istituzione 
di nuovi Ordini professionali è, infatti, giustificata solo se soddisfa esigenze di 
carattere generale e risulta necessaria per risolvere significative imperfezioni 
dei mercati (asimmetrie informative e esternalità), altrimenti suscettibili di 
produrre risultati iniqui e inefficienti. L’attività in questione non rientra in 
quest’eccezione, considerato che le imprese farmaceutiche che si avvalgano 
dei servizi degli informatori scientifici del farmaco e i medici cui i servizi sono 
forniti sono entrambi interlocutori qualificati che non necessitano di tutela 
particolare.

L’Autorità ha ritenuto ingiustificata anche la previsione del superamento 
di un esame di Stato per l’iscrizione all’albo degli informatori scientifici del 
farmaco, considerando che in Italia già esistono specifiche normative volte ad 
assicurare adeguate conoscenze tecniche da parte di queste figure professiona-
li, e più in generale il corretto svolgimento dell’attività in questione. Peraltro, 
l’accertamento dei requisiti per svolgere l’attività di informatore scientifico 
del farmaco viene effettuato dalle stesse imprese farmaceutiche, che dispon-
gono sia dei mezzi, sia dell’interesse per verificare l’effettiva sussistenza di 
tali requisiti.

Infine, poiché l’albo degli informatori scientifici del farmaco non tro-
va riscontro in altri Stati membri dell’Unione europea, l’Autorità ha rilevato 
come la disciplina normativa in esame si traducesse in un’evidente disparità di 
trattamento, creando motivo di contrasto con i principi comunitari della libera 
circolazione e determinando, quindi, un’ingiustificata restrizione nell’accesso 
al mercato dei relativi servizi professionali.

Sempre nel mese di aprile 2005, l’Autorità, nell’esercizio dei poteri 
consultivi di cui all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha trasmesso un pare-
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re ai Presidenti del Senato e della Camera e al Presidente del Consiglio dei 
Ministri, in merito ai possibili effetti distorsivi della concorrenza derivanti 
dall’adozione di un decreto legislativo relativo all’istituzione dell’Ordine dei 
dottori commercialisti e degli esperti contabili.

Dopo aver rilevato che la prevista costituzione di un albo unico per com-
mercialisti e ragionieri risponde a condivisibili esigenze di razionalizzazio-
ne del quadro normativo delle due professioni, l’Autorità ha tuttavia posto 
in evidenza le ingiustificate distorsioni della concorrenza che deriverebbero 
dall’attribuzione di eventuali riserve di competenza esclusiva in capo a com-
mercialisti ed esperti contabili. La previsione di riserve in via esclusiva di spe-
cifiche competenze trova, infatti, giustificazione unicamente con riferimento 
a professioni il cui esercizio è strettamente connesso alla tutela di pubblici 
interessi costituzionalmente garantiti e solo nella misura in cui esse risultino 
strettamente necessarie a garantire uno standard minimo della prestazione. 
Queste condizioni non hanno riscontro nel caso delle professioni di dotto-
re commercialista e di esperto contabile. Pertanto, l’attribuzione di riserve si 
tradurrebbe nel conferimento di ingiustificati vantaggi a favore degli iscritti 
all’albo, precludendo, a svantaggio degli utenti, l’esercizio di determinate atti-
vità da parte di soggetti diversi da tali professionisti che già erogano servizi in 
concorrenza con questi ultimi. L’Autorità ha, dunque, auspicato che in sede di 
istituzione dell’albo unico dei dottori commercialisti e degli esperti contabili 
non vengano introdotte previsioni intese a riservare in esclusiva specifiche 
competenze a queste due categorie di professionisti.

L’Autorità ha, altresì, attivato i propri poteri di segnalazione con riguardo 
al disegno di legge contenente “Disposizioni urgenti nell’ambito del Piano di 
azione per lo sviluppo economico, sociale e territoriale”, con specifico rife-
rimento alle previsioni concernenti le professioni e relative, in particolare, ai 
seguenti aspetti: la composizione delle commissioni per l’esame di accesso 
alle professioni; il riordino degli albi professionali; la fissazione delle tariffe 
professionali; i divieti in materia di pubblicità; l’esercizio in forma societaria 
delle professioni regolamentate.

In relazione alla composizione delle commissioni esaminatrici, l’Auto-
rità ha sottolineato la necessità di limitare la presenza di rappresentanti degli 
Ordini al fine di salvaguardare il principio di imparzialità nelle procedure di 
accesso all’esercizio dell’attività professionale. Al riguardo, il numero di co-
loro che possono accedere a una determinata professione non dovrebbe essere 
deciso da professionisti concorrenti: il carattere tecnico della fase di accerta-
mento dei requisiti da parte del candidato dovrebbe, infatti, essere salvaguar-
dato da ogni rischio di deviazioni verso interessi di parte o comunque diversi 
da quelli propri dell’esame di abilitazione professionale.

In merito al riordino degli albi nei quali ricomprendere alcune delle pro-
fessioni non regolamentate, l’Autorità ha osservato che il ricondurre determi-
nate professioni, allo stato svolte in regime di libero mercato, sotto l’egida di 
Ordini professionali, determinerebbe una significativa restrizione della con-
correnza attraverso una limitazione all’entrata di nuovi operatori e la creazio-
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ne di riserve di attività. I regimi di esclusiva dovrebbero, invece, essere limitati 
soltanto a quelle attività il cui esercizio è congiuntamente caratterizzato dal 
riferimento a interessi costituzionalmente protetti, quali il diritto alla salute 
e alla difesa, che comportino rilevanti costi sociali in caso di inadeguata ero-
gazione della prestazione, nonché da un’elevata complessità delle prestazioni 
che impedisce agli utenti di valutare, anche ex post, la qualità del servizio e la 
congruità dei prezzi praticati.

Con riferimento alla fissazione di tariffe minime o fisse, l’Autorità ha ri-
badito quanto già affermato in numerose altre segnalazioni circa la loro inido-
neità a garantire la qualità dei servizi erogati. L’adozione di tariffe minime non 
rappresenta né un parametro di riferimento per il cliente che si trova a compie-
re le proprie scelte sul mercato, né un incentivo per il professionista a offrire 
servizi qualitativamente migliori di quelli offerti dai propri concorrenti. La 
salvaguardia dei principi concorrenziali richiederebbe, invece, la diffusione ex 
post di informazioni quantitative sui prezzi dei servizi professionali in modo 
che l’utente possa valutare la congruità del prezzo chiesto dal professionista 
rispetto a quello di mercato. Pertanto, i compensi professionali non dovreb-
bero costituire un’emanazione della volontà della categoria professionale ed 
essere elaborati ex ante dagli Ordini ma dovrebbero essere fissati liberamente 
dal singolo professionista.

Non sembra, inoltre, trovare giustificazione il divieto di pubblicità com-
parativa. Infatti, qualora il messaggio pubblicitario confronti aspetti rappre-
sentativi e verificabili, esso può agevolare l’informazione dei consumatori. Al 
riguardo, anche la Commissione europea, nella Relazione sulla concorrenza 
nei servizi professionali del febbraio 2004, ha attribuito una specifica valenza 
pro-concorrenziale alla pubblicità comparativa avente ad oggetto i servizi pro-
fessionali. Più in generale, l’Autorità rileva che la pubblicità, riferita sia alle 
tipologie che alle caratteristiche e ai prezzi dei servizi offerti dai professio-
nisti, costituisce un elemento importante per colmare parte delle asimmetrie 
informative.

Infine, l’Autorità ha ritenuto del tutto inadeguate le previsioni che do-
vrebbero garantire l’esercizio in forma societaria delle professioni regolamen-
tate, in particolare nella misura in cui sembrano escludere forme di parteci-
pazione al finanziamento delle imprese, anche in posizione di minoranza, da 
parte di soci non professionisti.

