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1. L'EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL'ECONOMIA
ITALIANA

I progressi economici e sociali realizzati in Italia negli ultimi
decenni possono essere in gran parte ricondotti alla scelta effettuata
nel 1957 di unirsi a Belgio, Francia, Germania, Lussemburgo e
Paesi Bassi nella costruzione della Comunita© economica europea.
La conseguente eliminazione di ogni protezione tariffaria delle indu-
strie nazionali negli scambi con gli altri paesi membri ha compor-
tato una crescita economica sostenuta e duratura, tale da condurre
a un significativo miglioramento delle condizioni di vita della popo-
lazione. Il processo d'integrazione economica volto a realizzare una
piena liberta© di circolazione di beni, servizi, capitali e persone nella
Comunita© e© ormai in una fase avanzata. Negli anni, esso ha con-
dotto a una revisione di gran parte della normativa economica dei
paesi coinvolti, con conseguenti profonde modificazioni degli assetti
regolamentari prevalenti.

L'Italia, tradizionalmente caratterizzata da un apparato pro-
duttivo dinamico e flessibile, ancora alla fine degli anni Ottanta mo-
strava una struttura amministrativa e burocratica inadeguata ri-
spetto alle sfide che il Paese doveva affrontare e tale da costituire
un freno e un vincolo alle sue ambizioni. Nel corso dell'ultimo de-
cennio, in sintonia con il processo d'integrazione comunitaria, sono
state prese numerose iniziative volte a trasformare gli assetti nor-
mativi prevalenti nel nostro paese, cos|© da limitare gli interventi
pubblici di natura piu© dirigistica e favorire l'evoluzione concorren-
ziale del sistema economico. In particolare, l'approvazione della nor-
mativa antitrust ha rappresentato il primo importante segnale
della completa accettazione del libero mercato come valore da pro-
teggere e tutelare non soltanto in relazione agli impegni internazio-
nali del Paese, ma come strumento di disciplina economica generale;
l'attivita© dell'Autorita© in applicazione della legge ha progressiva-
mente interessato tutti i settori dell'economia nazionale, compresi i
servizi privati e pubblici dove tradizionalmente esisteva minore at-
tenzione alle questioni concorrenziali, affrontando inoltre numerose
problematiche di carattere generale relative al funzionamento dei
mercati.

Nel corso dell'ultimo decennio la progressiva riduzione del
ruolo dello Stato nell'economia si e© accompagnata a un processo di
dismissione di partecipazioni pubbliche tra i piu© intensi dei paesi in-
dustrializzati, ponendo le premesse per uno sviluppo economico piu©
spontaneo e meglio rispondente all'evoluzione della domanda.



In questo contesto, la realizzazione del mercato unico europeo
e, piu© recentemente la partecipazione all'Unione monetaria, determi-
nano un significativo ampliamento delle opportunita© per le imprese,
anche per i produttori di quei beni e servizi che precedentemente
avevano un mercato quasi esclusivamente nazionale. Cos|© come le
liberalizzazioni commerciali degli anni Sessanta hanno contribuito
significativamente alla crescita sostenuta della nostra industria che
e© riuscita rapidamente, proprio in conseguenza del piu© intenso con-
fronto concorrenziale, a consolidare i suoi punti di forza, espanden-
dosi con vigore sui mercati interni e internazionali, cos|© la globaliz-
zazione e l'internazionalizzazione della fine degli anni Novanta pos-
sono condurre a un nuovo ciclo di sviluppo, che interessa non piu©
soltanto l'industria, ma anche i comparti dei servizi, finora general-
mente protetti, perlomeno dalla concorrenza estera.

L'allargamento dei mercati, originato dalle profonde trasforma-
zioni tecnologiche e assecondato dall'evoluzione normativa interna
e comunitaria, non deve essere temuto në, quindi, contrastato da in-
terventi pubblici ingiustificatamente restrittivi e da comportamenti
delle imprese volti a sostituire le previsioni normative protezioni-
stiche recentemente eliminate con restrizioni ûprivateý, spesso pe-
raltro contrarie alle disposizioni della normativa antitrust. L'Auto-
rita© garante della concorrenza e del mercato intende al riguardo
esercitare un'attenta vigilanza affinchë le imprese non vanifichino,
tramite condotte restrittive della concorrenza, il perseguimento
degli obiettivi di sviluppo e di crescita che possono essere raggiunti
solo accettando il confronto concorrenziale, non artificialmente sot-
traendovisi, e cogliendo le opportunita© che da esso originano. Le no-
stre imprese, come la storia di questi ultimi cinquant'anni ampia-
mente dimostra, non hanno bisogno di protezioni, në di natura pub-
blica në privata. L'ingresso di nuovi operatori sui mercati nazionali
deve essere visto come una sfida da affrontare, come un esempio
da seguire, non come una minaccia da contrastare.

In questi mesi si osservano grandi trasformazioni nel sistema
economico italiano, con importanti modificazioni della struttura
produttiva e degli assetti proprietari in settori, quali quello del cre-
dito e delle telecomunicazioni, in cui la proprieta© delle imprese e©
stata per lungo tempo cristallizzata. Tutte le acquisizioni e fusioni
sono esaminate dall'Autorita© nazionale di concorrenza e dalla Com-
missione europea al fine di evitare la costituzione o il rafforzamento
di posizioni dominanti tali da ridurre in maniera sostanziale e dure-
vole la concorrenza, sulla base di un riparto di competenze ben pre-
ciso e chiaramente espresso in termini di fatturato delle imprese
coinvolte.

Le evoluzioni in corso mostrano l'importanza di un mercato ef-
ficiente degli assetti proprietari. Le nuove regole che caratterizzano
i mercati finanziari sono volte a garantire a tutti gli investitori una
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piu© adeguata e tempestiva informazione sulle decisioni delle imprese
in materia di acquisizioni, consentendo anche agli azionisti di mino-
ranza di partecipare a eventuali incrementi dei corsi azionari asso-
ciati a queste operazioni. Queste stesse regole disciplinano anche il
management delle imprese coinvolte, dando peraltro maggior potere
di scelta agli azionisti circa il merito di piani industriali alternativi,
eventi questi che mai si erano precedentemente osservati nel con-
testo italiano. Naturalmente, affinchë un mercato degli assetti pro-
prietari si possa sviluppare e© necessaria l'esistenza di imprese scala-
bili. Da questo punto di vista, le recenti privatizzazioni hanno dato
origine a un gruppo di importanti societa© in cui l'acquisizione del
controllo richiede il ricorso al mercato e in cui la proprieta© non ha
le caratteristiche di stabilita© dell'impresa famigliare, ma e© sempre
soggetta alla minaccia di una scalata da parte di investitori terzi.
Questa contendibilita© della proprieta© delle imprese, che implica ne-
cessariamente la possibilita© di una qualche forma di ostilita© da
parte dei potenziali acquirenti, e© particolarmente importante nei set-
tori in cui la concorrenza sul mercato del prodotto e© meno intensa,
perchë tende a favorire il perseguimento dell'efficienza la© dove il
confronto concorrenziale e© piu© difficile.

Tuttavia, per conseguire crescita e sviluppo occorre garantire
un quadro ben piu© ampio di opportunita© . Attualmente l'Italia e©
uno dei paesi in Europa con minor capacita© di generare reddito e
di creare occupazione. Certamente una parte della responsabilita©
deve essere attribuita alle politiche monetarie e fiscali che pure
hanno consentito il raggiungimento dei parametri previsti dal Trat-
tato di Maastricht per l'adesione all'Unione monetaria. Per il fu-
turo, oltre ad adeguate politiche macroeconomiche, sono necessari
mercati liberalizzati, l'assenza di controlli pubblici ingiustificati e
l'efficace funzionamento delle istituzioni pubbliche. Infatti, i paesi
che in Europa hanno fatto registrare i piu© elevati tassi di crescita
nel corso degli anni Novanta, Irlanda, Finlandia, Regno Unito,
Spagna e Portogallo, sono caratterizzati da assetti regolamentari
piu© flessibili, da istituzioni generalmente meno invadenti e dalla pre-
senza di modesti ostacoli amministrativi all'esercizio dell'attivita©
economica. Viceversa i paesi tradizionalmente piu© regolamentati in
Europa, come Italia, Francia, Germania, Austria e Belgio, mostrano
tassi di espansione assai piu© ridotti. L'evidenza disponibile indica,
pertanto, l'esistenza di una correlazione positiva tra crescita econo-
mica e assenza di ingiustificati vincoli regolamentari, soprattutto di
quelli volti a ostacolare l'accesso delle imprese alle diverse attivita© .

Le difficolta© che i nostri giovani incontrano nell'ingresso sul
mercato del lavoro non sono indipendenti dalle barriere all'entrata
di natura amministrativa che le imprese ancora diffusamente incon-
trano in relazione alle decisioni di espansione. Molti affermano che
sarebbe sufficiente liberalizzare il solo mercato del lavoro. Tuttavia,
se la regolamentazione ostacola ingiustificatamente l'accesso alle di-
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verse attivita© economiche, l'introduzione di maggiore flessibilita© sul
mercato del lavoro non sempre conduce alla creazione di nuova oc-
cupazione, producendo invece proprio gli effetti che i suoi critici le
attribuiscono, ossia la contrazione dell'attivita© . Infatti, anche se le
imprese esistenti divengono piu© libere nella gestione della forza la-
voro, l'esistenza di ingiustificati vincoli regolamentari ostacola
l'ingresso di nuove imprese sul mercato, con effetti incerti rispetto
agli andamenti dell'occupazione complessiva, risultando prevalente
l'aspetto della ristrutturazione rispetto all'allargamento della capa-
cita© produttiva. Peraltro, se viene reso meno oneroso per le imprese
l'ingresso sui mercati, senza che sia contemporaneamente prevista
una riduzione dei vincoli al funzionamento del mercato del lavoro,
la crescita produttiva e occupazionale puo© risultare inferiore, a
causa delle difficolta© che le imprese incontrano nell'organizzare la
propria attivita© in maniera coerente con gli andamenti della do-
manda.

Come dimostrano le esperienze dei paesi piu© dinamici in Eu-
ropa, occorre che anche in Italia tutti i mercati vengano ampia-
mente liberalizzati, contribuendo alla realizzazione di un ambiente
economico dinamico e innovativo nel quale venga favorita, non
ostacolata, l'attivita© d'impresa. Cio© e© particolarmente importante
nel settore dei servizi privati i cui assetti regolamentari in materia
di accesso vengono stabiliti a livello nazionale e locale, in assenza
di un'efficace influenza liberalizzatrice proveniente dall'estero. Solo
liberando le imprese da vincoli amministrativi che le appesantiscono
e© possibile evitare che generazioni successive di lavoratori vengano
mantenute al di fuori del processo produttivo, determinando costi
sociali enormi e impedendo che la societa© si avvalga di tutte le capa-
cita© lavorative e intellettuali disponibili.

2. ASSETTI REGOLAMENTARI E CONCORRENZA NEI SERVIZI
PUBBLICI

Nei servizi pubblici le numerose esperienze estere di liberalizza-
zione mostrano che i benefici che gli utenti possono trarre dall'intro-
duzione della concorrenza possono essere significativi. In svariati
settori l'eliminazione delle restrizioni all'accesso al mercato, la sosti-
tuzione dei regimi concessori con sistemi autorizzatori, la ristruttu-
razione e successiva privatizzazione delle imprese, l'individuazione
di ambiti ristretti entro cui mantenere obblighi di servizio universale
chiaramente definiti, l'introduzione di efficaci strumenti di regola-
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mentazione, sono tutte misure che, con varia intensita© e secondo i
casi, hanno contribuito a realizzare significativi vantaggi per i con-
sumatori. Anche le liberalizzazioni finora realizzate in Italia, prima
fra tutte quella delle telecomunicazioni, indicano che la concorrenza
puo© condurre a rilevanti riduzioni dei prezzi e a cospicui migliora-
menti della qualita© dei servizi. Si tratta di benefici che non riman-
gono confinati in ambito settoriale, ma si diffondono a tutto il si-
stema economico. Tuttavia questi effetti positivi non sempre si rea-
lizzano meccanicamente tramite la semplice liberalizzazione dei mer-
cati o la sola privatizzazione delle imprese. Spesso occorre identifi-
care preventivamente gli assetti di mercato che meglio consentano
ai meccanismi concorrenziali di operare effettivamente a beneficio
degli utenti. Una responsabile politica di privatizzazioni e di aper-
tura dei mercati non deve pertanto condurre alla creazione di mono-
poli privati, solo potenzialmente soggetti alla disciplina concorren-
ziale, ma creare immediatamente una pluralita© di operatori indipen-
denti in grado di competere efficacemente. Cio© implica un'attenta
valutazione degli interventi di privatizzazione piu© opportuni per
conseguire un'efficace liberalizzazione dei mercati e, al contempo, la
scelta degli strumenti di regolamentazione e di riassetto societario
piu© appropriati.

Nell'esperienza italiana non sempre queste preoccupazioni sono
state al centro del dibattito e raramente le soluzioni adottate
hanno tratto origine da un'approfondita analisi per identificare i
probabili effetti delle diverse alternative disponibili.

