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Nel corso del 1999, in applicazione della normativa a tutela
della concorrenza sono stati valutati 423 operazioni di concentrazio-
ne, 30 intese e 15 possibili abusi di posizione dominante.

Attività svolta dall’Autorità

gennaio-marzo
1998 1999 2000

Intese 54 30 13

Abuso 21 15 6

Concentrazioni tra imprese indipendenti 344 423 113

Indagini conoscitive - 1 -

Inottemperanza alla diffida 1 - 2

Pareri alla Banca d’Italia(*) 46 43 13

Diritti calcistici (legge n. 78/99) - 1 -

(*) Il dato si riferisce ai pareri pubblicati sul Bollettino entro il periodo di riferimento.

Distribuzione dei procedimenti conclusi nel 1999
per tipologia ed esito

Non Violazione di legge, Non competenza
violazione autorizzazione o
di legge condizionata o non applicabilità Totale

non violazione per della legge
modifica degli accordi

Intese 17 12 1 30

Abuso di posizione
dominante 12 3 - 15

Concentrazioni tra
imprese indipendenti 393 2 28 423

EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA
NELL’ECONOMIA NAZIONALE E
INTERVENTI DELL’AUTORITÀ1

L’ATTIVITÀ SVOLTA AI SENSI DELLA LEGGE N. 287/90: DATI DI SINTESI
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In relazione alle intese tra imprese, nel 1999 sono stati portati
a termine 12 procedimenti istruttori 1. Tutti i procedimenti si sono
conclusi con l’accertamento della violazione del divieto di intese
restrittive della concorrenza di cui all’articolo 2 della legge n.
287/90. In due casi le intese vietate sono state ritenute meritevoli di
un’autorizzazione in deroga ai sensi dell’articolo 4 (VENDITA DIRITTI

TELEVISIVI; ALITALIA-MINERVA AIRLINES).

In considerazione della gravità delle infrazioni commesse, in
sette casi sono state comminate alle imprese sanzioni ai sensi dell’ar-
ticolo 15, comma 1, per un ammontare complessivo di 168,4 miliar-
di di lire2.

In sette  casi l’avvio delle istruttorie relative a intese è avvenu-
to d’ufficio; in particolare, in tre casi sulla base di un’indagine cono-
scitiva condotta dall’Autorità nel settore farmaceutico; tre sono stati
i casi di istruttoria avviata sulla base di comunicazione volontaria
delle parti partecipanti all’accordo e due quelli di avvio a seguito di
denunce da parte di clienti.

Le intese dichiarate lesive della concorrenza nel corso dell’anno
hanno tutte natura orizzontale e riguardano la definizione congiun-
ta, da parte delle imprese interessate, delle politiche di prezzo, la
ripartizione dei mercati, la determinazione delle quantità prodotte, il
coordinamento delle politiche commerciali e/o la creazione di ostaco-
li all’accesso al mercato. Il settore prevalentemente interessato è
stato quello delle attività manifatturiere.

Intese esaminate nel 1999 per settori di attività economica
(numero delle istruttorie concluse)

Settore prevalentemente interessato

Attività manifatturiere
Prodotti agro-alimentari 2

Prodotti farmaceutici 4

Altre attività manifatturiere 2

Trasporti 2

Comunicazioni 2

TOTALE 12

Durante i primi tre mesi del 2000, l’Autorità ha concluso quat-
tro ulteriori procedimenti istruttori in materia di intese. In tre casi,
rispettivamente relativi al settore dei servizi professionali
(ASSIREVI-SOCIETÀ DI REVISIONE), al settore informatico (INAZ

Le intese
esaminate
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PAGHE-ASSOCIAZIONE NAZIONALE CONSULENTI DEL LAVORO) e al settore
dei prodotti alimentari (LATTE ARTIFICIALE PER NEONATI) sono state
riscontrate violazioni del divieto di cui all’articolo 2 della legge n.
287/90 e sono state irrogate sanzioni pecuniarie alle imprese, per un
ammontare complessivo di 10,4 miliardi di lire. In un caso le parti
hanno, invece, provveduto di propria iniziativa a modificare i ter-
mini degli accordi intercorsi, in modo da eliminare le possibili
restrizioni della concorrenza (AGIPPETROLI-ANONIMA PETROLI ITA-
LIANA-ESSO ITALIANA/PETROVEN).