Un ulteriore intervento di segnalazione ha riguardato lo schema di decre-
to legislativo di ricognizione dei principi fondamentali in materia di profes-
sioni. In particolare, l’articolo 1, comma 4 della legge 5 giugno 2003, n. 131, 
ha delegato il Governo ad adottare uno o più decreti legislativi meramente 
ricognitivi dei principi fondamentali desumibili dalle leggi statali vigenti, nel-
le materie di competenza concorrente tra Stato e Regioni. In attuazione di tale 
disposizione di legge, lo schema di decreto in questione provvedeva a indivi-
duare per la materia delle professioni i principi fondamentali nell’ambito dei 
quali le Regioni avrebbero dovuto esercitare la potestà legislativa concorrente. 
Tra questi principi, lo schema di decreto indicava la tutela della concorrenza, 



10�

prescrivendo in particolare che l’esercizio della professione si svolgesse “nel 
rispetto della disciplina statale della concorrenza, ivi compresa quella delle 
deroghe consentite dal diritto comunitario a tutela degli interessi pubblici co-
stituzionalmente garantiti o per ragioni imperative di interesse generale, della 
riserva dell’attività professionale, delle tariffe e dei corrispettivi professiona-
li, nonché della pubblicità professionale”.

L’Autorità ha, innanzitutto, rilevato che ai principi fondamentali della 
Costituzione non possono essere ricondotte le riserve di attività professiona-
le, le tariffe o le limitazioni alla pubblicità. Per contro, il principio di tutela 
della concorrenza è espressamente contemplato nella Costituzione italiana e 
vincola l’operato degli Stati membri dell’Unione europea, i quali sono tenuti a 
orientare le proprie scelte di politica economica al rispetto di tale principio. Al 
riguardo, il corretto dispiegarsi della concorrenza implica la libertà di accesso 
al mercato e il libero esercizio dell’attività, soprattutto con riferimento alla 
possibilità per gli operatori di determinare autonomamente il proprio com-
portamento concorrenziale. In tal senso, la stessa Commissione europea, nella 
Relazione sulla concorrenza nei servizi professionali del febbraio 2004, ha 
sottolineato che il diritto comunitario riconosce la legittimità delle sole misure 
restrittive della concorrenza che superino il cosiddetto test di proporzionalità, 
ovvero di quelle misure che risultino oggettivamente necessarie per raggiun-
gere un obiettivo di interesse generale legittimo e chiaramente articolato e 
rappresentino al contempo il meccanismo meno restrittivo della concorrenza 
idoneo a raggiungere tale obiettivo.

Peraltro, al fine di scongiurare la creazione di ingiustificate barriere ter-
ritoriali tra le varie Regioni, l’Autorità ha auspicato che lo schema di decreto 
individui i principi ai quali tutte le Regioni dovrebbero attenersi in sede di rico-
noscimento delle associazioni costituite da professionisti. Inoltre, i titoli profes-
sionali dovrebbero essere rilasciati dalle Regioni nel rispetto dei principi di con-
correnza, in modo da evitare l’introduzione di nuove e ingiustificate esclusive.

Nell’esercizio dei poteri consultivi di cui all’articolo 22 della legge n. 
287/90, l’Autorità ha, altresì, reso un parere in merito alla previsione di un 
apposito elenco pubblico di amministratori di condominio, contenuta nel testo 
unificato dei disegni di legge recanti modifiche alla normativa in materia di 
condominio (AS nn. 622-1659-1708-2587-3309).

L’Autorità ha sottolineato che la norma, condizionando l’esercizio del-
l’attività di amministratore di condominio a un’iscrizione obbligatoria in uno 
specifico elenco tenuto dalle Camere di Commercio, Industria e Artigianato 
e rafforzando tale obbligo con la previsione di un sistema sanzionatorio nel 
caso di mancata iscrizione o di omessa o inesatta comunicazione dei dati ri-
chiesti, avrebbe determinato un’ingiustificata restrizione della concorrenza. 
Al riguardo, l’Autorità ha riaffermato il principio per cui l’esercizio di una 
professione è in linea generale libero e, pertanto, le limitazioni poste dal legi-
slatore all’esercizio della stessa debbono avere carattere eccezionale e trovare 
giustificazione nella particolare rilevanza dell’attività svolta. La previsione di 
un elenco pubblico degli amministratori di condominio quindi, oltre a non ap-
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parire funzionale alla tutela di interessi generali, non risulta neppure una mi-
sura proporzionata rispetto all’obiettivo di sanare imperfezioni di mercato di 
significativo rilievo. L’elenco non assicurerebbe, infatti, all’utente-consuma-
tore dei servizi in questione, la capacità tecnica e professionale degli ammini-
stratori iscritti o la loro onestà. La norma, infatti, non attribuisce alle Camere 
di Commercio il compito di promuovere la formazione degli amministratori di 
condominio al fine di garantirne l’aggiornamento delle conoscenze, né di vigi-
lare sui loro comportamenti. Diversamente, la legittima esigenza degli utenti 
di ottenere un servizio di qualità potrebbe essere garantita attraverso sistemi 
di certificazione di qualità di tipo volontario.

Da ultimo, nel marzo 2006, l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi 
di cui all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha formulato alcune osservazioni in 
merito allo schema di decreto del Presidente della Repubblica recante “Disci-
plina dei requisiti per l’ammissione all’esame di Stato, ai sensi dell’articolo 
1, comma 18, della legge 14 gennaio 1999, n. 4”, di modifica del decreto del 
Presidente della Repubblica 5 giugno 2001, n. 328, contenente “Modifiche e 
integrazioni della disciplina dei requisiti per l’ammissione all’esame di Stato 
e delle relative prove per l’esercizio di talune professioni nonché disciplina 
dei relativi ordinamenti”. Lo schema di decreto disciplina aspetti di estrema 
rilevanza per un numero considerevole di professioni (tra cui dottore agrono-
mo e forestale, agrotecnico, architetto, assistente sociale, attuario, biologo, 
chimico, consulente del lavoro, farmacista, geologo, geometra, giornalista, in-
gegnere, perito agrario, perito industriale, psicologo), stabilendo in particolare 
i requisiti per l’ammissione all’esame di Stato e le relative prove, la compo-
sizione delle commissioni esaminatrici, nonché le modalità di svolgimento 
degli esami; esso introduce, inoltre, un tirocinio professionale obbligatorio per 
diverse professioni (tra cui ingegnere, architetto, biologo, chimico, geologo, 
agronomo, statistico, perito industriale).

Al riguardo, l’Autorità ha ribadito che i requisiti qualitativi all’accesso 
alle professioni debbono essere tali da evitare che per loro tramite vengano 
surrettiziamente introdotte restrizioni di tipo quantitativo. Ciò implica che i 
requisiti richiesti per l’ammissione all’esame di Stato, tra cui il tirocinio pro-
fessionale obbligatorio, debbono essere proporzionati alle esigenze delle atti-
vità professionali che esso abilita ad esercitare e non debbono essere ingiusti-
ficatamente restrittivi. In tale ottica, l’Autorità non ha considerato giustificata 
l’introduzione di un tirocinio obbligatorio laddove attualmente non previsto 
ovvero un’eccessiva durata dello stesso.

Per quanto riguarda la presenza dei rappresentanti degli Ordini professio-
nali nelle commissioni esaminatrici, l’Autorità ha sottolineato che il principio 
di imparzialità impone che, nella formazione delle stesse, il carattere esclu-
sivamente tecnico del giudizio debba risultare salvaguardato da ogni rischio 
di deviazione verso interessi di parte o comunque diversi da quelli propri del-
l’esame. In tal senso, a garanzia della effettiva terzietà dell’organo giudicante, 
dovrebbe essere evitato di riservare agli Ordini un ruolo dominante nella fase 
di accertamento del possesso dei requisiti del candidato.
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Infine, con riferimento alla professione di ingegnere, l’Autorità ha mani-
festato delle perplessità in relazione all’inclusione nel settore dell’ingegneria 
dell’informazione di attività che, prima dell’entrata in vigore del decreto del 
Presidente della Repubblica n. 328/2001, venivano svolte dai laureati in Infor-
matica e in Scienze dell’Informazione, senza necessità di iscrizione a un albo 
professionale. L’articolo 46, lettera c) di tale decreto ha riservato, infatti, tali 
attività in esclusiva agli ingegneri, con la conseguenza che i laureati nelle di-
scipline informatiche devono oggi superare un esame di Stato e poi iscriversi 
nell’albo degli ingegneri per il settore dell’informazione per poter operare nel 
mercato. Sul punto, l’Autorità ha osservato che le limitazioni poste dal legi-
slatore all’esercizio di una professione devono avere carattere eccezionale e 
trovare giustificazione nella particolare rilevanza dell’attività svolta e, dunque, 
solo in presenza di comprovate esigenze di tutela di interessi generali. La crea-
zione di una riserva a favore degli ingegneri di attività in precedenza svolte da 
laureati in Informatica e in Scienze dell’Informazione è stata ritenuta ingiu-
stificata dal momento che non rispondeva a esigenze di carattere generale, né 
sanava imperfezioni di mercato di significativo rilievo, suscettibili di produrre 
risultati iniqui e inefficienti, che non sembrano sussistere nella professione di 
informatico.