Di seguito vengono approfondite le problematiche relative al-
l'apertura alla concorrenza di attivita© finora caratterizzate dalla pre-
senza di diritti speciali ed esclusivi o da strutture di mercato sostan-
zialmente monopolistiche, ponendo particolare attenzione agli
aspetti di rilievo emersi nel corso dell'anno. Si tratta di verificare
se i processi di liberalizzazione siano stati accompagnati da una pre-
ventiva individuazione delle forme opportune di separazione fra le
varie fasi di attivita© di imprese integrate; da una valutazione della
necessita© del mantenimento degli obblighi del servizio universale e,
nel caso, dall'individuazione dei suoi costi; da un'analisi dell'oppor-
tunita© di introdurre efficaci sistemi di regolamentazione.

Il settore delle telecomunicazioni

Nel corso degli ultimi anni il settore delle telecomunicazioni ha
subito profonde trasformazioni in senso concorrenziale. Ancora nel
1988 il gestore nazionale dei servizi di telecomunicazione era in mo-
nopolio legale non soltanto nella fornitura di tutti i servizi, ma
anche nella commercializzazione dei terminali telefonici e dei
modem. Il monopolio si estendeva ben al di la© degli eventuali ambiti
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del monopolio naturale. Le prime direttive comunitarie si sono
quindi rivolte a eliminare le restrizioni dai mercati che piu© rapida-
mente potevano essere aperti alla concorrenza: prima i terminali
nel 1988 e poi i servizi a valore aggiunto nel 1990. Con il primo gen-
naio 1998 si e© pervenuti anche in Italia alla piena liberalizzazione
dei mercati delle telecomunicazioni.

Da quando, dopo le resistenze iniziali, l'Italia ha assecondato il
processo di progressiva apertura alla concorrenza del settore, i risul-
tati conseguiti, sia pure nel breve tempo di osservazione, sono inco-
raggianti. Per quanto concerne i terminali telefonici la liberalizza-
zione ha consentito un considerevole allargamento dei mercati e gli
utenti hanno a disposizione una maggiore scelta e una piu© ampia di-
sponibilita© di offerta. Analogamente nei servizi a valore aggiunto le
imprese, a seguito dell'apertura alla concorrenza, possono adesso
scegliere tra le offerte di una pluralita© di fornitori il prodotto che
meglio risponde alle specifiche esigenze aziendali, con importanti be-
nefici in termini di efficienza e di economicita© . Piu© recentemente, la
liberalizzazione di tutti i servizi telefonici sta determinando impor-
tanti vantaggi per gli utenti che possono ora effettivamente scegliere
tra fornitori alternativi di servizi interurbani e internazionali. Non
si tratta piu© della semplice eventualita© che nuovi operatori entrino
nel mercato, ma di ingressi effettivi. L'incentivo a fare meglio e a
minori prezzi proviene direttamente dal confronto con altri fornitori
che inizia a disciplinare, sia pure per ora con la rilevante esclusione
dei servizi di telefonia urbana, l'operatore ancora in posizione domi-
nante.

In questo contesto e© indispensabile che i meccanismi di regola-
zione non ostacolino l'ingresso dei nuovi operatori e tutelino gli
utenti, disciplinando i comportamenti tariffari delle imprese ancora
in posizione di monopolio o largamente dominante. Finora l'Auto-
rita© per le garanzie nelle comunicazioni ha stabilito le tariffe d'inter-
connessione alla rete fissa di Telecom Italia, fornendo cos|© ai nuovi
operatori un quadro relativamente preciso dei loro costi di fornitura,
fissati peraltro in modo da favorire l'ingresso nel mercato degli ope-
ratori piu© efficienti. Tuttavia non sono stati ancora introdotti gli
strumenti regolamentari volti a controllare i prezzi dei servizi in
cui Telecom continua a mantenere una posizione largamente domi-
nante. Al riguardo, l'Autorita© garante della concorrenza e del mer-
cato concorda con quanto deliberato dall'Autorita© per le garanzie
nelle comunicazioni, ritenendo necessario il mantenimento di un re-
gime di controllo tariffario, sia pure di tipo incentivante, fintanto
che non si registri una concorrenza sul mercato tale da eliminare le
posizioni dominanti sul mercato. I semplici interventi di liberalizza-
zione, laddove non siano accompagnati da ingressi rilevanti di
nuovi operatori, non costituiscono affatto una deroga al principio
della regolamentazione tariffaria.
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Nei prossimi mesi, come previsto dal decreto ministeriale 10
marzo 1998, l'Autorita© per le garanzie nelle comunicazioni dovra©
stabilire i criteri di ripartizione del costo del servizio universale tra
i diversi operatori. In questa valutazione occorre tenere presente
che molto frequentemente i benefici complessivi che l'impresa ot-
tiene dalla fornitura del servizio universale risultano superiori ai
costi. Per esempio, la diffusa presenza di telefoni pubblici funzio-
nanti e di buona qualita© puo© sensibilmente migliorare l'immagine
della societa© che li fornisce, rappresentando un importante canale
pubblicitario che si riflette in aumenti di ricavi anche per servizi di-
versi. Pertanto la valutazione del costo del servizio universale deve
essere effettuata con grande cautela, proprio per evitare che i nuovi
operatori finanzino l'operatore dominante ben al di la© di quanto ne-
cessario, venendo cos|© ingiustificatamente penalizzati nel confronto
concorrenziale.

Infine l'assegnazione della licenza per il servizio di telefonia
mobile DCS e il recente ingresso sul mercato del nuovo operatore
mostrano il dinamismo concorrenziale che caratterizza il mercato
del radiomobile in Italia. Tuttavia, va rilevato che, a differenza di
quanto avviene nella telefonia fissa dove il mercato e© pienamente li-
beralizzato e l'accesso e© soggetto a un semplice processo autorizza-
torio, nella telefonia mobile il numero degli operatori e© stato stabi-
lito in fasi successive sulla base di valutazioni discrezionali sull'otti-
malita© di una struttura di mercato e non ex ante in relazione all'ef-
fettiva disponibilita© complessiva di frequenze radio. La natura se-
quenziale del processo d'ingresso non ha impedito l'evoluzione con-
correnziale dei mercati, ma rende sempre piu© difficile il raggiungi-
mento di soglie dimensionali elevate per gli ultimi entrati. Infatti
la crescente diffusione del cellulare in Italia lascia ai nuovi operatori
soprattutto il mercato dei rinnovi, assottigliando quello delle nuove
utenze. Per favorire l'evoluzione concorrenziale occorre pertanto
ridurre per i consumatori i costi impliciti collegati al cambiamento
dell'operatore. Un primo passo in questa direzione e© l'imposizione
della portabilita© del numero telefonico, gia© prevista dal 1� lu-
glio 1999. Gli utenti del servizio del radiomobile sono cos|© garantiti
che, anche nel caso in cui volessero cambiare operatore, il loro nu-
mero telefonico rimarrebbe invariato.

Analoghe evoluzioni caratterizzeranno il mercato della telefonia
fissa, dove la portabilita© del numero telefonico e© gia© prevista, limita-
tamente ai maggiori centri urbani, a partire dal 1� gennaio 2001.
Al fine di favorire ulteriormente l'evoluzione concorrenziale, sarebbe
opportuno garantire condizioni di mercato il piu© possibile simme-
triche tra i diversi operatori soprattutto per quanto riguarda le
forme di accesso dell'utente finale ai servizi della telefonia fissa.

&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&& ASSETTI REGOLAMENTARI E CONCORRENZA NEI SERVIZI PUBBLICI 13



Si tratta tra l'altro di introdurre anche in Italia la possibilita© per
l'utente di selezionare anticipatamente il gestore telefonico prescelto
senza la necessita© di digitare alcun numero speciale per accedere ai
suoi servizi (carrier pre selection) e di consentire ai concorrenti una
maggiore flessibilita© nelle condizioni di accesso ai segmenti terminali
della rete (unbundling).

Il settore elettrico

Nella seconda meta© degli anni Novanta, soprattutto come con-
seguenza dell'evoluzione del dibattito comunitario, si e© avviata nel
nostro paese una riflessione sulle possibili modificazioni strutturali
del settore elettrico volta a individuare gli assetti normativi e rego-
lamentari piu© efficaci. L'Autorita© garante della concorrenza e del
mercato non ha fatto mancare il proprio contributo al processo legi-
slativo, con numerosi interventi di segnalazione circa i benefici che
potrebbero derivare dall'introduzione di un maggiore grado di con-
correnza nella generazione di energia elettrica e dalla costituzione
di una pluralita© di societa© di distribuzione tra loro indipendenti, ac-
compagnate dalla separazione della fase di trasmissione e di dispac-
ciamento.

Il recente recepimento, nel decreto legislativo 16 marzo 1999,
n. 79, della direttiva comunitaria 96/92/CE di liberalizzazione del
mercato interno dell'energia elettrica, pur costituendo una tappa im-
portante, non e© certo tale da condurre a una struttura di mercato
immediatamente concorrenziale. Enel non solo manterra© una posi-
zione dominante nell'attivita© di produzione destinata ai clienti vin-
colati ma, per un periodo di tempo non trascurabile, la conservera©
anche nei confronti dei clienti idonei. In altre parole il mercato
sara© caratterizzato da un assetto oligopolistico, con una evidente
asimmetria a favore dell'ex-monopolista. Infatti, anche se tutti gli
utenti fossero lasciati liberi di scegliere il fornitore desiderato di
energia elettrica, nella stragrande maggioranza essi sarebbero co-
stretti a ricorrere all'Enel che, nella migliore delle ipotesi, control-
lera© a regime almeno il 50% della capacita© disponibile a livello na-
zionale.

Il decreto di recepimento niente dice sull'articolazione territo-
riale delle cessioni di capacita© dell'Enel, në sulla quota di mercato
di eventuali nuovi entranti. Potrebbe infatti accadere che l'Enel de-
cida di ripartirsi il mercato nazionale con un altro operatore e che
ciascuno dei due soggetti detenga una posizione dominante in una
parte del Paese. Questa ridotta possibilita© di scelta per gli utenti
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non deve essere ulteriormente sacrificata, come stabilito dall'Auto-
rita© in un procedimento recentemente concluso1, da condizioni con-
trattuali di Enel di tipo abusivo e volte a ostacolare l'ingresso di
nuovi operatori sui mercati appena liberalizzati. Questi comporta-
menti risultano particolarmente preoccupanti in considerazione
della mancata creazione di un mercato concorrenziale nella genera-
zione di energia elettrica ripetutamente auspicato dall'Autorita© e
del controllo che Enel continuera© a esercitare sulla societa© di tra-
smissione e di dispacciamento. Al riguardo, la prevista partecipa-
zione di tutti i produttori di energia elettrica alla gestione di tale so-
cieta© puo© facilitare accordi collusivi tra i diversi produttori gia© ope-
ranti sul mercato a scapito dei nuovi entranti e, soprattutto, degli
utenti finali.

Ben diverso era stato il suggerimento dell'Autorita© garante
della concorrenza e del mercato nella segnalazione del 5 novembre
19982. In quell'occasione, infatti, l'Autorita© , oltre ad auspicare che
attraverso la privatizzazione di Enel Spa fosse effettivamente realiz-
zata una piena separazione proprietaria tra le varie fasi di attivita© ,
ivi compresa la trasmissione, aveva suggerito che la gestione della
rete fosse immediatamente affidata a un operatore completamente
indipendente da Enel e dagli altri produttori di energia elettrica, al
fine di evitare che nella delicata fase di nascita di un mercato libero
fossero adottati comportamenti discriminatori nei confronti dei
nuovi entranti.

Anche per quanto riguarda la razionalizzazione della distribu-
zione, le norme nazionali di recepimento della Direttiva non preve-
dono la creazione di una pluralita© di soggetti tra loro indipendenti
in modo da favorire l'attivita© di regolamentazione attraverso il con-
fronto tra i costi di una pluralita© di operatori. Per sua natura l'atti-
vita© di distribuzione e© svolta in regime di esclusiva. Tuttavia la con-
correnza comparativa avrebbe incentivato il perseguimento dell'effi-
cienza attraverso strumenti di regolamentazione molto piu© agevoli
da individuare rispetto a quelli disponibili in un contesto in cui
un'unica impresa e© responsabile di gran parte della distribuzione a
livello nazionale e detiene il monopolio dell'informazione sui costi
di produzione.

L'Autorita© , inoltre, non puo© non esprimere il proprio ramma-
rico per il fatto che il decreto legislativo non contenga alcuna previ-
sione in ordine a un possibile confronto concorrenziale esteso anche
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alla fase finale della vendita di elettricita© alle famiglie e ai piccoli
consumatori. La liberalizzazione del mercato elettrico, pertanto,
potra© produrre conseguenze positive a vantaggio di questa parte es-
senziale della domanda solo in via indiretta.

Il settore del gas

Similmente a quanto avvenuto nel settore dell'energia elettrica,
anche per il settore del gas il quadro normativo appare destinato a
mutare in seguito all'adozione da parte del Parlamento Europeo e
del Consiglio della direttiva 98/30/CE di liberalizzazione del mercato
interno del gas. La direttiva prefigura un accesso generalizzato dei
terzi alla rete di trasporto, la creazione di un segmento di mercato
formato da clienti qualificati (liberi cioe© di scegliere il proprio forni-
tore), la determinazione, in caso di monopolio o di posizione larga-
mente e stabilmente dominante, di tariffe regolamentate.