Al 31 marzo 2000 risultano in corso nove istruttorie in materia
di intese3, di cui due relative alla presunta violazione dell’articolo 81
del Trattato CE (STREAM-TELEPIÙ; CONSORZIO INDUSTRIE FIAMMIFERI).

Per quanto concerne gli abusi di posizione dominante, nella mag-
gior parte dei casi esaminati per accertare presunte violazioni della
legge è stato possibile escludere l’esistenza di comportamenti abusivi
senza avviare un procedimento istruttorio. Le istruttorie concluse nel
1999 sono state quattro. In due procedimenti istruttori (SNAM-TARIFFE

DI VETTORIAMENTO4; PEPSICO FOODS AND BEVERAGES INTERNATIONAL-IBG

SUD/COCA COLA ITALIA) è stata accertata la violazione dell’articolo 3
della legge n. 287/90 e in entrambi i casi è stata anche irrogata una san-
zione pecuniaria ai sensi dell’articolo 15, comma 1, per un ammontare
complessivo di 31,4 miliardi di lire. In un caso (FORNITURA PEZZI DI

RICAMBIO CALDAIE A GAS), in cui l’istruttoria era stata avviata in rela-

1.AL I TA L I A-ME R I D I A N A,  AL I TA L I A-
MINERVA AIRLINES; BYK GULDEN ITALIA-
ISTITUTO GENTILI; ISTITUTO GENTILI-
MERCK-SHARP & DOHME-NEOPHARMED-
SIGMA TAU INDUSTRIE FARMACEUTICHE RIU-
NITE-MEDIOLANUM FARMACEUTICI; CON-
SORZIO DEL PROSCIUTTO DI SAN DANIELE-
CONSORZIO DEL PROSCIUTTO DI PARMA;
FORNITURA PEZZI DI RICAMBIO CALDAIE A
GAS; PREZZO DEL PANE A TRENTO;
FARMINDUSTRIA-CODICE DI AUTOREGOLA-
MENTAZIONE; VENDITA DIRITTI TELEVISIVI;
CONSORZIO QUALITÀ VENETA ASFALTI; TIM-
OMNITEL TARIFFE FISSO MOBILE; SERVIER
ITALIA-ISTITUTO FARMACOBIOLOGICO
STRODER. I seguenti casi, le cui istrutto-
rie si sono chiuse nel primo trimestre
1999, sono stati già descritti nella
Relazione annuale dello scorso anno:
ALITALIA-MERIDIANA, ALITALIA-MINERVA
AIRLINES; BYK GULDEN ITALIA-ISTITUTO
GENTILI; ISTITUTO GENTILI-MERCK-SHARP
& DO H M E-NE O P H A R M E D-SI G M A TA U
INDUSTRIE FARMACEUTICHE RIUNITE-
MEDIOLANUM FARMACEUTICI; CONSORZIO
DEL PROSCIUTTO DI SAN DANIELE-

CONSORZIO DEL PROSCIUTTO DI PARMA.
2. BYK GULDEN ITALIA-ISTITUTO GENTILI;
ISTITUTO GENTILI-MERCK-SHARP &
DOHME-NEOPHARMED-SIGMA TAU IN-
DUS T R I E FA R M A C E U T I C H E R I U N I T E-
MEDIOLANUM FARMACEUTICI; FORNITURA
PEZZI DI RICAMBIO CALDAIE A GAS; PREZZO
DEL PANE A TRENTO; CONSORZIO QUALITÀ
VENETA ASFALTI; TIM-OMNITEL TARIFFE
FISSO MOBILE; SERVIER ITALIA-ISTITUTO
FARMACOBIOLOGICO STRODER.
3. ACCORDI PER LA FORNITURA DI CARBU-
RANTI; ORDINE DEI MEDICI CHIRURGHI E
ODONTOIATRI; BRACCO-BYK GULDEN
ITALIA-FARMADES-NYCOMED AMERSHAM
SORIN-SCHERING; ACCORDO DISTRIBUTORI
ED ESERCENTI CINEMA; RC AUTO; SVILUPPO
DISCOUNT-GESTIONE DISCOUNT; OTIS-KONE
ITALIA-SCHINDLER; STREAM-TELEPIÙ;
CONSORZIO INDUSTRIE FIAMMIFERI.
4. Il caso SNAM-TARIFFE DI VETTORIAMEN-
TO, la cui istruttoria si è conclusa nel
primo trimestre 1999, è stato già descritto
nella Relazione annuale dello scorso anno.