Infine, nel novembre 2005, l’Autorità ha trasmesso al Parlamento e al 
Governo una Relazione sull’attività svolta nel biennio 2004/2005 in materia 
di servizi professionali, predisposta anche in preparazione dell’incontro degli 
esperti delle Autorità di concorrenza degli Stati membri dell’Unione europea, 
tenutosi a Bruxelles nello stesso mese di novembre. Nella Relazione, oltre a 
mettere in luce le significative restrizioni della concorrenza che ancora carat-
terizzano il settore delle professioni intellettuali in Italia, nonostante le rei-
terate sollecitazioni alla liberalizzazione provenienti anche dagli organismi 
internazionali (Unione europea, OCSE, Fondo Monetario Internazionale), 
vengono descritte recenti iniziative intraprese in collaborazione con gli Ordi-
ni professionali al fine di eliminare regole deontologiche ingiustificatamente 
restrittive.

In particolare l’Autorità, nella consapevolezza delle specificità delle pro-
fessioni liberali, ha promosso nel corso dell’ultimo biennio diverse occasioni 
di confronto con i rappresentanti delle singole categorie professionali, al fine 
di promuovere la liberalizzazione del settore. Gli incontri con notai, avvocati, 
architetti, ingegneri, ragionieri, dottori commercialisti e farmacisti sono stati 
innanzitutto volti a individuare le regole di comportamento di fonte deontolo-
gica che, nella prospettiva della tutela della concorrenza, non fossero necessa-
rie o proporzionate.

A parere dell’Autorità, la potestà deontologica non dovrebbe essere uti-
lizzata come strumento di regolazione dell’attività professionale, ma piuttosto 
per promuovere la formazione dei professionisti. L’Autorità ha, poi, ribadito 
che la concorrenza dovrebbe essere considerata uno strumento di dinamicità 
ed efficienza dell’attività professionale, a vantaggio di utenti e professionisti, 
e non già una forma di competizione sleale. In materia di pubblicità dei ser-
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vizi professionali, l’Autorità ha chiarito che la pubblicità non lede di per sé il 
decoro della professione e che, in ogni caso, il divieto assoluto di pubblicità 
non è riconducibile a un'esigenza di interesse generale. Quanto ai contenuti 
dell’informazione pubblicitaria, si è ancora una volta ribadita l’idoneità delle 
comunicazioni pubblicitarie a ridurre le asimmetrie informative dei consuma-
tori, allorché fondate su elementi di fatto, quali caratteristiche del servizio, 
prezzi e risultati garantiti. Con riguardo alle tariffe professionali, gli incontri 
hanno evidenziato che, in alcuni casi, esse risultano derogabili dai singoli pro-
fessionisti e, in altri casi, non sono applicate in quanto non aggiornate da tem-
po. Pertanto, i sistemi tariffari vigenti appaiano obsoleti, preposti alla tutela di 
posizioni di vantaggio acquisite e, in ultima analisi, non funzionali a garantire 
il corretto funzionamento del mercato. Solo alcuni Ordini professionali hanno 
mostrato disponibilità a recepire le istanze di revisione delle norme deontolo-
giche ingiustificatamente restrittive della concorrenza.

Più in generale, nella prospettiva della riforma della regolazione delle 
professioni, l’Autorità ha sottolineato che le segnalazioni e i pareri formulati 
ai sensi degli articoli 21 e 22 della legge n. 287/90, benché trasmessi con 
estrema sollecitudine, non abbiano quasi mai sortito gli effetti auspicati. Sol-
tanto quando l’Autorità è stata direttamente coinvolta nella fase prelimina-
re di formazione delle proposte (per esempio nel caso della predisposizione 
dello schema di decreto in tema di pubblicità sanitaria tramite Internet), si 
sono registrate importanti aperture ai principi di concorrenza. L’Autorità ha, 
pertanto, auspicato nella Relazione che la riforma delle professioni sia perse-
guita prevedendo un suo effettivo coinvolgimento nelle fasi che precedono la 
formazione delle proposte, unitamente ai rappresentanti dei professionisti e 
delle associazioni dei consumatori, vista l’inefficacia di interventi che rileva-
no aspetti critici di articolati già predisposti e rispetto ai quali un consenso è 
spesso già stato trovato.

Parere Sulla reGolamentazione del Settore della certificazione della co-
noScenza delle linGue Straniere

Nell’aprile 2005, l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi di cui 
all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha formulato alcune osservazioni in 
relazione a due protocolli d’intesa, sottoscritti rispettivamente nel 2000 e 
nel 2002 dal Ministero dell’istruzione e suscettibili di restringere la concor-
renza nel settore della certificazione della conoscenza delle lingue straniere. 
In particolare, il Ministero aveva individuato solo alcuni operatori in gra-
do di fornire agli studenti un credito formativo spendibile dentro e fuori il 
contesto scolastico. Altri atti stipulati successivamente dal Ministero e dalla 
Conferenza dei rettori delle università italiane hanno confermato la scelta 
dei medesimi soggetti certificatori, senza tuttavia mai indicare le motivazio-
ni che avevano portato al riconoscimento di alcuni soggetti e all’esclusione 
di altri.

L’Autorità ha rilevato che l’insieme di questi atti risultava tale da influen-
zare l’assetto concorrenziale del settore della certificazione della conoscenza 
delle lingue straniere, settore nel quale operano una pluralità di soggetti carat-
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terizzati da una grande varietà sia dimensionale che di diffusione nell’ambito 

del territorio nazionale. Con tali atti, infatti, pur non essendo in essi previsto 

un vero e proprio obbligo in capo alle istituzioni scolastiche e universitarie di 

utilizzare i soggetti certificatori individuati, si è venuta a creare una situazione 

di preferenza in loro favore. Se l’obiettivo perseguito dall’amministrazione 

era quello di garantire una maggiore certezza in merito ai soggetti atti a fornire 

un adeguato servizio di certificazione, sarebbe stato sufficiente stabilire criteri 

generali e oggettivi per l’individuazione da parte di ciascun istituto scolastico 

o universitario dei soggetti certificatori cui rivolgersi, in base all’adozione di 

uno schema di certificazione uniforme, piuttosto che circoscrivere il ricono-

scimento della certificazione delle conoscenze linguistiche a un gruppo limita-

to di soggetti, così restringendo le possibilità di una concorrenza fra operatori 

sia in termini di qualità che di prezzo.

SeGnalazione Sulle modalità di acceSSo ai farmaci di automedicazione

Nel settembre 2005, l’Autorità ha trasmesso una segnalazione al Parla-

mento e al Governo, ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, in merito 

alle modalità di accesso ai farmaci di automedicazione (cosiddetti farmaci da 

banco), come disciplinate dalla legge 16 novembre 2001, n. 405. In particola-

re, l’articolo 9-bis di tale legge dispone “il libero e diretto accesso da parte dei 

cittadini ai medicinali di automedicazione”, precisando che l’accesso debba 

avvenire “in farmacia”.