Per quanto riguarda il contesto italiano l'Autorita© per l'energia
elettrica e il gas deve poter intervenire nel mercato del gas con i me-
desimi poteri di cui dispone nel settore elettrico e utilizzando stru-
menti regolatori sostanzialmente analoghi. Dal canto suo l'Autorita©
garante della concorrenza e del mercato, in un procedimento istrut-
torio recentemente concluso3, ha stabilito che la rete nazionale di ga-
sdotti rappresenta una infrastruttura essenziale, l'accesso alla quale
e© indispensabile per operare sul mercato a valle della fornitura di
gas agli utenti finali. Tuttavia, a differenza del settore elettrico
dove, per lo meno in linea di principio, l'introduzione di meccanismi
concorrenziali e© relativamente semplice, anche in conseguenza del-
l'evoluzione tecnologica che ha condotto alla sensibile riduzione
della dimensione minima efficiente delle centrali, nel comparto del
gas la produzione e© limitata dai giacimenti in attivita© , spesso localiz-
zati in paesi lontani, e pertanto le possibilita© di sviluppo dalla con-
correnza sono strutturalmente limitate.

Pur in questi ambiti ristretti, e© comunque indispensabile la re-
golamentazione delle condizioni di accesso alla rete di trasporto, al
fine di consentire ai produttori di gas piu© efficienti l'ingresso sul
mercato finale, che peraltro non deve essere ulteriormente ristretto,
in applicazione della direttiva, rispetto alle sue gia© ridotte dimen-
sioni attuali. In ogni caso la presenza di un operatore integrato sul
mercato del gas puo© rendere complessa e difficile l'attivita© di regola-
mentazione, ostacolando l'acquisizione delle necessarie informazioni
sui costi. Proprio per questo, nel novembre 1997, alla conclusione
dell'indagine conoscitiva sul settore4, l'Autorita© garante della con-
correnza e del mercato aveva proposto lo smembramento verticale
delle societa© attualmente in monopolio di fatto sui mercati nazio-
nali, auspicando la separazione, almeno sotto il profilo societario,
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dell'attivita© di trasporto, di stoccaggio e di distribuzione da quella
di importazione e di produzione e la creazione di una pluralita© di
imprese di distribuzione.

Il settore postale

Il servizio postale e© caratterizzato in Europa da modesti inter-
venti di liberalizzazione, da un'ampia area riservata e da vasti ob-
blighi di servizio universale. Tuttavia a differenza di quanto avviene
in altri paesi, in Italia la qualita© del servizio e© modesta e l'operatore
nazionale del servizio postale ha accumulato disavanzi gestionali ele-
vati. La ragione principale di questi andamenti e© che gli obblighi
del servizio universale non sono stati tradizionalmente espressi in
termini di qualita© effettiva della prestazione per l'utente finale, ma
sono stati volti soprattutto a garantire la diffusione delle cassette e
degli uffici postali. La scarsa affidabilita© del servizio postale, carat-
terizzato da ritardi rilevanti nell'inoltro della corrispondenza e la
diffusione di mezzi alternativi di trasmissione, come il fax e la
posta elettronica, hanno significativamente ridotto la domanda di
servizi postali, mantenendo Poste Italiane, all'indomani della realiz-
zazione della societa© per azioni, in una situazione gestionale grave-
mente deficitaria.

Solo accettando la sfida della concorrenza potrebbe essere pos-
sibile a Poste Italiane reagire, conseguendo gli auspicabili migliora-
menti di efficienza e di qualita© del servizio a beneficio degli utenti.
Viceversa lo schema di decreto legislativo recentemente approvato
dal Consiglio dei Ministri e volto a recepire nell'ordinamento nazio-
nale la direttiva comunitaria 97/67/CE mira soprattutto a proteg-
gere Poste Italiane dal confronto concorrenziale, piuttosto che a fa-
vorirne il processo di ristrutturazione e di riforma. Infatti nello
schema di decreto l'area della riserva, che per alcuni aspetti e© stata
ridimensionata, per altri e© stata invece ampliata. Il decreto ha con-
seguito questo risultato introducendo in Italia il livello minimo di li-
beralizzazione previsto dalla direttiva, ossia prevedendo che rien-
trino nell'ambito della riserva la raccolta, il trasporto, la distribu-
zione e il recapito della corrispondenza di peso inferiore ai 350
grammi e caratterizzata da un livello di prezzo non superiore a
cinque volte la tariffa di base. Si tratta di un livello minimo, non
massimo, di liberalizzazione che non doveva essere applicato mecca-
nicamente, ma utilizzato in modo da promuovere la concorrenza, te-
nendo conto delle condizioni di partenza dei diversi contesti
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nazionali. Inoltre lo schema di decreto di recepimento della diret-
tiva, senza calcolare preventivamente l'effettiva importanza dei
costi associati agli obblighi del servizio universale imposti a Poste
Italiane, ha previsto un contributo assai significativo da parte dei
nuovi entranti per la copertura di questi costi. La scelta del Go-
verno e© stata chiara: i miglioramenti di efficienza del servizio postale
in Italia possono trarre origine solo da una riduzione della concor-
renza che Poste Italiane fronteggiano. In realta© la bassa qualita©
che ha tradizionalmente caratterizzato il servizio postale in Italia e©
stata determinata proprio dalla mancanza di uno stimolo concorren-
ziale in grado di favorire il perseguimento dell'efficienza di un opera-
tore in monopolio e poco sensibile alle esigenze degli utenti.

Al riguardo e© bene ricordare che nei paesi che gia© hanno speri-
mentato la liberalizzazione completa dei mercati, l'ex monopolista
pubblico e© riuscito a migliorare la propria profittabilita© e questo
senza introdurre inaccettabili riduzioni del servizio, anzi in molti
casi, proprio per accrescere la qualita© , sono stati volontariamente in-
trodotte prestazioni ulteriori rispetto a quelle previste dalla regola-
mentazione. Anche in Italia puo© essere conseguita una maggiore
apertura alla concorrenza dei servizi postali. Naturalmente sarebbe
opportuno che tutti i partecipanti all'attivita© produttiva, lavoratori,
fornitori, utenti del servizio, consumatori, imprese e comunita© locali,
fossero sensibilizzati al rilievo della riforma.

In tutte le esperienze estere di liberalizzazione, un ruolo di
grande importanza e© stato esercitato dalle autorita© di concorrenza
che, attraverso numerosi interventi ai sensi delle normative anti-
trust nazionali, hanno ostacolato i comportamenti abusivi degli ex
monopolisti pubblici, soprattutto quelli volti a negare ingiustificata-
mente l'accesso dei concorrenti ai servizi offerti in condizioni di mo-
nopolio naturale e indispensabili per operare nell'area liberalizzata.
Anche l'Autorita© garante della concorrenza e del mercato e© recente-
mente intervenuta nel settore postale con questi intenti, censurando
i comportamenti discriminatori del monopolista volti a limitare lo
sviluppo della concorrenza su mercati liberalizzati5.

Il settore dei trasporti

L'apertura alla concorrenza nel settore dei trasporti procede
con relativa lentezza nella maggior parte dei paesi europei, sia pure
con differenze significative nei diversi comparti. Il processo di libe-
ralizzazione avviato nel settore del trasporto aereo a partire dal-
l'aprile 1997, che pure ha conseguito risultati di rilievo, stenta a rea-
lizzare una concorrenza effettiva sulle rotte nazionali e, piu© in gene-
rale, a contrastare i privilegi di cui continuano a beneficiare i vettori
di bandiera.
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Il funzionamento della concorrenza nei servizi di trasporto
aereo e© strettamente collegato agli assetti prevalenti nel sistema
aeroportuale. In questo ambito, sebbene recentemente si siano osser-
vati importanti segnali di cambiamento, appaiono necessarie ulte-
riori evoluzioni per favorire lo sviluppo concorrenziale del trasporto
aereo. Inoltre le modalita© con le quali e© stata recepita la direttiva
comunitaria 96/67/CE sulla liberalizzazione dei servizi a terra negli
aeroporti, che impongono vincoli ulteriori rispetto a quelli menzio-
nati nella stessa direttiva, in particolare per quanto concerne l'au-
toassistenza, possono ritardare l'introduzione della concorrenza nei
mercati dei servizi aeroportuali e produrre effetti pregiudizievoli
alla concorrenza tra i diversi vettori, a danno degli utenti.

Il recente recepimento delle direttive comunitarie relative ai
trasporti ferroviari, la 91/440/CEE, la 95/18/CE e la 95/19/CE, pone
le premesse per la liberalizzazione del settore e il conseguente miglio-
ramento dell'efficienza della gestione e della qualita© del servizio.
Anche in considerazione delle ormai numerose esperienze estere di li-
beralizzazione, l'ampliamento delle possibilita© di scelta per gli utenti
previsto dalle direttive comunitarie favorira© nel nostro paese l'ade-
guamento delle frequenze alla domanda e un maggiore rispetto dei
tempi di percorrenza stabiliti. Tuttavia, la concorrenza nei servizi
di trasporto ferroviario, proprio in considerazione dei significativi in-
vestimenti collegati all'ingresso nel mercato, non puo© che essere li-
mitata, almeno nella fase iniziale del processo. Proprio per questo
non dovrebbero essere frapposti vincoli ingiustificati all'ingresso di
nuovi operatori nel mercato. Viceversa le disposizioni contenute nei
decreti di recepimento delle direttive limitano sostanzialmente il
numero degli operatori autorizzabili, praticamente consentendo
l'ingresso alle sole imprese ferroviarie gia© operanti negli altri paesi
europei.

Se le economie di coordinamento e la necessita© di un sistema
tariffario razionale e orientato alle caratteristiche della domanda
rendono difficile lo sviluppo di una concorrenza effettiva nel tra-
sporto dei passeggeri, per il trasporto merci esistono ampie possibi-
lita© di liberalizzazione. Queste ultime, come suggerito dall'Autorita©
nella segnalazione del giugno 19986, sarebbero significativamente va-
lorizzate dalla separazione gestionale e, in prospettiva, proprietaria,
tra rete ed erogazione del servizio. La separazione verticale tra
gestione dell'infrastruttura e fornitura del servizio deve comunque
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affrontare la questione fondamentale della copertura dei costi per
entrambe le attivita© e condurre a un sistema di tariffazione che
ostacoli il riemergere di cospicui disavanzi gestionali.

Ancora in relazione ai trasporti, appare necessaria una breve ri-
flessione sulla riforma del trasporto pubblico locale, avviata con il
decreto legislativo 19 novembre 1997, n. 422 e che e© attualmente
nella fase di attuazione a livello regionale. Pur essendo prematura
una valutazione compiuta, si puo© sin d'ora sottolineare che se la ri-
forma risulta idonea a raggiungere gli obiettivi di razionalizzazione
delle competenze e di una maggiore responsabilizzazione finanziaria
delle amministrazioni locali, non appare altrettanto efficace nel fa-
vorire l'introduzione della concorrenza nel settore. I tempi e le mo-
dalita© previsti affinchë la gara costituisca lo strumento ordinario di
affidamento del servizio dipendono in larga misura dalle normative
regionali di attuazione e, soprattutto, dalla possibilita© di sciogliere
l'intreccio tra funzioni regolatrici e gestione del servizio.

Il settore radiotelevisivo

La principale regolamentazione a livello comunitario, la diret-
tiva 89/552/CEE del Consiglio sulla ûTelevisione senza frontiereý
come modificata dalla direttiva 97/36/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio, persegue l'obiettivo di assicurare la liberalizzazione
del mercato dei servizi audiovisivi nella Comunita© . La direttiva
inoltre coordina gli interventi regolamentari a livello nazionale in
materia di tetti pubblicitari e di contenuto. Essa prevede in partico-
lare che il 10% del tempo totale di trasmissione, esclusi la pubbli-
cita© , lo sport, l'informazione e i talk show, debba essere allocato a
produttori indipendenti e il 50% a ûprodotti europeiý. La regola-
mentazione persegue l'importante obiettivo di proteggere e promuo-
vere la cultura europea. Tuttavia gli strumenti adottati sono volti
non a realizzare un controllo sull'output, ma a porre vincoli di nazio-
nalita© agli input, senza dunque necessariamente garantire il raggiun-
gimento dell'obiettivo perseguito. Inoltre questi stessi limiti mal si
prestano a essere applicati in un contesto, quale quello della televi-
sione a pagamento, caratterizzato da un numero assai elevato di ca-
nali e da specializzazioni estreme sulle diverse programmazioni. Per-
tanto l'evoluzione tecnologica e della domanda pone in discussione
la validita© della regolamentazione comunitaria attualmente in vi-
gore e richiede cambiamenti e modificazioni per giungere a una defi-
nizione piu© flessibile del ûprodotto europeoý, almeno in parte sgan-
ciandola dal controllo sulla nazionalita© dei fattori della produzione.

I mutamenti in corso stanno rapidamente trasformando la
stessa struttura dell'offerta del mercato televisivo, allargandone i
confini a nuovi servizi, ampliando gli spazi per l'internazionalizza-
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zione del settore e creando un ambiente potenzialmente piu© aperto e
libero. Al riguardo l'obiettivo dell'Autorita© garante della concor-
renza e del mercato, come testimoniato da alcuni procedimenti con-
clusi nel corso dell'anno nei confronti dei piu© importanti operatori
televisivi nazionali7, e© impedire che tramite pratiche collusive di ri-
partizione dei mercati e attraverso accordi o concentrazioni verticali
restrittivi con i fornitori di programmi piu© popolari sia vanificato il
raggiungimento di condizioni effettivamente concorrenziali.

Nel settore televisivo infatti, soprattutto nella fase iniziale del-
l'evoluzione dei mercati, le esclusive sugli eventi sportivi rappresen-
tano un elemento di traino per il successo dell'emittente televisiva
che se le aggiudica. Proprio per questo occorre garantire la massima
contendibilita© del mercato. In questa prospettiva la recente legge
29 marzo 1999, n. 78, al fine di facilitare i consumatori nel passaggio
da un operatore a un altro, impone alle diverse emittenti l'utilizza-
zione di un medesimo decoder. Inoltre essa prevede che i diritti spor-
tivi non siano allocati a una sola stazione televisiva per un periodo
di tempo troppo lungo. Infatti solo mantenendo il mercato aperto
ai nuovi operatori, consentendo loro di proporsi in alternativa ri-
spetto alle imprese inizialmente aggiudicatarie, viene garantito un
sufficiente grado di concorrenza sul mercato televisivo e si facilita
la permanenza nel mercato di una pluralita© di operatori. In questo
contesto, la previsione di soglie di mercato per l'assegnazione dei di-
ritti sportivi alle emittenti televisive costituisce un irrigidimento
che la legge n. 78/99 ha ritenuto opportuno introdurre nella fase ini-
ziale dello sviluppo del mercato della televisione a pagamento, ma
che, una volta che il mercato si sia consolidato, dovra© essere sostan-
zialmente rivisto.

In ogni caso, la stessa legge prevede che sia l'Autorita© a valu-
tare se il superamento delle soglie sia tale da determinare alterazioni
del funzionamento del mercato. Ove cos|© non fosse, l'Autorita© , sen-
tita l'Autorita© per le garanzie nelle comunicazioni, potra© consentire
deroghe ai limiti previsti. In definitiva, nonostante il rilevato irrigi-
dimento, spetta pur sempre all'Autorita© il compito di assicurare, in
armonia con i principi sanciti dalla legge n. 287/90, il mantenimento
di una concorrenza effettiva anche nel mercato della televisione a
pagamento. Peraltro, e© precisamente in questa prospettiva che di re-
cente l'Autorita© ha avviato un procedimento istruttorio8 volto a ve-
rificare se le modalita© di allocazione dei principali diritti televisivi
(sia relativi agli eventi sportivi piu© popolari che ai film di maggiore
successo) costituiscano un ostacolo all'ingresso e allo sviluppo di
nuovi operatori nel mercato della televisione a pagamento.
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3. ASSETTI REGOLAMENTARI E CONCORRENZA
IN ALTRI SETTORI

Nell'articolo 21 della legge 10 ottobre 1990, n. 287, che ha isti-
tuito l'Autorita© garante della concorrenza e del mercato, sono indi-
cati con chiarezza i criteri da seguire per valutare la conformita©
degli interventi pubblici ai principi della concorrenza: occorre verifi-
care caso per caso che non vengano introdotte distorsioni al funzio-
namento dei mercati non connesse alla tutela di interessi generali.
La norma non delinea una contraddizione tra regolazione e concor-
renza. Essa prevede che gli obiettivi della politica pubblica siano
perseguiti utilizzando strumenti il meno possibile distorsivi dei mec-
canismi di mercato. Ogni restrizione della liberta© d'impresa nel pro-
cesso concorrenziale deve essere giustificata dalla tutela di interessi
generali.

La ragione profonda dell'importanza centrale attribuita al li-
bero mercato per la promozione dell'interesse pubblico muove dalla
considerazione che il sistema concorrenziale introduce gli incentivi
piu© efficaci per favorire, a beneficio dei consumatori, l'evoluzione
economica e sociale. Se le iniziative imprenditoriali vengono ostaco-
late da inutili appesantimenti burocratici l'evoluzione dell'apparato
produttivo viene pregiudicata e il benessere collettivo si contrae.
Eé un'illusione credere di potere individuare amministrativamente
l'equilibrio tra domanda e offerta, come se fosse noto o prevedibile
l'insieme delle possibilita© produttive, dei beni e servizi disponibili e
delle esigenze dei consumatori. I tentativi da parte della regolazione
di sostituirsi al mercato nello scegliere il numero degli operatori pre-
senti e gli ambiti rispetto ai quali essi sono autorizzati a competere
producono gravi danni al sistema economico: lo irrigidiscono, inca-
nalandolo lungo percorsi che altrimenti non sarebbero stati scelti, e
ritardando la crescita del reddito e dell'occupazione.

La concorrenza, ostacolando il consolidamento delle posizioni di
rendita da parte degli operatori gia© presenti sul mercato, migliora
l'efficienza a beneficio dei consumatori e incentiva il continuo mi-
glioramento della produzione da parte delle imprese esistenti, con-
sentendo altres|© l'accesso ai nuovi entranti. Da questo punto di
vista essa conduce all'evoluzione dell'economia e della societa© in di-
rezioni e con modalita© difficilmente prevedibili. Il sistema di mer-
cato e© infatti un enorme laboratorio di ricerca volto a identificare
le tecnologie di produzione piu© efficienti e le tipologie di prodotti
maggiormente desiderate dai consumatori. Se vengono ingiustifica-
tamente ostacolati gli accessi, si impedisce che nuovi beni e servizi
vengano realizzati e si danneggiano i processi di apprendimento
delle imprese, indebolendone la competitivita© nel piu© lungo periodo.
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La protezione dell'esistente blocca l'evoluzione economica e sociale,
determinando danni ben maggiori di quelli che essa intende scongiu-
rare.

Cio© non implica che alla politica pubblica nei confronti delle
imprese non sia riservato un ruolo. Al contrario essa svolge la fun-
zione essenziale di garantire la presenza di un ambiente istituzionale
adeguato affinchë il sistema produttivo possa evolvere in modo ordi-
nato e a vantaggio dei consumatori.

Sulla base di questi principi e di queste considerazioni, la legge
15 marzo 1997, n. 59, ha fornito un contributo assai rilevante al
processo di eliminazione dei vincoli regolamentari che, soprattutto
nei servizi, frenano ingiustificatamente l'attivita© economica nel no-
stro paese. In attuazione della legge n. 59/97, in alcuni importanti
comparti dell'economia nazionale e© stata introdotta una regolamen-
tazione piu© snella e meno vincolante di quella precedentemente in
vigore. Tuttavia ancora molto resta da fare e l'eliminazione dei vin-
coli ingiustificati all'accesso continua a costituire una priorita© per il
Paese. In numerose attivita© , soprattutto tra i servizi privati, per-
mangono infatti ingiustificate restrizioni di tipo quantitativo che
traggono origine sia da normative nazionali che da previsioni intro-
dotte a livello locale. La caratteristica di queste regolamentazioni e©
che esse, prese una per una, sono sovente marginali perchë si riferi-
scono a tipologie di attivita© assai minute, ma, se viste nel loro in-
sieme, possono condurre a un sostanziale blocco del sistema econo-
mico.

Inoltre, soprattutto quando gli investimenti che devono essere
effettuati sono di considerevole entita© , rilevanti ostacoli all'ingresso
delle imprese sui mercati derivano dall'incertezza sugli esiti dei pro-
cedimenti autorizzatori. In assenza di termini perentori alla durata
dei procedimenti, si realizza una sorta di autocensura da parte
degli operatori portati a escludere i progetti per i quali il rischio di
una decisione indefinita nei tempi e nei risultati appare eccessiva-
mente oneroso. Gli interventi di semplificazione procedurale, dando
certezza alle imprese in termini di criteri sostanziali e di tempi
della procedura, ampliano le possibilita© di accesso al mercato e favo-
riscono lo sviluppo dell'apparato produttivo e la crescita dell'occu-
pazione.

Proprio in questa direzione, la legge 8 marzo 1999, n. 50,
ûDelegificazione e testi unici di norme concernenti procedimenti am-
ministrativi - Legge di semplificazione 1998ý, oltre a proseguire nel-
l'opera di semplificazione amministrativa, prevede l'adozione di
testi unici di riordino delle norme legislative e regolamentari in nu-
merosi settori, dall'agricoltura, all'ambiente e all'urbanistica. La
semplificazione procedurale e© quindi accompagnata da importanti

&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&& ASSETTI REGOLAMENTARI E CONCORRENZA IN ALTRI SETTORI 23



interventi di revisione normativa volti a costruire un quadro di cer-
tezze al cui interno gli operatori possano prendere le proprie deci-
sioni in maniera accurata e responsabile.

a) La regolamentazione delle attivita© protette

In numerosi settori continua tuttavia a essere elevata la quan-
tita© di controlli di natura amministrativa cui le imprese sono sog-
gette, aumentando considerevolmente i loro costi di ingresso nei
mercati e frenandone le possibilita© di sviluppo. Soprattutto nei com-
parti nei quali opera una pluralita© di operatori e nei quali non sono
rinvenibili esigenze d'interesse generale da tutelare, l'invadenza dei
controlli crea significativi ostacoli all'attivita© d'impresa e conduce a
strutture di offerta non sempre in sintonia con la domanda. In
molti casi, che verranno brevemente illustrati nella sezione succes-
siva, gli interventi di regolamentazione traggono origine dalle nor-
mative regionali e sono amministrati a livello locale. In altre circo-
stanze, peraltro meno numerose, la regolamentazione ingiustificata-
mente restrittiva trae origine dalla normativa nazionale o, addirit-
tura, da quella comunitaria.

Gli ordini professionali

I crescenti processi di apertura e di integrazione dei mercati
toccano, in misura sempre piu© evidente, anche attivita© , come quelle
professionali, finora caratterizzate da molteplici vincoli di natura re-
golamentare che ostacolano a svantaggio degli utenti l'operare dei
meccanismi concorrenziali. La regolamentazione, invece che tutelare
soprattutto i professionisti come largamente avviene con le norma-
tive attualmente in vigore, dovrebbe ampliare le possibilita© di scelta
dei consumatori, garantendo peraltro la qualita© delle prestazioni
loro fornite. Si tratta innanzitutto di individuare le esigenze speci-
fiche di tutela dei consumatori che determinano la necessita© di isti-
tuire un ordine professionale, di disciplinare l'accesso alla profes-
sione in maniera da salvaguardare la qualita© delle prestazioni senza
introdurre ingiustificate limitazioni al numero complessivo dei pro-
fessionisti, di stabilire regole di comportamento che garantiscano la
deontologia professionale senza ridurre l'operare della concorrenza.

Il regime di esclusiva per i servizi professionali dovrebbe per-
tanto rivestire carattere di eccezionalita© ed essere limitato a quelle
attivita© caratterizzate da prestazioni talmente complesse da impe-
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dire ai consumatori di valutarne con sufficiente certezza la qualita© ,
in un contesto in cui risultano assai elevati i costi sociali connessi a
una loro inadeguata erogazione. Al di fuori di tali ipotesi, che pe-
raltro devono essere associate alla tutela di interessi generali, l'esclu-
siva non puo© essere consentita. Pertanto non dovrebbe essere favo-
rita la moltiplicazione degli ordini e delle esclusive, la© dove lo scopo
principale di queste iniziative e© soprattutto di natura corporativa.
Al riguardo non puo© certamente costituire una giustificazione la ne-
cessita© di informare i consumatori sulla qualita© della prestazione for-
nita. Tale condivisibile obiettivo puo© infatti essere agevolmente per-
seguito attraverso la creazione di associazioni private, non di tipo
esclusivo, volte a garantire uno standard prefissato di qualita© .

Inoltre, come sostenuto dall'Autorita© garante della concorrenza
e del mercato nella segnalazione del 5 febbraio 1999 in relazione al
disegno di legge recante ûDelega al Governo per il riordino delle pro-
fessioni intellettualiý9, l'obbligatorieta© dell'iscrizione all'albo do-
vrebbe essere prescritta unicamente per l'esercizio delle attivita© at-
tribuite in esclusiva e, come previsto dall'articolo 33, comma 5,
della Costituzione, la selezione dovrebbe essere effettuata tramite
l'esame di Stato. Con riferimento ai vincoli di predeterminazione nu-
merica, essi andrebbero completamente aboliti e a tutti coloro che
dimostrino il possesso degli opportuni requisiti dovrebbe essere ga-
rantito l'accesso all'attivita© professionale. Infatti, l'interesse a ga-
rantire una razionale distribuzione dei professionisti sul territorio
nazionale non puo© essere realizzato con la previsione di un numero
massimo di operatori, në si comprendono le ragioni in virtu© delle
quali l'eliminazione di vincoli numerici all'accesso dovrebbe determi-
nare una insufficiente ampiezza e un'inadeguata distribuzione terri-
toriale dell'offerta, visto che in ogni caso l'ingresso nel mercato e© co-
munque una libera scelta del professionista che, se non ritenesse di
conseguire un reddito adeguato, lascerebbe comunque scoperte le po-
sizioni previste nelle zone apparentemente meno remunerative.