Secondo le associazioni di categoria dei farmacisti e lo stesso Ministero 

della salute, tale norma vieterebbe l’installazione di distributori automatici 

cui accedere anche durante gli orari di chiusura della farmacia. L’Autorità ha 

invece auspicato una diversa interpretazione della norma che permetta l’in-

stallazione di self-service con accesso dall’esterno della farmacia. Peraltro, 

sugli stessi distributori potrebbero essere apposte indicazioni atte a facilitare 

l’acquisizione di informazioni da parte dei consumatori con riguardo ai far-

maci di automedicazione distribuiti (quali, ad esempio, l’indirizzo e i recapiti 

telefonici della guardia medica di zona). L’Autorità ha, inoltre, richiamato 

quanto già affermato in altre occasioni circa la necessità di liberalizzare la 

vendita dei farmaci da banco, sottolineando che le barriere alla loro commer-

cializzazione non risultano giustificate da alcuna considerazione di interesse 

pubblico e determinano solo il permanere di rendite a favore dei beneficiari 

di tali limitazioni. Il divieto di installazione di distributori automatici non 

fa che rafforzare gli effetti distorsivi di una regolazione già particolarmente 

invasiva, in termini di restrizioni all’accesso, turni e orari di servizio, che 

rende ancora più difficoltosa per i consumatori la reperibilità dei farmaci da 

banco.

L’Autorità ha, dunque, auspicato una modifica della norma in questione 

al fine di realizzare pienamente l’obiettivo in essa richiamato di tutela del 

diritto dei cittadini ad accedere liberamente e direttamente ai farmaci che non 

richiedono la prescrizione medica.
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SeGnalazione Sulle modalità di acceSSo alla ProfeSSione di medico di me-
dicina Generale convenzionato con il SiStema Sanitario nazionale nella 
reGione calaBria

Nell’ottobre 2005, l’Autorità ha effettuato un intervento di segnalazio-
ne, ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, in merito alle modalità di 
accesso alla professione di medico di medicina generale convenzionato con il 
Sistema Sanitario Nazionale nella regione Calabria. In particolare, l’Accor-
do Regionale dei Medici di Medicina Generale, approvato con delibera della 
Giunta regionale del 4 agosto 2003, n. 615, ha previsto che, qualora in un dato 
ambito territoriale vi sia un posto vacante, non si proceda a bandire il posto 
vacante nelle situazioni in cui siano presenti medici di base, con massimale 
fino a 1.500 assistiti, che ne seguano meno di 1.000.

L’Autorità ha ritenuto che la sospensione delle procedure per nomi-
nare nuovi medici di medicina generale nelle zone carenti determinava 
limitazioni nell’accesso a tale professione, riducendo ingiustificatamente 
il numero dei medici di base attivi in un determinato ambito territoriale. 
L’Autorità ha inoltre posto in evidenza che la sospensione dei bandi per 
le zone carenti poteva generare effetti discriminatori a danno non soltanto 
dei medici che intendevano accedere alla professione di medico di base 
in Calabria ma anche degli assistiti dal sistema sanitario nazionale ivi 
residenti.

L’Autorità ha dunque auspicato una modifica dell’accordo in questione 
al fine di eliminare la disposizione che prevedeva la sospensione delle proce-
dure di selezione dei medici di base nelle zone carenti, nell’ottica di consentire 
l’effettivo accesso alla professione nella regione Calabria e di garantire agli 
utenti del Servizio Sanitario Nazionale una più ampia tutela del diritto alla 
salute.

SeGnalazione Sull’utilizzazione delle informazioni cataStali e iPotecarie

Nel gennaio 2006, l’Autorità ha segnalato al Parlamento e al Governo, 
ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, gli effetti distorsivi della con-
correnza che deriverebbero da alcune disposizioni contenute nella legge 30 
dicembre 2004, n. 311, recante “Disposizioni per la formazione del bilancio 

annuale e pluriennale dello Stato” (legge finanziaria 2005), relative al riutiliz-
zo delle informazioni catastali e ipotecarie. In particolare, l’articolo 1, comma 
367 della legge finanziaria 2005, nello stabilire un generale divieto di riutiliz-
zazione commerciale dei documenti, dei dati e delle informazioni catastali e 
ipotecarie reperibili presso i pubblici registri immobiliari, impedisce l’accesso 
al mercato della produzione dei servizi di accertamento immobiliari, ipotecari 
e catastali, consentendo la riutilizzazione di tali dati solo se regolamentata da 
specifiche convenzioni stipulate con l’Agenzia del Territorio.

L’Autorità ha, in primo luogo, rilevato il contrasto della norma con la 
direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio n. 2003/98/CE relativa al 
riutilizzo dell’informazione del settore pubblico, che pur prevedendo che gli 
enti pubblici possano imporre condizioni nel riutilizzo di documenti attraver-
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so licenze, precisa che dette condizioni non devono limitare le possibilità di 
riutilizzo dei documenti stessi con pregiudizio per la concorrenza. La diretti-
va, infatti, è volta a favorire le più ampie possibilità di riutilizzo dei dati del 
settore pubblico, garantendo che esso avvenga a condizioni eque, adeguate 
e non discriminatorie, al fine di agevolare la creazione di prodotti e servizi a 
contenuto informativo, a valore aggiunto.

Inoltre, l’articolo 1, comma 370 della legge finanziaria 2005, laddove 
prevede che per ciascun atto di riutilizzazione commerciale siano dovuti i tri-
buti speciali catastali e le tasse ipotecarie, nella misura prevista per l’acquisi-
zione, anche telematica, dei documenti, dei dati o delle informazioni catastali 
o ipotecari direttamente dagli uffici dell’Agenzia del territorio, limiterebbe in 
maniera ingiustificata il diritto alla loro riutilizzazione. In tal senso, la norma 
in questione non appare suggerita da esigenze di tutela della fede pubblica, 
non interferendo la riutilizzazione con le funzioni pubblicistiche che la leg-
ge attribuisce in esclusiva all’Agenzia del Territorio. La previsione normati-
va risulta, infine, in contrasto con l’articolo 6 della direttiva n. 2003/98/CE, 
laddove il pagamento di un tributo per ogni riutilizzazione del dato acquisito 
non sembra essere orientato ai costi di raccolta, produzione, riproduzione e 
diffusione, sostenuti dall’amministrazione.

Attività educative, ricreative, culturali e sportive

Nel periodo di riferimento, l’Autorità ha concluso un procedimento 
istruttorio accertando un’intesa restrittiva della concorrenza consistente nella 
fissazione dei prezzi dei biglietti relativi ad alcune gare del Campionato di 
calcio di Serie B (Lega Calcio-Prezzi Biglietti Play Off). L’Autorità ha, 
inoltre, sanzionato due inottemperanze all’obbligo di comunicazione preventi-
va delle operazioni di concentrazione (Lazio Events-S.S. Lazio; FC Inter-
nazionale Milano-Spezia Calcio 1906). Infine, l’Autorità ha effettuato tre 
interventi di segnalazione in merito a disposizioni suscettibili di determinare 
distorsioni della concorrenza (Segnalazione sulla fornitura di servizi 
ai concessionari di scommesse ippiche e sportive; Parere sui servizi di 
supporto specialistico per la gestione e il controllo degli avveni-
menti ippici e sportivi; Parere sullo statuto della Federazione ita-
liana sport equestri).

Intese

leGa calcio-Prezzi BiGlietti Play off

Nel novembre 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio 
nei confronti della Lega Nazionale Professionisti (Lega), accertando un’intesa 
restrittiva della concorrenza consistente nella fissazione dei prezzi dei biglietti 
relativi alle gare di play-off e play-out del Campionato di calcio di Serie B, 
per la stagione 2004-05. La Lega è un’associazione a carattere privatistico 
tra le società calcistiche iscritte ai Campionati di Serie A e B, la cui funzione 
è quella di organizzare e gestire le varie competizioni sportive (Campionato 
nazionale di calcio di Serie A e B, torneo di Coppa Italia, gara di Supercoppa 
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e altri campionati a carattere giovanile). L’istruttoria ha avuto ad oggetto due 
delibere, adottate dalla Lega rispettivamente nel settembre 2004 e nel giugno 
2005, che prevedevano la fissazione dei prezzi dei biglietti delle gare di play-

off e play-out del Campionato di calcio di Serie B, per la stagione 2004-05. 
La formula del play-off e play-out, ampiamente adottata in altri sport profes-
sionistici ed estesa per la prima volta al campionato di calcio di serie B per 
la stagione 2004-05, rappresenta un sistema di gare di spareggio al fine di 
individuare le squadre da promuovere alla serie superiore (Serie A) e quelle 
da retrocedere alla serie inferiore (Serie C).

L’Autorità, considerato che il regolamento di Lega stabiliva che le de-
libere erano vincolanti anche per le società assenti e per quelle dissenzienti 
e prevedevano un articolato sistema sanzionatorio atto a garantirne l’osser-
vanza da parte degli associati, ha ritenuto che le delibere in questione costi-
tuivano il risultato di un’intesa restrittiva della concorrenza, in violazione 
dell’articolo 2, comma 2 della legge n. 287/90. In particolare, l’intesa aveva 
avuto ad oggetto la fissazione concertata dei prezzi, che costituiscono una 
delle variabili più significative dell’attività economica delle imprese, sop-
primendo quel grado di autonomia decisionale che caratterizza strutture di 
mercato concorrenziali.

Successivamente all’avvio del procedimento istruttorio, la Lega ha adot-
tato una nuova circolare nella quale ha precisato che i prezzi stabiliti nella de-
libera del giugno 2005 dovevano ritenersi indicativi, lasciando impregiudicato 
il diritto delle società di stabilire categorie di prezzo differenti. Dalle risultan-
ze istruttorie è emerso che, a seguito di tale nuova circolare, le società di calcio 
partecipanti agli spareggi avevano effettivamente provveduto a determinare 
prezzi diversi e spesso significativamente inferiori a quelli indicati dalla Lega 
nella delibera del giugno 2005. Pertanto, l’intesa non aveva prodotto effetti 
significativi sul mercato. Inoltre, la Lega, nella delibera dell’ottobre 2005 con 
la quale si regolavano le gare di play-off e play-out per la stagione 2005-06, ha 
eliminato qualsiasi riferimento in merito alla definizione dei prezzi di vendita 
dei biglietti. Pertanto, in considerazione dell’assenza di concreti effetti restrit-
tivi, nonché del comportamento tenuto dalla Lega successivamente all’avvio 
del procedimento istruttorio, l’Autorità ha ritenuto di comminare una sanzio-
ne amministrativa minima di 2 mila EUR.

Inottemperanze

lazio eventS-S.S. lazio

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio nei 
confronti della società Lazio Events Srl per violazione dell’obbligo di comu-
nicazione preventiva delle operazioni di concentrazione. In particolare, la con-
centrazione, realizzata nel settembre 2004, riguardava l’acquisizione da parte 
della società Lazio Events di una partecipazione pari al 26,8% del capitale 
sociale della S.S. Lazio Spa, società avente per oggetto l’esercizio di attività 
sportive e, specificatamente, la formazione, la preparazione e la gestione del-
l’omonima squadra di calcio.
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L’Autorità ha considerato che tale operazione conferiva alla società La-

zio Events il controllo esclusivo della società S.S. Lazio in virtù della valu-

tazione combinata, da un lato, della detenzione di una partecipazione di mi-

noranza idonea a conferire la qualifica di azionista di riferimento, dall’altro, 

degli ampi poteri di gestione degli affari e di determinazione della politica 

aziendale della società oggetto di acquisizione. L’Autorità ha dunque ritenu-

to che l’operazione configurasse una concentrazione ai sensi dell’articolo 5, 

comma 1, lettera b) della legge n. 287/90 e risultava soggetta all’obbligo di 

comunicazione preventiva in quanto il fatturato realizzato a livello nazionale 

dall’impresa acquisita era superiore alla soglia di cui all’articolo 16, comma 

1 della stessa legge.

Ai fini della determinazione dell’ammontare della sanzione, l’Autorità, 

considerate l’assenza di dolo da parte di Lazio Events e la modesta incidenza 

concorrenziale dell’operazione, ha comminato alla società una sanzione di 5 

mila EUR.

fc internazionale milano-SPezia calcio 1906

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio nei 

confronti della società FC Internazionale Milano Spa (Inter) per violazione 

dell’obbligo di comunicazione preventiva delle operazioni di concentrazione. 

L’operazione, realizzata nell’ottobre 2004, è consistita nell’acquisizione da 

parte della società Inter del controllo esclusivo di Spezia Calcio 1906 Srl, so-

cietà avente per oggetto l’esercizio di attività sportive e, specificatamente, la 

formazione, la preparazione e la gestione dell’omonima squadra di calcio.

L’Autorità ha considerato che l’operazione in esame, comportando l’ac-

quisizione del controllo esclusivo di un’impresa, costituiva una concentrazione 

ai sensi dell’articolo 5, comma 1, lettera b) della legge n. 287/90 e risultava 

soggetta all’obbligo di comunicazione preventiva in quanto il fatturato realiz-

zato nell’ultimo esercizio a livello nazionale dall’insieme delle imprese interes-

sate era superiore alla soglia di cui all’articolo 16, comma 1 della stessa legge.

Ai fini della determinazione dell’ammontare della sanzione, l’Autorità, 

considerate l’assenza di dolo da parte della società Inter e la modesta inciden-

za concorrenziale dell’operazione, ha comminato alla società una sanzione di 

5 mila EUR.

Attività di segnalazione

SeGnalazione Sulla fornitura di Servizi ai conceSSionari di ScommeSSe iPPi-
che e SPortive

Nell’aprile 2005, l’Autorità ha suggerito, ai sensi dell’articolo 21 del-

la legge n. 287/90, l’abrogazione dell’articolo 1, comma 288 della legge 30 

dicembre 2004, n. 311, laddove esso prevedeva l’accesso all’attività di scom-

mettitore nel settore dello sport, e in particolare nell’ippica, solo ai soggetti 

che già avessero rapporti contrattuali in corso con almeno trecento concessio-

nari di agenzie di scommesse.
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In Italia risultano operativi circa 800 concessionari di scommesse ippi-
che e sportive, di cui 550 sono affiliati a un unico fornitore di servizi; gli altri 
operatori che svolgono attività di fornitura di servizi ai titolari di agenzie di 
scommesse non arrivano ad affiliare, neanche complessivamente, 300 conces-
sionari. Ne consegue che la condizione posta dalla norma di legge oggetto di 
segnalazione, proprio in quanto si prestava a essere soddisfatta da un unico 
operatore, risultava idonea a comportare ingiustificate discriminazioni in ma-
teria di accesso al settore delle scommesse.

Al riguardo, l’Autorità ha posto in evidenza che i criteri prescelti dal 
legislatore al fine di individuare i soggetti da abilitare allo svolgimento di una 
data attività dovrebbero essere di natura oggettiva/qualitativa, orientati al sod-
disfacimento di standard di efficienza da parte dei richiedenti e comunque im-
prontati al rispetto dei principi di necessità e proporzionatezza. Al contrario, 
il criterio in questione non risultava informato a considerazioni di efficienza, 
tale cioè da garantire ai concessionari titolari di agenzie o ai giocatori, servizi 
migliori nell’attività di raccolta di scommesse. Per contro, per effetto di tale 
disposizione normativa, un unico fornitore avrebbe continuato a operare nel 
settore delle scommesse e avrebbe potuto essere indotto, pertanto, a offrire 
servizi meno efficienti ovvero a erogarli a condizioni più svantaggiose ai con-
cessionari.

Parere Sui Servizi di SuPPorto SPecialiStico Per la GeStione e il controllo 
deGli avvenimenti iPPici e SPortivi

Nel giugno 2005, l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi di cui 
all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha posto in evidenza i profili di contrasto 
con i principi di concorrenza delle modalità prescelte dalla Sogei Spa, socie-
tà interamente controllata dal Ministero dell’economia e delle finanze, per 
l’individuazione del soggetto cui affidare la gestione dei servizi di supporto 
specialistico per la gestione e il controllo degli avvenimenti ippici e sportivi. 
In particolare, il bando di gara predisposto prevedeva, ai fini della selezione 
dei partecipanti alla gara d’appalto, criteri volti all’accertamento dell’idonei-
tà tecnica e della solidità economica e finanziaria delle imprese (espressi in 
termini di cifra di affari e di numero di dipendenti) sproporzionati rispetto 
all’ammontare della prestazione oggetto della gara. Inoltre, il bando ricono-
sceva alla Sogei la facoltà di ricorrere alla trattativa privata per prolungare di 
un anno l’affidamento dei servizi oggetto di gara.