Anche per quanto riguarda la regolamentazione delle attivita©
professionali in forma societaria, l'Autorita© garante della concor-
renza e del mercato auspica che la nuova normativa sappia cogliere
le istanze piu© innovative, predisponendo soluzioni idonee a fornire
ai professionisti un ampio ventaglio di possibilita© di esercitare la
professione, anche per potere meglio fronteggiare la concorrenza
estera, particolarmente vivace per le attivita© piu© complesse e artico-
late. In questa prospettiva e© opportuno ricordare che le societa© svol-
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gono generalmente attivita© diverse da quella del professionista sin-
golo, fornendo, rispetto a questo, servizi complementari, tra loro
non sostituibili. Proprio sulla base di queste considerazioni dovrebbe
essere consentita e favorita la formazione di societa© multiprofessio-
nali volte a realizzare strutture organizzative complesse e in grado
di offrire un'ampia gamma di servizi professionali, rispondendo cos|©
alle esigenze piu© sofisticate e articolate della clientela.

Gli stessi ordini sembrano in alcuni casi orientati ad accettare
la presenza di un contesto maggiormente concorrenziale. Va qui ri-
cordato che, successivamente a un procedimento istruttorio nei con-
fronti degli Ordini dei Ragionieri e dei Commercialisti in materia
di fissazione dei minimi tariffari e recentemente concluso10, il presi-
dente dell'Ordine dei Commercialisti ha pubblicamente dichiarato
di rinunciare alla predeterminazione dei minimi tariffari, nella con-
vinzione che il mercato e i meccanismi concorrenziali rappresentino
il miglior strumento di tutela dei consumatori in relazione alla defi-
nizione dei prezzi dei servizi professionali forniti.

L'agricoltura

Come noto, per la quasi totalita© dei prodotti agricoli e© istituita
un'organizzazione comune (comunitaria) di mercato avente tra
l'altro lo scopo di stabilizzare i mercati, tutelare i redditi degli agri-
coltori e assicurare prezzi ragionevoli ai consumatori, cos|© come pre-
visto dall'articolo 39 del Trattato di Roma. Nel corso degli anni la
politica agricola comune ha sub|© to una notevole evoluzione, spostan-
dosi gradualmente verso una impostazione piu© liberale, volta soprat-
tutto a garantire i redditi degli agricoltori a fronte di impreviste
modificazioni della domanda o dell'offerta, lasciando il piu© possibile
al mercato la determinazione dei prezzi e delle quantita© . I piu© re-
centi tentativi di riforma della politica agricola comune sono volti
a evitare, sia pure non sempre con la necessaria determinazione,
che una eccessiva regolamentazione dei mercati irrigidisca l'offerta
slegandola dagli andamenti della domanda e continui a imporre ai
consumatori europei prezzi ampiamente superiori alle quotazioni in-
ternazionali.

La differenziazione qualitativa dei prodotti rappresenta uno
degli strumenti principali che la Commissione ha adottato al fine di
favorire l'imprenditorialita© e la trasformazione in senso piu© concor-
renziale dei mercati agricoli. I consorzi di tutela dei prodotti a deno-
minazione di origine protetta possono contribuire al miglioramento
qualitativo dei prodotti agricoli, garantendo una corretta informa-
zione ai consumatori e consentendo loro di scegliere consapevol-
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mente, non soltanto in considerazione del prezzo di vendita. La con-
correnza non di prezzo, che tradizionalmente ha caratterizzato i
mercati dei beni e dei servizi piu© sofisticati, si sta cos|© rapidamente
diffondendo anche ai mercati agricoli e conduce alla diversificazione
della produzione agricola, superando la necessita© di garantire il red-
dito degli agricoltori tramite la fissazione delle quantita© prodotte e
dei relativi prezzi di vendita.

Proprio al fine di evitare il mantenimento di un ambiente con-
correnziale distorto, l'Autorita© garante della concorrenza e del mer-
cato ha considerato restrittive della concorrenza e vietate ai sensi
della legge n. 287/90 le limitazioni quantitative ingiustificatamente
imposte dai consorzi di tutela dei prodotti a denominazione di ori-
gine alle imprese associate11. Le pratiche di numerosi consorzi con-
ducevano infatti a rendere disponibili ai consumatori quantita© di
beni inferiori a quelle concorrenziali e stabilite imperativamente da
una scelta collusiva delle imprese produttrici. In tal modo venivano
imposti significativi aggravi di prezzo dei prodotti tutelati.

Le evidenti conseguenze negative per i consumatori finali non
sono apparse all'Autorita© necessarie e indispensabili al fine del rag-
giungimento degli obiettivi di valorizzazione e di promozione dei
prodotti agricoli e alimentari che i consorzi di tutela perseguono.
Tali finalita© possono efficacemente essere raggiunte attraverso stru-
menti di controllo e di vigilanza sulla qualita© dei beni oggetto di
tutela, senza la necessita© di stabilire tetti massimi alle quantita© pro-
dotte.

b) Il ruolo delle Regioni e degli Enti locali

Ampia parte della normativa che pone restrizioni in materia di
accesso all'attivita© viene adottata localmente dalle Amministrazioni
regionali, provinciali e comunali. Cio© ostacola una valutazione com-
plessiva delle diverse previsioni regolamentari, non essendo mai
stato realizzato un censimento generale delle restrizioni effettiva-
mente in vigore a livello locale. Dal punto di vista concorrenziale il
problema principale e© rappresentato dal fatto che buona parte delle
restrizioni regolamentari all'accesso non sono motivate dal persegui-
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10. Decisione Consigli Nazionali dei
Ragionieri e Periti Commerciali e dei
Dottori Commercialisti, Bollettino
n. 48/98.

11. Decisione Consorzio per la Tutela
del Formaggio Gorgonzola, Bollettino
n. 46/98; decisione Consorzio del Pro-
sciutto di San Daniele e Consorzio del
Prosciutto di Parma, Bollettino n. 3/99.



mento di interessi generali e risultano sostanzialmente rivolte alla
protezione delle imprese e dei soggetti gia© operanti sul mercato,
ostacolando le nuove iniziative. Laddove i poteri delle Regioni e
degli Enti locali discendano da leggi nazionali, le previsioni norma-
tive di riferimento si limitano generalmente a fornire principi e cri-
teri di carattere generale che non devono essere interpretati dalle di-
verse amministrazioni in modo difforme e talvolta incoerente con
lo spirito delle disposizioni nazionali. Particolare preoccupazione al
riguardo suscitano le prospettive di applicazione del decreto legisla-
tivo 31 marzo 1998, n. 114 in materia di distribuzione commerciale
dove alle Regioni e agli Enti locali sono stati attribuiti compiti di
grande rilievo.

La distribuzione commerciale

Il decreto legislativo n. 114/98, contenente la nuova disciplina
della distribuzione commerciale, prevedeva all'articolo 6 che entro
il 24 aprile 1999 le Regioni adottassero gli indirizzi generali per l'in-
sediamento delle attivita© commerciali e i criteri di programmazione
urbanistica riferiti al settore commerciale. Numerose Regioni non
hanno ancora provveduto agli adempimenti previsti. Sino all'ado-
zione dei provvedimenti regionali risulta sospesa la possibilita© di
presentare domande di apertura di esercizi della media e grande di-
stribuzione; inoltre, la mancata adozione delle disposizioni regionali
preclude l'adeguamento degli strumenti urbanistici comunali,
creando un regime di notevole incertezza anche per quanto concerne
la disciplina degli esercizi commerciali di piccole dimensioni.

Il contenuto dei provvedimenti regionali e la loro tempestiva
emanazione rivestono un'importanza cruciale nel determinare l'effet-
tiva portata liberalizzatrice della riforma avviata a livello nazionale.
All'adozione degli indirizzi per l'insediamento delle attivita© commer-
ciali e ai criteri di programmazione urbanistica da parte della Re-
gione e© strettamente collegata la disciplina dei procedimenti di auto-
rizzazione per le strutture di vendita. Per le medie strutture di ven-
dita, le disposizioni regionali devono orientare l'adozione da parte
dei Comuni dei criteri per il rilascio delle autorizzazioni. Per le
grandi strutture di vendita, la Regione partecipa direttamente al
processo decisionale, orientandone e vincolandone l'esito.

In un parere espresso nel febbraio 1998 su una versione prelimi-
nare del decreto legislativo n. 114/98, l'Autorita© garante della con-
correnza e del mercato aveva ritenuto importante auspicare che le
disposizioni contenute nella normativa nazionale, la© dove lasciassero
margini di discrezionalita© interpretativa, fossero applicate dalle Re-
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gioni in maniera coerente con gli obiettivi di liberalizzazione e di
apertura alla concorrenza12. In questa prospettiva, l'obiettivo di cui
all'articolo 6, comma 1, lettera b, del decreto legislativo n. 114/98,
di ûassicurare nell'indicare gli obiettivi di presenza e di sviluppo
delle grandi strutture di vendita il rispetto della libera concorrenza,
favorendo l'equilibrato sviluppo delle diverse tipologie distributiveý
dovrebbe essere perseguito, non attraverso interventi di regolamen-
tazione strutturale del mercato, ma avvalendosi appieno degli inter-
venti, previsti dallo stesso decreto, volti a riconoscere e valorizzare
il ruolo delle piccole e medie imprese. Inoltre, conformemente agli
intenti di liberalizzazione del decreto, il divieto all'apertura di
nuovi esercizi di media o grande dimensione dovrebbe essere limi-
tato ai casi in cui tale apertura sia dannosa per specifici interessi
pubblici di carattere generale, fondamentalmente di tipo urbani-
stico, evitando di introdurre vincoli alle nuove aperture unicamente
in base alla considerazione degli effetti che cio© avrebbe sui concor-
renti gia© operanti13.

Altre restrizioni regolamentari all'accesso

Oltre alla distribuzione commerciale, numerosi altri settori di
attivita© economica sono soggetti, oltre che a un quadro di regole de-
finite a livello nazionale, a estesi interventi di regolamentazione da
parte delle Regioni e degli Enti locali. Nei vari livelli in cui si arti-
cola il controllo regolamentare si osserva una frequente coesistenza,
accanto a misure volte a perseguire esigenze di interesse generale,
di regole che ostacolano ingiustificatamente l'entrata di nuovi con-
correnti sul mercato. Tali fenomeni, retaggio di una diffusa cultura
corporativa, sono particolarmente diffusi nei servizi privati, un set-
tore che nel corso degli anni e© risultato poco influenzato dalla ridu-
zione delle barriere agli scambi commerciali internazionali e dagli in-
terventi di liberalizzazione promossi dalle istituzioni comunitarie.
In particolare, in numerosi ambiti di attivita© , vengono introdotti a
livello locale, a volte anche in diretta ed esplicita attuazione di una
normativa nazionale, vincoli al numero massimo degli operatori in
considerazione della presunta ampiezza della domanda, quali per
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12. Parere relativo alla Riforma della
disciplina del commercio, Bollettino
n. 7/98.

13. Parere relativo alle Misure regionali
attuative del decreto legislativo
n. 114/98 in materia di distribuzione
commerciale, Bollettino n. 9/99.



esempio l'imposizione di distanze minime tra esercizi concorrenti o
la diretta individuazione dei soggetti autorizzabili. Si va dalle
agenzie di pratiche automobilistiche, alle sale cinematografiche, agli
estetisti, alle autoscuole, agli istituti di vigilanza privata, ai panifici,
alle farmacie, ai pubblici esercizi. In alcune di queste attivita© esi-
stono ancora varie forme di restrizione della concorrenza di prezzo,
esercitate attraverso diffusi interventi di fissazione o di approva-
zione di prezzi o tariffe.

Spesso la regolamentazione, in particolare le limitazioni al-
l'entrata di nuovi concorrenti e alla concorrenza di prezzo, viene de-
finita attraverso processi che coinvolgono i rappresentanti degli ope-
ratori economici gia© presenti sul mercato, favorendo implicitamente
estesi fenomeni di collusione, a danno dei consumatori e degli utenti.
In una prospettiva di sempre maggiore decentramento dei compiti
regolamentari, diviene essenziale che Regioni e Enti locali acquistino
una sensibilita© alle esigenze di promozione della concorrenza nei
vari settori economici, adottando un atteggiamento attento nei con-
fronti dei consumatori ed evitando in ogni caso la commistione dei
ruoli tra regolamentatore e soggetto regolamentato tipica dei pro-
cessi decisionali in cui assume un ruolo determinante l'associazione
di categoria.

4. PRINCIPALI INTERVENTI DELL'AUTORITAé NEL 1998 E NEI
PRIMI TRE MESI DEL 1999

Dati di sintesi sull'attivita© svolta

Nel corso del 1998, in applicazione della normativa a tutela
della concorrenza sono state valutate 344 operazioni di concentra-
zione, 54 intese e 21 possibili abusi di posizione dominante. Dopo
la flessione dello scorso anno e© ripresa, in sintonia con gli andamenti
internazionali, la crescita delle operazioni di concentrazione sotto-
poste al vaglio dell'Autorita© . Di queste solo due sono state conside-
rate suscettibili di creare o rafforzare una posizione dominante
(Euler-Siac14 e Schemaventuno-Promode© s/Gruppo GS15) e sono
state approvate in seguito a modifiche introdotte dalle parti.
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Attivita© svolta dall'Autorita©
(numero dei procedimenti conclusi)*

gennaio-marzo

1997 1998 1999

Intese 64 54 12

Abuso 46 21 4

Concentrazioni tra imprese indipendenti 292 344 104

Indagini conoscitive 6 ö ö

Inottemperanza alla diffida 3 1 ö

Pareri 57 46 7

Pubblicita© ingannevole 506 468 94

* Compresi i procedimenti per i quali non e© stata riscontrata una violazione della norma-
tiva. Sono inclusi i procedimenti conclusi per archiviazione e i rinvii di competenza
alla Commissione CE. Per pubblicita© ingannevole, sono considerati solo i procedimenti
istruttori.