L’Autorità ha, in primo luogo, evidenziato il carattere ingiustificatamen-
te discriminatorio di alcuni dei requisiti di partecipazione alla gara. Con riferi-
mento al criterio della cifra di affari, volto all’accertamento della solidità eco-
nomica e finanziaria delle imprese partecipanti, esso risultava eccessivamente 
elevato (quasi 4 volte) rispetto al valore della base d’asta e non giustificato da 
obiettive necessità. Parimenti ingiustificato appariva il requisito della disponi-
bilità di 300 dipendenti, considerando che il contratto concluso tra la Sogei e 
il soggetto aggiudicatario aveva in seguito previsto l’utilizzazione di sole 25 
risorse. Pertanto, entrambi i criteri di selezione utilizzati nel bando non risul-
tavano commisurati all’oggetto della prestazione e, dunque, non rispondevano 
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ad esigenze oggettive del soggetto appaltante, limitando ingiustificatamente la 

partecipazione alla gara di imprese di minori dimensioni.

In relazione al ricorso alla trattativa privata per prolungare di un anno 

l’affidamento dei servizi oggetto di gara, l’Autorità ha affermato che tale rin-

novo avrebbe prodotto l’effetto di protrarre le ingiustificate restrizioni della 

concorrenza conseguenti all’individuazione del soggetto aggiudicatario se-

condo criteri discriminatori.

L’Autorità ha, dunque, auspicato che la Sogei predisponesse, allo scade-

re della proroga, un nuovo bando di gara che tenesse conto delle osservazioni 

formulate al fine di consentire l’affidamento dei servizi in questione sulla base 

di condizioni di concorrenza effettiva.

Parere Sullo Statuto della federazione italiana SPort equeStri

Nell’ottobre 2005, l’Autorità ha trasmesso un parere al Presidente del 

Coni, ai sensi dell’articolo 22 della legge n. 287/90, in merito ad alcune di-

sposizioni contenute nello statuto adottato dalla Federazione Italiana Sport 

Equestri (Fise), che hanno assegnato in via esclusiva a tale federazione la di-

sciplina delle varie attività equestri, non solo prettamente agonistiche ma an-

che ludiche e ricreative.

Al riguardo, l’Autorità ha rilevato che l’estensione di competenze anche 

ad attività, eventi e manifestazioni a carattere esclusivamente ludico e ricrea-

tivo non risultava proporzionata rispetto all’esigenza, posta dall’ordinamento 

sportivo internazionale, di affidare a un’unica federazione nazionale il compi-

to di applicare regole tecniche uniformi a livello mondiale, in ambito stretta-

mente agonistico e olimpionico, per ogni singola disciplina sportiva. Tale di-

sposizione statutaria determinava effetti restrittivi della concorrenza in termini 

di limitazione di accesso ad attività che, seppur riferibili al settore equestre, 

non rivestono la natura di discipline con finalità agonistiche, comportando 

l’esclusione dal mercato di altre associazioni non affiliate alla Fise.

Istruzione

Attività di segnalazione

SeGnalazione riGuardante le PreStazioni Sul Secondo ciclo del SiStema edu-
cativo di iStruzione e formazione ai SenSi della leGGe 28 marzo 2003, n. 53

Nel giugno 2005, l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi di cui 

all’articolo 21 della legge n. 287/90, ha inviato una segnalazione al Parla-

mento e al Governo per sollecitare l’adozione di criteri meno restrittivi della 

concorrenza per l’accreditamento delle organizzazioni ammesse a realizza-

re interventi di formazione professionale finanziati con risorse pubbliche. La 

normativa di riferimento prevedeva che l’accreditamento venisse conseguito 

per ogni singola sede operativa, che essa dovesse essere dotata di risorse ge-

stionali, logistiche e umane, aver maturato livelli di efficacia ed efficienza in 

attività pregresse, nonché mantenere interazioni con il sistema sociale e pro-

duttivo locale secondo standard predefiniti.
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L’Autorità ha, in primo luogo, posto in evidenza che tale sistema di ac-

creditamento appariva suscettibile di tradursi, attraverso l’imposizione di rigi-

di limiti territoriali, in una suddivisione geografica del mercato dei servizi di 

formazione professionale, in particolare in conseguenza della necessità, per i 

soggetti che intendevano operare nel campo della formazione, di ottenere in 

ciascuna regione nella quale volessero svolgere la propria attività un accredi-

tamento per ogni sede operativa.

L’Autorità ha, inoltre, sottolineato che la necessità di ottenere un accre-

ditamento per ciascuna sede operativa rischiava di tradursi in una limitazione 

dell’accesso al mercato della formazione professionale da parte dei soggetti 

dotati di minori risorse economiche e privi di una sede in ciascuna regione. 

Tale accreditamento dovrebbe, invece, essere fondato sulla verifica della ca-

pacità professionale e organizzativa del soggetto interessato, in base a criteri 

generali e oggettivi, mentre il requisito di una sede adeguata per lo svolgimen-

to dei corsi rileva, piuttosto, ai fini della concessione del finanziamento del 

singolo intervento di formazione.

L’Autorità ha, altresì, osservato che l’accreditamento, alla luce degli svi-

luppi normativi in materia, è diventato un requisito essenziale per partecipare 

al mercato della formazione in generale, in seguito alla complessiva riforma 

del sistema, che prevede il riconoscimento, da parte delle regioni, dei titoli for-

mativi spendibili sul mercato del lavoro tanto nazionale quanto comunitario, 

attraverso l’istituzione del “libretto formativo del cittadino”, in cui vengono 

registrate le competenze acquisite durante la formazione effettuata da soggetti 

accreditati dalle regioni, nonché le competenze acquisite secondo gli indirizzi 

dell’Unione europea in materia di apprendimento permanente.

Al fine di consentire un’evoluzione concorrenziale del settore della for-

mazione professionale, l’Autorità ha dunque auspicato che nella normativa in 

materia vengano introdotti principi generali in materia di accreditamento che 

privilegino gli operatori economici rispetto alle singole sedi operative e che 

siano concepiti in modo da conservare una omogeneità fra i requisiti richie-

sti per l’accesso ai diversi mercati regionali della formazione professionale 

sovvenzionata, realizzando così un sistema di mutuo riconoscimento fra le 

regioni dell’accreditamento concesso ai formatori.

Ristorazione

Intese

PelleGrini-conSiP

Nel luglio 2005, l’Autorità ha concluso un procedimento istruttorio nei 

confronti delle società Gemeaz Cusin Srl, Sodexho Pass Srl, Day Ristoservice 

Spa, Ristomat Spa, Qui! Ticket Service Spa, Ristochef Spa, Sagifi Spa e La 

Cascina Scarl, volto a rideterminare, sulla base dell’originaria formulazione 

dell’articolo 15 della legge n. 287/90, la sanzione da irrogare per la viola-

zione accertata con decisione del giugno 2002. Al riguardo, il Consiglio di 
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Stato, con sentenza n. 926 del 2 marzo 200436, aveva disposto l’annullamento 
della decisione dell’Autorità limitatamente alla parte relativa alla quantifica-
zione della sanzione irrogata, con riferimento all’individuazione della norma 
giuridica sulla base della quale quantificare la sanzione stessa, confermando 
invece integralmente la legittimità dell’accertamento della violazione dell’ar-
ticolo 2, comma 2 della legge n. 287/90 e dell’imposizione di una sanzione 
pecuniaria amministrativa in ragione della gravità dell’intesa, in misura per-
centuale uguale per tutte le imprese. In particolare, in tale sentenza il giudice 
amministrativo ha affermato che l’intesa accertata dall’Autorità, consistente 
nella definizione concertata dei termini e delle modalità di partecipazione alla 
gara bandita dalla Consip per la fornitura del servizio sostitutivo di mensa 
mediante l’emissione di buoni pasto a favore del personale dipendente delle 
Pubbliche Amministrazioni, si era interamente consumata al momento della 
presentazione delle offerte di gara. A giudizio del giudice amministrativo, la 
condotta successiva all’aggiudicazione della gara, consistente nell’erogazione 
delle forniture relative ai buoni pasto, costituiva un effetto della concertazione 
e “non già un elemento costitutivo della stessa”. La successiva prestazione 
del servizio non rappresentava, dunque, null’altro che il godimento materia-
le delle utilità ottenute attraverso l’illecita collusione. Pertanto, in forza del 
principio tempus regit actum, la fattispecie accertata avrebbe dovuto essere 
sanzionata secondo l’originaria versione dell’articolo 15 della legge n. 287/90 
e non secondo la nuova formulazione introdotta dalla legge n. 57/0137.