Distribuzione dei procedimenti conclusi nel 1998
per tipologia ed esito

Esito

Non
violazione
di legge

Violazione di legge,
autorizzazione

condizionata o non
violazione per modifica

degli accordi

Non competenza
o non

applicabilita© della
legge

Totale

Intese 38 13 3 54
Abuso di posizione dominante 18 2 1 21
Concentrazioni tra imprese
indipendenti 314 2 28 344

Pareri alla Banca d'Italia 46
Pubblicita© ingannevole* 150 300 18 468

* Per pubblicita© ingannevole, sono inclusi solo i procedimenti istruttori.

Delle 54 intese esaminate, 13 sono state giudicate idonee a re-
stringere la concorrenza. Nella maggior parte dei casi di presunto
abuso di posizione dominante segnalati all'Autorita© nel corso del
1998 e© stato possibile escludere l'esistenza di violazioni della legge
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14. La concentrazione Euler-Siac Societa©
Italiana Assicurazioni Crediti e© gia©
stata descritta nella relazione annuale
dello scorso anno.

15. Decisione Schemaventuno-Promode© s/
Gruppo GS, Bollettino n. 25/98.



senza avviare un procedimento istruttorio. Solo in due circostanze
l'Autorita© ha accertato, dopo una fase istruttoria, la natura abusiva
di comportamenti posti in essere da imprese in posizione dominante.

Nel corso dell'anno l'Autorita© ha comminato sanzioni ammini-
strative per un ammontare complessivo di 5,1 miliardi di lire in re-
lazione a casi di gravi violazioni dei divieti di intese restrittive
della concorrenza e di abuso di posizione dominante. Un'ulteriore
sanzione di 2,7 miliardi e© stata applicata in un caso di inottempe-
ranza a una diffida dell'Autorita© relativa a un'intesa restrittiva
della concorrenza. Infine, sanzioni per 216 milioni di lire sono state
irrogate in casi di inottemperanza all'obbligo di notifica preventiva
delle operazioni di concentrazione.

Le segnalazioni effettuate dall'Autorita© ai sensi degli articoli 21
e 22 della legge n. 287/90 sono risultate, come gli anni precedenti,
particolarmente numerose e hanno riguardato i piu© diversi settori
economici.

Attivita© di segnalazione e consultiva
(numero degli interventi: gennaio 1998-marzo 1999)

1998 gennaio-marzo 1999
legge n. 287/90

Settore interessato
Alimentari e tabacchi 2 ^
Editoria 1 ^
Elettricita© , acqua e gas 2 ^
Commercio 5 1
Trasporti 7 ^
Telecomunicazioni 9 ^
Intermediazione monetaria e finanziaria 1 1
Assicurazioni e fondi pensione ^ 1
Attivita© professionali ed imprenditoriali 4 1
Sanita© ed altri servizi sociali 2 ^
Smaltimento rifiuti 2 1
Servizi vari 2 2
Altri settori 4 ^

Totale 41 7

Eé proseguita la forte dinamica relativa alle denunce di pubbli-
cita© ingannevole, pari a 975 nel 1998. In 300 casi i messaggi denun-
ciati sono stati giudicati ingannevoli ai sensi del decreto legislativo
n. 74/92.
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Con riguardo a casi e procedimenti dell'Autorita© , si e© rivelata
particolarmente proficua la collaborazione con il Centro Tutela Con-
correnza e Mercato della Guardia di Finanza, il quale ha fornito rile-
vanti elementi informativi e una costante e preziosa opera di colla-
borazione in relazione all'attivita© di tutela della concorrenza e di re-
pressione della pubblicita© ingannevole.

Interventi nei mercati dei servizi di pubblica utilita©

Gli interventi dell'Autorita© nei confronti degli ex monopolisti
nei servizi di pubblica utilita© , in applicazione dell'articolo 3 della
legge n. 287/90 che vieta l'abuso di posizione dominante, hanno as-
secondato la nascita e lo sviluppo della concorrenza. La gran parte
dei casi esaminati nel corso dell'anno ha fatto seguito a segnalazioni
di concorrenti ostacolati nei loro tentativi di ingresso nelle aree che
progressivamente vengono sottratte al monopolio. Gli interventi del-
l'Autorita© hanno l'obiettivo di ridurre le barriere all'entrata su
questi mercati, impedendo pratiche abusive dell'ex-monopolista, ri-
masto in posizione dominante in alcune nevralgiche fasi del processo
produttivo, volte a mantenere o a estendere la posizione dominante
nei mercati liberalizzati.

I principali interventi nel corso del 1998 e dei primi tre mesi
del 1999 hanno interessato i settori del gas, dell'energia, delle
poste, delle telecomunicazioni e dei trasporti aerei.

Nel settore del gas il procedimento avviato nei confronti di
Snam mirava ad accertare la presenza di ingiustificate barriere al-
l'entrata, riconducibili al rifiuto di far accedere i terzi alla rete di
trasmissione e all'imposizione, per questo servizio, di prezzi eccessi-
vamente gravosi. Il procedimento ha consentito di rilevare la pre-
senza di pratiche abusive miranti a scoraggiare l'attivita© dei piu© di-
retti concorrenti di Snam nel mercato della distribuzione primaria
del gas. In relazione alla gravita© dell'abuso, l'Autorita© ha inflitto a
Snam una sanzione pecuniaria di circa 3,5 miliardi di lire16.

Anche nel settore elettrico, e© stata avviata una istruttoria, per
una eventuale infrazione all'articolo 86 del Trattato CE, in relazione
alle tipologie contrattuali adottate da Enel; l'intervento dell'Auto-
rita© e© stato motivato dalla preoccupazione che queste pratiche met-
tessero a repentaglio la possibilita© di ingresso di nuove imprese nei
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mercati recentemente liberalizzati della fornitura di energia elettrica
ai clienti qualificati. L'attenzione si e© in particolare rivolta alla du-
rata dei contratti e alla clausola che avrebbe consentito ad Enel di
adeguare il prezzo di fornitura in funzione dei prezzi praticati dai
concorrenti. Nel corso dell'istruttoria Enel ha modificato i modelli
contrattuali proposti alla clientela, eliminando la clausola di adegua-
mento all'offerta dei concorrenti ed estendendo la possibilita© di rine-
goziazione dei contratti in essere17.

Nel primo procedimento istruttorio che l'Autorita© ha condotto
nel settore postale, e© stata riscontrata una politica abusiva da
parte di Poste Italiane volta a ostacolare l'ingresso di concorrenti
nella prestazione dei servizi di posta ibrida. In particolare, e© stato ri-
tenuto che le tariffe richieste da Poste Italiane per offrire il servizio
di recapito dai propri centri di smistamento locali al cliente finale
fossero discriminatorie e quindi tali da rendere non economica l'atti-
vita© dei nuovi operatori18.

Con riferimento al settore delle telecomunicazioni, che era stato
oggetto di ripetuti interventi anche negli anni passati, l'Autorita© ,
con un'istruttoria conclusa nel maggio 1998, ha ritenuto restrittiva
della concorrenza l'intesa tra Telecom Italia e Seat nel mercato
della raccolta pubblicitaria sugli annuari telefonici a grande diffusio-
ne19. L'Autorita© ha accertato che l'intesa ostacolava la realizzazione
di un contesto di pari opportunita© , consentendo solo a Seat di gio-
varsi dei servizi di categorizzazione della clientela affari e di distri-
buzione degli elenchi realizzati da Telecom nell'ambito delle attivita©
afferenti al monopolio legale, attribuendole cos|© condizioni di rile-
vante vantaggio rispetto a nuovi concorrenti che volessero entrare
nel mercato. Piu© recentemente, e© stato avviato un procedimento
nei confronti di Telecom, non ancora concluso, al fine di accertare
se le iniziative commerciali relative all'erogazione di servizi per In-
ternet non configurino un abuso di posizione dominante20.

Nel settore dei trasporti aerei l'Autorita© ha preso in esame due
intese, sottoposte al suo vaglio in via preventiva, stipulate tra
Alitalia, operatore leader del mercato italiano, e alcuni dei suoi prin-
cipali concorrenti nazionali. In particolare, Alitalia aveva realizzato
accordi di code-sharing e di block space con Meridiana relativi ad al-
cune rotte nazionali e un patto di franchising con Minerva su tutte
le rotte su cui operava questa societa© . Gli accordi con Meridiana
sono stati ritenuti dall'Autorita© restrittivi della concorrenza e non
esentabili21, in quanto sulle rotte interessate veniva eliminata la pos-
sibilita© per il consumatore di poter scegliere tra piu© operatori e non
si realizzava alcun miglioramento delle condizioni di offerta. Inoltre,
nell'ambito di una piu© ampia valutazione, essendo Meridiana il se-
condo operatore sul mercato nazionale del trasporto aereo, l'accordo
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avrebbe reso piu© difficile l'ingresso di nuovi operatori sul mercato,
proteggendo Alitalia da una concorrenza potenzialmente vivace.
La seconda intesa, invece, pur considerata restrittiva della concor-
renza, ha avuto il beneficio di un'esenzione per tre anni dal mo-
mento che il suo principale effetto era quello di incrementare il nu-
mero dei collegamenti e delle frequenze dei voli a vantaggio del-
l'utente finale22.

Intese restrittive della concorrenza e autoregolamentazione

L'Autorita© sottopone a un attento vaglio l'attivita© di autorego-
lamentazione svolta da consorzi e associazioni di imprese al fine di
evitare che si realizzino intese restrittive della concorrenza. I casi af-
frontati, seppure riguardanti settori tra loro assai differenti, mo-
strano alcune importanti analogie. Da parte dei consorzi e delle as-
sociazioni vi e© soprattutto la ricorrente esigenza di tutelare la qua-
lita© di un certo prodotto o servizio. Tuttavia, nei numerosi procedi-
menti istruttori fin qui svolti si e© potuto accertare che a fianco
della attivita© volta a garantire la qualita© , si innescano spesso pra-
tiche restrittive della concorrenza, consistenti nella ripartizione del
mercato tra le imprese associate, nell'innalzamento artificiale di bar-
riere all'entrata, nel rispetto di quote produttive e nella fissazione
comune di prezzi o tariffe, fattispecie, quest'ultima, risultata la piu©
comune tra i procedimenti conclusi nel corso del 1998. Si tratta, in
particolare, dei casi relativi alle tariffe per commercialisti e ragio-
nieri, ai codici di autoregolamentazione predisposti nell'ambito del
settore farmaceutico23, alle tariffe dei servizi di manutenzione degli
ascensori.

Il procedimento concernente le tariffe di commercialisti e ragio-
nieri ha permesso di accertare che i relativi Consigli nazionali non
si sono limitati al ruolo consultivo loro affidato dalla normativa vi-
gente, ma hanno fissato in ogni dettaglio la struttura tariffaria,
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invitando gli iscritti ad applicarla ben prima del decreto presiden-
ziale di recepimento. Eé inoltre emerso che i due Consigli si sono ac-
cordati al fine di uniformare le rispettive tariffe24. Va inoltre men-
zionata l'istruttoria, volta ad accertare la sussistenza delle condi-
zioni per la concessione di una esenzione ai sensi dell'articolo 4
della legge n. 287/90, relativa al codice di autoregolamentazione pro-
posto da Assosalute con il quale venivano fissati i prezzi massimi
dei farmaci per automedicazione. L'esenzione non e© stata concessa
perchë i richiedenti non hanno sufficientemente dimostrato, come
previsto dall'articolo 4 della legge n. 287/90, la relazione tra la fissa-
zione di un prezzo massimo e l'aumento delle quantita© prodotte, në
l'eventuale beneficio che ne avrebbero potuto trarre i consumatori25.

Il procedimento istruttorio nei confronti delle associazioni na-
zionali di manutenzione di ascensori Anacam e Conpiai ha permesso
di accertare che per il loro tramite venivano fissati dettagliatamente
i prezzi del servizio di manutenzione restringendo in misura signifi-
cativa la concorrenza. Nel riscontrare una violazione dell'articolo 2
della legge n. 287/90, l'Autorita© ha imposto alle due associazioni di
ripristinare immediatamente condizioni di effettiva concorrenza
tra i propri associati, diffidandole dall'adottare in futuro tariffari
comuni26.

Nel settore agricolo l'Autorita© ha riscontrato un'intesa restrit-
tiva della concorrenza tra produttori di formaggio a pasta molle
(Consorzio per la tutela del formaggio gorgonzola27) e ha deciso di
non prorogare l'autorizzazione in deroga concessa nel 1996 ai Con-
sorzi per la produzione del prosciutto San Daniele e del prosciutto
di Parma28. Nel caso del Consorzio per la tutela del formaggio gor-
gonzola l'Autorita© , riprendendo quanto sostenuto in passato nelle
decisioni relative ai Consorzi del grana padano, del parmigiano reg-
giano, del prosciutto di Parma e del prosciutto di San Daniele, ha
sottolineato che lo scopo prioritario degli organismi consortili di tu-
tela, cioe© quello di assicurare una qualita© adeguata dei prodotti,
deve essere perseguito senza introdurre ingiustificate restrizioni
della concorrenza. Pertanto l'Autorita© ha ritenuto che i piani pro-
duttivi adottati dal Consorzio e volti a contingentare la produzione
totale realizzata ripartendola tra le imprese aderenti sulla base di
quote di mercato ûstoricheý, non perseguissero l'obiettivo della tu-
tela della qualita© , ma configurassero delle intese restrittive della
concorrenza, in violazione dell'articolo 2 della legge n. 287/90. Ana-
logamente l'Autorita© , a seguito della messa a punto degli strumenti
di verifica di conformita© delle produzioni a denominazione di origine
protetta (DOP), ha ritenuto che i piani di programmazione delle
quantita© di prosciutto da parte dei consorzi di San Daniele e di
Parma, precedentemente autorizzati in deroga fino al 31 dicembre
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1998 ai sensi dell'articolo 4 della legge n. 287/90, non risultassero piu©
në necessari në congrui, rigettando la richiesta di estensione tempo-
rale dell'autorizzazione in deroga.

Sempre in tema di attivita© restrittive della concorrenza attuate
tramite la partecipazione ad associazioni e consorzi, l'Autorita© ha av-
viato quattro procedimenti, non ancora conclusi, nei confronti del-
l'Associazione italiana revisori contabili (Assirevi)29, dell'Associazione
Nazionale e di taluni Consigli Provinciali dell'Ordine dei consulenti
del lavoro30, del Consorzio Qualita© Veneta Asfalti tra produttori di bi-
tume31 e del Consorzio Industrie Fiammiferi32. In quest'ultimo caso,
l'istruttoria e© volta all'accertamento di una eventuale infrazione agli
articoli 85 e 86 del Trattato CE e prende in esame non solo la restri-
zione alla concorrenza tra le imprese consorziate ma anche l'idoneita©
dell'intesa a ostacolare l'ingresso sul mercato di nuove imprese o a ri-
partire il mercato. Per tale motivo il procedimento e© stato recente-
mente esteso in modo da permettere l'esame delle relazioni intratte-
nute dal consorzio con un importante operatore estero.

Altre intese restrittive della concorrenza

L'Autorita© ha preso in esame altre intese orizzontali finalizzate
alla ripartizione dei mercati o al controllo dei prezzi, prive di com-
mistione con finalita© di tutela della qualita© di un prodotto o di un
servizio.

Di particolare rilevanza sono le intese intercorse tra i maggiori
operatori televisivi per la spartizione dei diritti sportivi ad alta au-
dience. In particolare, in due procedimenti istruttori, inizialmente
avviati dal Garante dell'Editoria e successivamente affidati all'Au-
torita© , si e© accertato che tali diritti erano stati oggetto di spartizione
in un primo momento tra la Rai e Rti e, successivamente, tra Rai,
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Rti e Cecchi Gori Communications33. La ripartizione di tali diritti ha
determinato una consistente restrizione della concorrenza sul mer-
cato della raccolta di pubblicita© televisiva. Per tali intese l'Autorita©
ha deciso di infliggere una sanzione amministrativa, complessiva-
mente di 2,5 miliardi di lire. Nel medesimo settore e© stato di recente
avviato un procedimento istruttorio al fine di accertare se le disposi-
zioni del Regolamento della Lega Calcio, che prevedono la vendita
centralizzata dei diritti televisivi relativi ai campionati di serie A e
B e alla Coppa Italia, non costituiscano una restrizione della concor-
renza34.

Nel corso dell'anno sono state accertate anche alcune intese che
avevano l'obiettivo di coordinare i comportamenti degli operatori
nell'ambito di procedure di gara bandite da enti pubblici. Eé emerso
che Assitalia e Unipol avevano concordato la propria condotta com-
merciale al fine di ripartirsi il servizio di copertura assicurativa
degli enti pubblici dell'area di Bologna35. Nel corso dell'istruttoria,
che si e© conclusa con sanzioni alle due compagnie assicuratrici per
un ammontare complessivo di 400 milioni di lire, e© stato accertato
che l'intesa risaliva almeno al 1984, data di stipulazione di un ac-
cordo che ha continuato a regolare per il periodo successivo la com-
partecipazione all'assunzione dei rischi. Sempre in relazione ad ac-
cordi relativi a procedure di gara, va segnalato il procedimento che
ha interessato il Consorzio Nazionale Servizi36, che raggruppa societa©
cooperative operanti nei settori della manutenzione e pulizia di im-
mobili. In forza di alcuni articoli dello statuto, il Consorzio eserci-
tava una influenza rilevante sulle strategie di impresa, soprattutto
ripartendo l'attivita© dei soci tra i differenti ambiti geografici.
Inoltre, grazie a uno specifico patto di non concorrenza era stato
fatto divieto alle singole societa© di partecipare ad appalti superiori
a 200.000 Ecu in concorrenza con il Consorzio. L'Autorita© ha consi-
derato queste previsioni consortili restrittive della concorrenza e ha
comminato sanzioni per un ammontare di 25 milioni di lire.

In tre casi che hanno interessato il settore farmaceutico l'inter-
vento dell'Autorita© e© stato volto a tutelare la concorrenza tra medi-
cinali appartenenti alla stessa famiglia di farmaci37. Nei due casi in
cui il procedimento e© gia© stato concluso e© stato accertato che le im-
prese che commercializzavano medicinali contenenti il medesimo
principio attivo erano solite coordinare le proprie politiche di ven-
dita dando luogo a un evidente parallelismo dei prezzi di vendita.
Grazie a tali pratiche, il prezzo dei relativi medicinali, non assogget-
tato ad alcuna forma di controllo regolamentare, ha avuto una dina-
mica assai accentuata. Nel ritenere queste due intese lesive della
concorrenza l'Autorita© ha comminato alle imprese interessate san-
zioni pari a complessivi 820 milioni.
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Un procedimento istruttorio ha accertato che in forza di un fa-
scio di intese verticali nei confronti di un unico distributore (Zol-
fital) e di una intesa orizzontale tra quest'ultimo e Agip, il princi-
pale produttore nazionale di zolfo, oltre il 70 per cento della com-
mercializzazione di questo prodotto era virtualmente monopolizzato
da un solo operatore38. Questo particolare assetto di mercato ha
pressochë annullato la concorrenza tra le imprese produttrici e limi-
tato le opportunita© di approvvigionamento delle imprese utilizza-
trici. Eé stato accertato che l'esigenza di rapido smaltimento delle
scorte di questa sostanza non era da sola in grado di giustificare
l'attenuazione del meccanismo concorrenziale. Nel corso del procedi-
mento le parti hanno presentato una proposta, giudicata dall'Auto-
rita© idonea a rimuovere le infrazioni alla concorrenza, volta a creare
due societa© tra loro indipendenti incaricate di effettuare l'attivita©
di intermediazione nella commercializzazione dello zolfo.

All'inizio del 1999 e© stato avviato un procedimento istruttorio
relativo al mercato della telefonia mobile in seguito alla contempo-
ranea fissazione da parte dei due operatori (Tim e Omnitel) di
un'identica struttura dei prezzi per le telefonate originate dalla rete
fissa e indirizzate alle rispettive reti radiomobile39. L'istruttoria e©
volta ad accertare l'esistenza di comportamenti collusivi delle due
imprese nella determinazione delle condizioni economiche di offerta
dei servizi sia all'utenza finale che agli altri operatori nuovi entranti
sul mercato. Successivamente all'avvio dell'istruttoria, l'Autorita©
per le garanzie nelle comunicazioni ha sospeso l'applicabilita© della
nuova proposta dei due gestori, nel contesto dell'attribuzione a Te-
lecom Italia della titolarita© della tariffa per le comunicazioni origi-
nate dalla propria rete fissa e dirette verso gli utenti del servizio ra-
diomobile.

Comportamenti abusivi di fidelizzazione

Nel corso del 1998 sono stati posti all'attenzione dell'Autorita©
alcuni casi che riguardavano l'offerta congiunta o coordinata di piu©
prodotti o servizi da parte delle medesime imprese. La concorrenza
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tra sistemi che ne deriva assume caratteristiche che in alcuni casi
possono rappresentare una infrazione alla normativa antitrust, lad-
dove venga ingiustificatamente ridotta la concorrenza tra le imprese
a danno dei consumatori.

Il primo caso, che si e© configurato come abuso di posizione do-
minante, e© relativo al servizio di revisione generale dei motori delle
locomotive diesel prodotte da Fiat-Iveco, impresa che detiene in
Italia una quota di mercato pari al 97 per cento40. L'Autorita© , non
essendo stata fornita alcuna valida ragione che potesse giustificare
dal punto di vista concorrenziale questo comportamento, ha rite-
nuto abusivo il rifiuto da parte dell'impresa di fornire ad alcune so-
cieta© di manutenzione le parti di ricambio essenziali per la parteci-
pazione alla gara indetta dalle Ferrovie Appulo-Lucane. Data la
ristrettezza del mercato di riferimento, l'Autorita© ha comminato
una sanzione di 15 milioni di lire.

Sulle medesime tematiche sono stati successivamente avviati
due procedimenti, non ancora conclusi, relativi ai settori delle cal-
daie a gas e degli ascensori41.

Controllo preventivo sulle operazioni di concentrazione

Nel periodo 31 marzo 1998 - 31 marzo 1999 sono stati avviati e
conclusi tre procedimenti istruttori relativi a operazioni di concen-
trazione. Per due di queste operazioni (Comital-Cofresco42 e Otis-
altre societa© 43) e© stato accertato al termine dell'istruttoria che
l'operazione non conduceva alla costituzione o al rafforzamento di
una posizione dominante. Viceversa, l'operazione Promode© s-Gruppo
GS44, relativa al settore distributivo, e© stata autorizzata solo in se-
guito all'impegno delle parti di cedere alcuni esercizi commerciali
nei mercati locali della distribuzione moderna dove l'operazione
dava luogo a un forte accrescimento del potere di mercato. L'opera-
zione Promode© s-GS era stata inizialmente notificata alla Commis-
sione europea e successivamente, in forza dell'articolo 9 paragrafo
3, lettera b, del Regolamento n. 4064/89/CEE, rinviata parzialmente
all'Autorita© garante della concorrenza.

Pubblicita© ingannevole

L'attivita© in materia di pubblicita© ingannevole non e© determi-
nata autonomamente dall'Autorita© , ma muove dalle richieste di in-
tervento inviate da consumatori, concorrenti, loro associazioni e
pubbliche amministrazioni. Pertanto, sono perlopiu© i consumatori e
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le imprese a indirizzare l'operato dell'Autorita© verso i fenomeni che
vengono percepiti come particolarmente rilevanti da chi ne e© diret-
tamente coinvolto.

In linea generale, si osserva una sorta di bipartizione dell'atti-
vita© dell'Autorita© in materia di pubblicita© ingannevole. Da un lato,
vengono affrontate pubblicita© diffuse, a livello nazionale, da imprese
che godono di una posizione consolidata nel mercato di riferimento.
In questi casi si riscontra, in linea di massima, una notevole disponi-
bilita© delle imprese a collaborare per rimuovere gli elementi suscetti-
bili di pregiudicare il comportamento economico dei consumatori.
Dall'altro lato, sono numerosi gli interventi riferiti alla piccola pub-
blicita© di carattere eminentemente locale, una parte della quale e©
appannaggio di operatori che non mirano a costruire un rapporto
continuativo con i consumatori, ma paiono piuttosto utilizzare lo
strumento pubblicitario come momentaneo elemento di richiamo.

In alcuni settori merceologici, quali le telecomunicazioni o i ser-
vizi finanziari, la pubblicita© ha rivestito un ruolo centrale nel soste-
nere il dinamismo concorrenziale delle imprese, che hanno proposto
offerte innovative sul mercato, rappresentando nel contempo un
fondamentale supporto alle scelte economiche dei consumatori. La
complessita© che spesso accompagnava tali offerte ha indotto l'Auto-
rita© a una attenta analisi dei contenuti dei messaggi, per contempe-
rare la legittima necessita© delle imprese di concentrare la comunica-
zione sugli elementi positivi con il diritto dei destinatari di disporre
di informazioni complete e corrette. A tale riguardo, il contesto di
riferimento e le conseguenti ragionevoli aspettative dei consumatori
hanno influito sulle valutazioni circa la portata ingannatoria di de-
terminate omissioni informative.

In altri ambiti, si e© registrata la tendenza a utilizzare per fini
pubblicitari alcuni requisiti, ovvero il possesso di una certificazione,
l'iscrizione a un ruolo o a un albo, quali elementi di rassicurazione
e di distinzione rispetto ai concorrenti. In tali ipotesi, l'Autorita© ha
in primo luogo accertato il possesso o meno del requisito pubbliciz-
zato e, successivamente, ha valutato se dalla mancata corrispon-
denza al vero di quanto vantato potesse derivare un eventuale pre-
giudizio economico al consumatore, nonchë una lesione degli inte-
ressi dei concorrenti.
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40. Decisione Goriziane-Fiat Ferro-
viaria, Bollettino n. 51/98.
41. Decisione di avvio di istruttoria Forni-
tura pezzi di ricambio caldaie a gas,
Bollettino n. 26/98; decisione di avvio di
istruttoria Otis-Kone Italia-Schindler,
Bollettino n. 6/99.

42. Decisione Compagnia Italiana Allu-
minio Comital-Cofresco Italia, Bollet-
tino n. 9/99.
43. Decisione Costruzioni Elettromecca-
niche Ascensori e Montacarichi-Otis/
Varie societa© , Bollettino n. 10/99.
44. Decisione Schemaventuno-Promode© s/
Gruppo GS, Bollettino n. 25/98.