Ottemperando a quanto statuito dal giudice amministrativo, l’Autorità ha 
dunque condotto una nuova istruttoria al fine di procedere, in contraddittorio 
con le parti, alla quantificazione della sanzione da irrogare per la violazione 
accertata, prendendo quale parametro di riferimento il fatturato relativo ai soli 
prodotti oggetto dell’intesa realizzato dalle imprese nel 2001 per la vendita 
dei buoni pasto al settore pubblico. In considerazione del fatto che la diffida 
contenuta nel provvedimento del 2002 aveva conseguito il risultato auspicato 
(nella gara Consip del 2000, in relazione alla quale era stata accertata l’inte-
sa, lo sconto medio aggiudicato era stato pari al 6%; nella gara Consip del 
2002 esso era stato pari al 16%) e delle mutate condizioni economiche di 
alcune delle imprese partecipanti all’intesa, l’Autorità ha comminato sanzio-
ni pecuniarie dall’1% all’1,9% del fatturato realizzato nel 2001 in relazione 
alle vendite di buoni pasto alle Pubbliche Amministrazioni, per un ammontare 
complessivo di circa 6 milioni di EUR (rispetto al precedente ammontare di 
circa 34 milioni di EUR).

Appalti pubblici

Nel corso del 2005, l’Autorità ha effettuato quattro interventi di segna-
lazione in merito alle modalità prescelte da enti pubblici per l’individuazione 
di soggetti fornitori di beni o servizi (Segnalazione sul bando di gara 

36 Tale pronuncia ha confermato sul punto la sentenza del TAR Lazio n. 1790 del 10 marzo 2003. 
37 Legge 5 marzo 2001, n. 57, “Disposizioni in materia di apertura e regolazione dei mercati”.
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di appalto del servizio di fornitura alimentare ai detenuti; Parere 
sulle modalità di affidamento della gestione dei servizi pubblici lo-
cali; Segnalazione sulla selezione del fornitore dei contrassegni 
per la tutela dei diritti relativi alle opere dell’ingegno; Parere 
sulla progettazione del servizio per l’intervento su sostanze tossi-
co-nocive nel mare). 

Attività di segnalazione

SeGnalazione Sul Bando di Gara di aPPalto del Servizio di fornitura alimen-
tare ai detenuti

Nel giugno 2005, l’Autorità ha evidenziato, nell’esercizio dei poteri 
consultivi di cui all’articolo 21 della legge n. 287/90, i profili di contrasto 
con i principi di concorrenza del bando di gara per il servizio di fornitura 
alimentare ai detenuti, predisposto dal Ministero della giustizia per il pe-
riodo 1° aprile 2005-31 dicembre 2007. La gara si è svolta in deroga alla 
normativa comunitaria in materia di appalti pubblici di forniture, sulla base 
di un presupposto superiore interesse pubblico alla sicurezza degli ambienti 
penitenziari, limitando l’ammissione alla licitazione privata alle sole aziende 
in possesso di determinati requisiti e, in particolare, che: i) nel triennio pre-
cedente avessero regolarmente svolto rapporti analoghi con enti pubblici; ii) 
disponessero sul territorio nazionale di una sede e di una stabile organizza-
zione; iii) realizzassero specifiche soglie di fatturato; iv) fossero in grado di 
prestare congiuntamente il servizio di vitto giornaliero e quello di gestione 
dello spaccio.

L’Autorità ha in primo luogo osservato che la presenza di un gene-
rico interesse pubblico non giustifica una deroga all’applicazione della 
normativa comunitaria in materia di appalti pubblici di forniture, essendo 
infatti necessario dimostrare che tale interesse pubblico sia concreto e spe-
cifico, nonché che la mancata applicazione di tale normativa rappresenti 
effettivamente l’unico strumento disponibile al fine di raggiungere l’obiet-
tivo perseguito (criterio di proporzionalità). Peraltro, l’Autorità ha sotto-
lineato che la tutela dell’interesse pubblico alla sicurezza degli ambienti 
penitenziari non giustificherebbe la previsione dei due criteri relativi, ri-
spettivamente, alla previsione in capo ai partecipanti alla gara di rapporti 
analoghi nel triennio precedente con non meglio precisati enti pubblici e 
alla loro presenza sul territorio nazionale di sede e stabile organizzazione. 
Sembrerebbe, invero, sufficiente a tale scopo il solo criterio relativo al-
l’accettazione dell’inderogabile condizione di doversi assoggettare a tutte 
le misure di sicurezza precauzionali, speciali e generali, disposte dall’am-
ministrazione.

Con riferimento alla previsione di limitare la partecipazione alla gara 
non già alle imprese che abbiano dimostrato di avere esperienza nel mer-
cato specifico ma alle sole imprese che già abbiano fornito all’ammini-
strazione prestazioni o svolto lavori analoghi a quelli oggetto della gara, 
essa non risulta correlata alle effettive capacità tecniche dei soggetti par-
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tecipanti, né in quanto tale idonea a selezionare la migliore offerta per lo 
svolgimento dell’incarico. Al contrario, il suo effetto è quello di favorire 
gli operatori localizzati in una certa area geografica e che già abbiano lavo-
rato per l’amministrazione, escludendo ingiustificatamente numerose cate-
gorie di imprese. Al riguardo, sia la normativa comunitaria che nazionale 
in materia di appalti prevedono che la valutazione della capacità tecnica 
e economica delle imprese debba essere effettuata in maniera obiettiva e 
trasparente.

In ordine all’oggetto della gara, che richiedeva la prestazione congiunta 
della fornitura del vitto giornaliero e la gestione del servizio di spaccio ai 
detenuti, l’Autorità ha rilevato che tale previsione avrebbe potuto precludere 
l’accesso alla gara a quelle categorie di operatori in grado di realizzare unica-
mente una singola prestazione.

L’Autorità ha, poi, evidenziato che l’attribuzione di un’efficacia esclu-
dente al mero criterio del fatturato poteva provocare un’indebita estensione 
del novero delle cause di esclusione già tassativamente individuate dal legisla-
tore. Al riguardo, infatti, la normativa nazionale, in attuazione delle direttive 
n. 93/36/CEE e n. 97/52/CEE, consente alle imprese di dimostrare la propria 
capacità economico-finanziaria attraverso una pluralità di strumenti, indican-
do una serie di criteri alternativi che possono essere utilizzati dall’amministra-
zione appaltante per dimostrare l’idoneità degli operatori a svolgere il servizio 
richiesto, ma che in nessun modo possono essere utilizzati per escludere dalla 
partecipazione alla gara le imprese in tutte le ipotesi in cui la capacità econo-
mica e finanziaria possa essere dimostrata diversamente.

L’Autorità ha, infine, auspicato che, nella predisposizione di futuri ban-
di di gara, vengano tenute in adeguata considerazione le osservazioni svolte, 
al fine di evitare distorsioni nei meccanismi di formazione della domanda 
pubblica.

Parere Sulle modalità di affidamento della GeStione dei Servizi PuBBlici 
locali

Nel giugno 2005, l’Autorità ha trasmesso un parere, ai sensi dell’arti-
colo 22 della legge n. 287/90, al Parlamento, al Presidente del Consiglio dei 
Ministri, al Ministro per gli affari regionali, alla Conferenza permanente per 
i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano 
nonché al Presidente dell’Autorità di ambito territoriale ottimale di Palermo, 
in ordine alla legittimità degli affidamenti diretti dei servizi pubblici locali 
senza l’espletamento di procedure a evidenza pubblica per la selezione del 
soggetto gestore.