Molti dei messaggi pubblicitari esaminati dall'Autorita© manife-
stavano uno stile aggressivo ed essenziale, centrato sul prezzo o su
altri elementi di competizione, con l'utilizzo di espressioni volte a
evidenziare una posizione di preminenza sul mercato, mediante un
confronto con imprese concorrenti facilmente individuabili, sebbene
non indicate nominativamente. La naturale tendenza del settore
sembra pertanto spingere nella medesima direzione delineata dalla
direttiva 97/55/CE, in fase di recepimento in Italia, che stabilisce le
condizioni di liceita© della pubblicita© comparativa. Attualmente, i
profili di comparazione e denigrazione rientrano nell'ambito di ap-
plicazione del decreto legislativo n. 74/92 soltanto nella misura in
cui determinano una forma di pubblicita© ingannevole. L'imposta-
zione seguita dall'Autorita© in questi casi e© stata quella di accertare
la veridicita© sostanziale delle affermazioni riportate nei messaggi, al
fine di verificare, alla luce dell'intero contesto pubblicitario, se
quanto affermato fosse idoneo a pregiudicare le scelte economiche
dei consumatori.

Le richieste di intervento inviate dai consumatori hanno infine
messo in luce ambiti in cui la pubblicita© costituisce uno strumento
di attrazione del destinatario per coinvolgerlo in iniziative che
nulla hanno a che vedere con quanto pubblicizzato. Costituiscono
un significativo esempio di tale pratica le false offerte di lavoro,
che celano invece corsi di formazione, ovvero le cartoline omaggio,
che invitano a presentarsi per ritirare un premio e sono invece fina-
lizzate a convocare i destinatari a un incontro in cui vengono pro-
posti articoli in vendita.

5. LA LEGGE 10 OTTOBRE 1990, N. 287: ESPERIENZE
APPLICATIVE E PROPOSTE DI MIGLIORAMENTO

Nel contesto del progressivo superamento delle regolamenta-
zioni ingiustificatamente gravose, la normativa per la tutela della
concorrenza e del mercato svolge una funzione essenziale di garanzia
a beneficio dei consumatori e delle imprese. Le norme sostanziali
del Trattato di Roma e della legge 10 ottobre 1990, n. 287, volte a
impedire gli accordi che restringono la concorrenza, a evitare i com-
portamenti abusivi delle imprese in posizione dominante e a control-
lare che attraverso l'attivita© di concentrazione non vengano rag-
giunte o rafforzate posizioni dominanti sul mercato, non introdu-
cono un sistema generalizzato di controlli sull'attivita© economica,
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ma hanno l'importante funzione di eliminare i comportamenti pato-
logici e, attraverso l'effetto deterrente delle sanzioni, di incoraggiare
le imprese a non porre in essere le pratiche restrittive individuate.
L'antitrust e© quindi una regolamentazione ûleggeraý che, all'interno
di un preciso quadro giuridico, lascia le imprese libere di operare e
di espandersi. Essa e© volta a garantire che i benefici dei meccanismi
concorrenziali raggiungano effettivamente la collettivita© , senza bi-
sogno di altri interventi regolamentari che vincolino ingiustificata-
mente le imprese e blocchino l'evoluzione dei mercati. Una caratteri-
stica della disciplina antitrust e© , infatti, la flessibilita© , a sua volta
collegata alla capacita© di adeguarsi al caso concreto sulla base di
principi generali, peraltro accettati a livello internazionale. Il pro-
cesso di convergenza che si sta realizzando tra le pratiche applica-
tive delle normative antitrust dei principali paesi industriali conduce
a un sistema a rete complesso dove le esperienze delle diverse auto-
rita© nazionali si intersecano e si arricchiscono a vicenda, garantendo
un quadro di rigore nell'applicazione della normativa e favorendo il
superamento degli ingiustificati interventi regolamentari di tipo
autoritativo.

L'applicazione della normativa posta a tutela della concorrenza
richiede preliminarmente di risolvere questioni di carattere generale,
quali la definizione del mercato rilevante, al fine di poter valutare
la restrittivita© dei comportamenti d'impresa. Occorre poi verificare
la consistenza della restrizione, l'eventuale esistenza di una posizione
dominante o di un comportamento abusivo. Il concreto apprezza-
mento dei comportamenti d'impresa richiede pertanto una compe-
tenza tecnica elevata volta a collegare al caso concreto le diverse
previsioni normative. Al riguardo, il legislatore nazionale non ha
mancato di fornire un fondamentale parametro di riferimento, di-
sponendo all'articolo 1, comma 4, della legge n. 287/90, che l'inter-
pretazione delle disposizioni sostanziali sia effettuata ûin base ai
principi dell'ordinamento delle Comunita© europee in materia di di-
sciplina della concorrenzaý. Tale previsione riveste un'importanza
fondamentale nel sistema di tutela della concorrenza configurato in
Italia, e, attraverso il riferimento a un corpo di principi consolidati
in oltre quarant'anni di esperienza comunitaria, ha consentito im-
mediatamente un'applicazione efficace della legge nazionale.

Analogamente a quanto avviene a livello comunitario, l'Auto-
rita© accerta i fatti nell'ambito di un procedimento volto a verificare
la liceita© o l'illiceita© di un certo comportamento d'impresa rispetto
al contenuto delle previsioni legislative. La complessita© delle que-
stioni affrontate e la necessita© di approfondite cognizioni giuridiche
ed economiche al fine di valutare l'eventuale restrittivita© dei com-
portamenti d'impresa hanno condotto all'attribuzione delle compe-
tenze in materia di tutela della concorrenza a un'autorita© indipen-
dente. Gli stessi poteri di segnalazione e consultivi, assegnati al-
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l'Autorita© dalla legge n. 287/90, in relazione a norme o a iniziative
legislative che determinino distorsioni della concorrenza o che siano
di ostacolo al corretto funzionamento del mercato, contribuiscono a
rafforzarne il ruolo di garante del corretto funzionamento del mer-
cato. Tali poteri, che peraltro hanno valore meramente consultivo,
esaltano la posizione di indipendenza dell'Autorita© , quale organismo
di natura essenzialmente tecnica in grado di garantire una conti-
nuita© di monitoraggio e di valutazione dell'evoluzione legislativa e
regolamentare nei diversi mercati.

L'effettiva terzieta© dell'Autorita© risulta parimenti garantita
dalla circostanza che nello svolgimento della propria attivita© essa
esercita i propri poteri ispettivi, istruttori e sanzionatori, nell'am-
bito di un procedimento che garantisce agli interessati ûla piena co-
noscenza degli atti istruttori, il contraddittorio e la verbalizzazioneý
(articolo 10, comma 5, legge n. 287/90). L'attuale regolamento di
procedura, emanato con il decreto del Presidente della Repubblica
30 aprile 1998, n. 217, contiene numerose disposizioni atte a garan-
tire la piena attuazione di tali principi, fornendo una cornice ade-
guata per l'applicazione della normativa a tutela della concorrenza,
con riguardo a una serie di rilevanti questioni legate al contraddit-
torio con le imprese, alla garanzia dei diritti della difesa, alla tutela
delle informazioni riservate, alla partecipazione al procedimento;
tutti temi che hanno richiesto la predisposizione di regole calibrate
sul modello istituzionale dell'Autorita© stessa e sulle peculiarita© della
disciplina applicata.

Le regole procedurali volte a garantire il diritto di difesa sono
solo una delle forme di tutela rispetto alle decisioni dell'Autorita© .
Il legislatore ha, infatti, previsto numerosi altri meccanismi volti
ad assicurare trasparenza al processo decisionale e a garantire la pre-
senza di un controllo di natura giurisdizionale. Innanzitutto, l'arti-
colo 26 della legge istitutiva prescrive la tempestiva pubblicazione
di tutte le decisioni dell'Autorita© in materia di intese, abusi di posi-
zione dominante e operazioni di concentrazione e, ove ritenuto op-
portuno, delle conclusioni relative alle indagini conoscitive di natura
generale. Inoltre, contro le decisioni dell'Autorita© e© prevista la possi-
bilita© di ricorrere al giudice amministrativo.

Da questa breve descrizione degli aspetti procedurali e sostan-
ziali della legge n. 287/90 emerge lo stretto collegamento con la nor-
mativa comunitaria. Dal 1996, a seguito dell'approvazione della
legge 6 febbraio 1996, n. 52, questo legame e© stato ulteriormente
rafforzato potendo adesso l'Autorita© applicare direttamente gli arti-
coli 85, paragrafo 1, e 86 del Trattato che istituisce la Comunita© eu-
ropea, volti rispettivamente a impedire gli accordi restrittivi della
concorrenza e gli abusi di posizione dominante suscettibili di inci-
dere su una pluralita© di mercati europei. Nel corso del 1998 e nei
primi tre mesi del 1999 l'Autorita© ha iniziato ad avvalersi delle
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nuove attribuzioni, avviando tre procedimenti istruttori volti a veri-
ficare se i comportamenti delle imprese coinvolte integrano una vio-
lazione degli articoli 85 e 86 del Trattato CE45. La caratteristica
principale dell'applicazione decentrata delle disposizioni comunitarie
e© che, quando vengono applicati direttamente gli articoli 85 e 86
del Trattato, e non le corrispondenti norme nazionali, l'Autorita©
puo© probabilmente disporre, in conformita© con quanto stabilito
dalla Corte di giustizia delle Comunita© europee, di ampi margini
per eliminare fattispecie restrittive della concorrenza. In particolare,
potrebbero risultare in contrasto con i principi del Trattato CE le
misure normative e regolamentari che autorizzano o comunque faci-
litano eventuali comportamenti anticoncorrenziali delle imprese.
Eé questa un'estensione dell'applicazione decentrata delle disposi-
zioni comunitarie che potrebbe acquisire nei prossimi anni un rilevo
fondamentale nel contesto italiano.

Nonostante la significativa somiglianza della normativa ita-
liana con le corrispondenti previsioni comunitarie, in alcuni casi il
legislatore ha stabilito di discostare le disposizioni della legge nazio-
nale dalla prassi comunitaria. In particolare, a differenza della Com-
missione, l'Autorita© non dispone dell'importante potere di adottare
misure cautelari, volte a evitare alle imprese che subiscono un com-
portamento restrittivo un danno grave e irreparabile o intollerabile
per l'interesse pubblico, consentendo che esse non vengano irreversi-
bilmente compromesse nell'attesa di una decisione definitiva. L'arti-
colo 33, comma 2, della legge n. 287/90 riconosce tale potere unica-
mente al giudice ordinario, mentre per ragioni di tempestivita© e di
efficacia sarebbe probabilmente opportuno che anche all'Autorita©
fossero affidati poteri analoghi.

Inoltre la previsione nazionale risulta difforme da quella comu-
nitaria anche in relazione ai poteri di determinazione dell'ammon-
tare delle sanzioni pecuniarie. Infatti l'articolo 15, comma 1, della
legge n. 287/90 richiede che la sanzione venga calcolata in rapporto
al fatturato realizzato dall'impresa nella vendita dei prodotti og-
getto della pratica restrittiva, mentre la norma comunitaria fa rife-
rimento al fatturato complessivo dell'impresa sull'insieme delle sue
attivita© . Sulla base dell'esperienza applicativa traspare che i criteri
indicati a livello comunitario consentono maggiore flessibilita© nella
gestione dello strumento sanzionatorio, garantendo una maggiore
equita© e favorendo il perseguimento degli importanti obiettivi della
repressione e della deterrenza. Sarebbe pertanto opportuno adeguare
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45. Decisione Unapace-Enel, Bollettino
n. 13-14/99; decisione di avvio di istrut-
toria Consorzio Industrie Fiammiferi,

Bollettino n. 45/98; decisione di avvio di
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il sistema delle sanzioni previsto dalla legge n. 287/90 a quello comu-
nitario, prevedendo pero© un regime speciale per la sanzione delle vio-
lazioni concorrenziali commesse dai consorzi e dalle associazioni
d'impresa quando il numero delle imprese associate e© particolar-
mente ampio e il loro fatturato complessivo e© di difficile valuta-
zione.

Infine, i termini che il legislatore nazionale assegna all'Autorita©
per svolgere l'istruttoria relativamente alle operazioni di concentra-
zione suscettibili di restringere la concorrenza sono molto stringenti,
pari a quarantacinque giorni, a fronte dei quattro mesi della proce-
dura comunitaria e a tempi analogamente estesi previsti per le pro-
cedure nazionali negli altri Stati membri dell'Unione europea. In re-
lazione all'esperienza finora disponibile emerge che, nella valuta-
zione preventiva degli effetti sulla concorrenza di operazioni di con-
centrazione particolarmente complesse, l'Autorita© si trova spesso a
dover affrontare problemi di informazione e di analisi che richiede-
rebbero tempi piu© lunghi di quelli normativamente previsti per con-
sentire i necessari approfondimenti. Al fine di garantire una piu© effi-
cace tutela della concorrenza nella valutazione delle operazione di
concentrazione, sarebbe assai utile che i termini previsti dalla nor-
mativa nazionale fossero adeguatamente estesi, favorendo il rag-
giungimento di un giusto compromesso tra l'esigenza di rapidita©
procedimentale delle imprese e la tutela dell'interesse pubblico.
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