Con specifico riferimento al settore dei servizi idrici per i quali il Presi-
dente dell’Autorità di ambito territoriale ottimale di Palermo aveva richiesto il 
parere, l’Autorità, ribadendo quanto già espresso in un precedente intervento 
di segnalazione38, ha osservato come la normativa di settore persegua una re-

38 Parere sulla normativa di settore dei servizi idrici, in Bollettino n. 35-36/2003.
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golazione compatibile, nel suo complesso, con i principi della concorrenza. 
Tuttavia, sul territorio nazionale continua a riscontrarsi un’attuazione non 
uniforme del dettato normativo, sia per quel che riguarda le modalità organiz-
zative adottate da parte degli enti e soggetti competenti, sia rispetto ai criteri 
di selezione dei gestori dei servizi idrici, con frequente elusione del ricorso 
all’esperimento di gare.

In relazione alla durata dell’affidamento dei servizi idrici, l’Autori-
tà ha inoltre ribadito la necessità che i termini temporali risultino sempre 
strettamente proporzionali e mai superiori ai tempi di recupero degli in-
vestimenti effettuati da parte del gestore, al fine di evitare il perdurare di 
situazioni di monopolio, con conseguente creazione di ingiustificate rendite 
di posizione.

Anche per gli appalti il cui importo risulti inferiore alla soglia stabilita 
dalle direttive comunitarie, l’Autorità ha auspicato l’adozione dei criteri di 
non discriminazione, parità di trattamento e trasparenza e, dunque, della gara 
quale procedura di aggiudicazione. Infine, per gli enti locali che intendano, 
invece, procedere all’affidamento dei servizi pubblici secondo la modalità co-
siddetta in house, l’Autorità ha richiamato la necessità di motivare sempre e 
con chiarezza l’effettiva sussistenza di circostanze che giustificano l’opportu-
nità del ricorso a tale strumento.

SeGnalazione Sulla Selezione del fornitore dei contraSSeGni Per la tutela 
dei diritti relativi alle oPere dell’inGeGno

Nel luglio 2005, l’Autorità ha trasmesso al Ministro dell’economia e 
delle finanze, al Ministro dei beni e attività culturali e al Presidente della 
Società Italiana Autori e Editori (Siae) una segnalazione, ai sensi dell’arti-
colo 21 della legge n. 287/90, in merito alle modalità adottate dalla Siae per 
l’individuazione dei soggetti fornitori di contrassegni per la tutela dei diritti 
relativi alle opere dell’ingegno. In particolare, l’Autorità ha rilevato profili 
di contrarietà ai principi comunitari e nazionali in materia di appalti pubblici 
e tutela della concorrenza nei comportamenti con cui Siae procedeva, senza 
l’espletamento di procedure concorsuali, ad affidamenti diretti per la forni-
tura di tali contrassegni, rivolti sempre alla stessa impresa. La Siae, infatti, 
in quanto organismo di diritto pubblico, è tenuta all’osservanza dei principi 
di messa a gara, previsti dalla normativa nazionale ed europea in materia di 
appalti di forniture di beni e prestazione di servizi, in particolare dal decreto 
legislativo 24 luglio 1992, n. 358, recante “Testo unico delle disposizioni in 
materia di appalti pubblici di forniture, in attuazione delle direttive 77/62/
CEE, 80/767/CEE e 88/295/CEE”.

L’Autorità ha considerato non ostativa all’espletamento di procedure di 
gara la determinazione di Siae di avvalersi di un’unica tipologia di contrasse-
gno per tutti i supporti che lo richiedano, né la circostanza che la vigente nor-
mativa preveda specifiche caratteristiche e modalità di apposizione dei con-
trassegni, in particolare in termini di non alterabilità e falsificazione, nonché 
di certa e inequivocabile verificabilità in occasione di controlli da parte delle 
forze dell’ordine. In proposito, risultano infatti individuabili procedure di gara 
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che, pur garantendo il perseguimento di tali esigenze, consentano di identifi-
care il fornitore in grado di offrire il prodotto più adeguato, alle migliori con-
dizioni economiche. In ragione di ciò, la mancata applicazione della disciplina 
in materia di appalti di pubbliche forniture appare non giustificata rispetto agli 
obiettivi perseguiti. Peraltro, un confronto concorrenziale ripetuto periodica-
mente risulta idoneo a consentire alla stazione appaltante di beneficiare dei 
vantaggi tecnologici sviluppati nel tempo da una pluralità di imprese. Si tratta 
di un elemento di particolare rilievo rispetto ai contrassegni in questione, ove 
l’esigenza di evitare fenomeni di contraffazione richiede un continuo aggior-
namento tecnologico della produzione e degli strumenti di controllo.

Con riguardo, infine, alla circostanza che l’attuale fornitore di contras-
segni sia in possesso di particolari diritti di proprietà intellettuale, l’Autorità 
ha posto in evidenza che ciò non risulta di per sé sufficiente a giustificare 
il mancato espletamento di procedure concorsuali di selezione del fornitore 
conformi al decreto legislativo n. 358/92 e ai principi di concorrenza. è in-
dubbio che il possesso di un brevetto o affine diritto di proprietà intellettuale, 
in quanto frutto di innovazione, possa costituire indice di superiorità qualita-
tiva o anche titolo preferenziale, laddove assicuri caratteristiche distintive di 
particolare pregio. Tuttavia, la previsione in un bando di gara del possesso di 
un determinato brevetto avrebbe come conseguenza l’esclusione di imprese 
che, pur essendo in grado di fornire un contrassegno conforme alla normativa, 
non risultano essere titolari di uno specifico diritto di privativa. L’Autorità ha, 
pertanto, espresso l’auspicio che le considerazioni esposte possano trovare 
adeguato seguito nell’adozione di procedure selettive ad evidenza pubblica 
per l’individuazione dei soggetti fornitori dei contrassegni in questione, coe-
rentemente con i principi di concorrenza.

Parere Sulla ProGettazione del Servizio Per l’intervento Su SoStanze toSSi-
co-nocive nel mare

Nell’agosto 2005, l’Autorità, su richiesta del Ministero dell’ambiente 
e della tutela del territorio, ha reso un parere, ai sensi dell’articolo 22 della 
legge n. 287/90, in merito all’appalto-concorso per la progettazione di un ser-
vizio di scoperta e intervento per la riduzione, il contenimento e il recupero 
di idrocarburi, sostanze da essi derivate e altre sostanze tossico-nocive nel 
mare territoriale. Considerato che la gara in questione era già stata espletata 
precedentemente alla richiesta del parere, l’Autorità ha espresso le proprie 
considerazioni nell’auspicio che esse potessero comunque rilevare nella de-
finizione di future gare ovvero nella prospettiva di un eventuale esercizio del 
potere di autotutela da parte dello stesso Ministero, ricorrendone i presupposti 
di fatto e di diritto.

Al riguardo, l’Autorità ha sottolineato che la richiesta, contenuta nel ca-
pitolato tecnico, della disponibilità di un elevato numero di unità navali con 
caratteristiche tecniche e attrezzature molto specifiche, per di più da forni-
re entro termini temporali particolarmente ristretti, poteva aver determinato 
un’effettiva difficoltà di reperimento delle stesse imbarcazioni da parte di sog-
getti che già non stessero svolgendo attività corrispondenti. Peraltro, l’Auto-
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attività ai sensi della legge n. 287/90: gli interventi dell'autorità

rità ha osservato che l’imposizione della fornitura del numero di unità navali 
specificate nel disciplinare di gara aveva fatto venire meno le caratteristiche 
proprie di un appalto-concorso, in cui tipicamente i concorrenti producono 
un progetto organico nelle sue componenti al fine di raggiungere l’obiettivo 
indicato dalla Pubblica Amministrazione, concretando piuttosto una gara per 
la messa a disposizione, indipendentemente dalla frequenza di utilizzo, di una 
serie di mezzi particolarmente consistente e di difficile reperibilità.

L’Autorità ha, dunque, posto in evidenza la necessità di accertare sem-
pre, con estrema attenzione, il contenuto delle discipline predisposte per le 
gare d’appalto al fine di evitare di riconoscere possibili vantaggi ai soggetti 
che già svolgano servizi similari e pertanto già dispongano dei mezzi e stru-
menti richiesti. Ciò al fine di consentire un effettivo confronto concorrenziale, 
funzionale alla selezione del soggetto maggiormente idoneo alla fornitura di 
un servizio nel modo più efficiente ed economico per la collettività.