Gli abusi di
posizione

dominante
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zione alla presunta violazione tanto dell’articolo 2 quanto dell’articolo
3 della legge, l’Autorità ha escluso la configurazione di un abuso di
posizione dominante, pur vietando l’intesa in quanto restrittiva della
concorrenza. In un altro caso (UNAPACE-ENEL), infine, il comporta-
mento delle parti è stato ritenuto in violazione del divieto di abuso di
posizione dominante previsto dall’articolo 82 del Trattato CE. In un
caso il procedimento è stato avviato d’ufficio (SNAM-TARIFFE DI VETTO-
RIAMENTO); in due casi a seguito della denuncia di clienti (FORNITURA

PEZZI DI RICAMBIO CALDAIE A GAS; UNAPACE-ENEL); in un caso, infine, a
seguito della denuncia di concorrenti (PEPSICO FOODS AND BEVERAGES

INTERNATIONAL-IBG SUD/COCA COLA ITALIA).

Abusi esaminati nel 1999 per settori di attività economica
(numero delle istruttorie concluse)

Settore interessato

Attività manifatturiere
Prodotti agro-alimentari 1

Altre attività manifatturiere 1

Energia elettrica 1

Gas metano 1

TOTALE 4

Nei primi tre mesi del 2000 sono state riscontrate due ulteriori
violazioni del divieto di abuso di posizione dominante, con l’irroga-
zione di  sanzioni pecuniarie, per un ammontare di 7,5 miliardi di
lire, nei settori delle telecomunicazioni e dei trasporti ferroviari
(ASSOCIAZIONE ITALIANA INTERNET PROVIDERS-TELECOM; CESARE

FREMURA-ASSOLOGISTICA/FERROVIE DELLO STATO). Al 31 marzo 2000
sono in corso tre procedimenti istruttori  relativi alla presunta viola-
zione dell’articolo 3 della legge n. 287/90 (OTIS-KONE ITALIA-
SCHINDLER; TISCALI-ALBACOM/TELECOM ITALIA; INFOSTRADA/TELECOM

ITALIA-TECNOLOGIA ADSL) e tre procedimenti relativi alla presunta
violazione dell’articolo 82 del Trattato CE (CONSORZIO INDUSTRIE

FIAMMIFERI; AEROPORTI DI ROMA-TARIFFE DEL GROUND-HANDLING;
STREAM-TELEPIÙ).

E’ continuata, in sintonia con gli andamenti internazionali, la
crescita delle operazioni di concentrazione sottoposte al vaglio
dell’Autorità. Nel corso del 1999 sono state esaminate 423 operazio-
ni di concentrazione. In 395 casi è stata adottata una decisione for-
male ai sensi dell’articolo 6 della legge, mentre 28 casi si sono con-
clusi con un non luogo a provvedere.

Le operazioni di
concentrazione
esaminate
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In sei casi l’Autorità ha condotto un’istruttoria ai sensi del-
l’articolo 16 della legge n. 287/90. Tra questi, l’Autorità ha ritenuto
che in 2 casi (COSTRUZIONI ELETTROMECCANICHE ASCENSORI MONTACA-
RICHI-OTIS/VARIE SOCIETÀ; COMPAGNIA ITALIANA ALLUMINIO-
COMITAL/COFRESCO ITALIA5) le operazioni comunicate non determi-
nassero la costituzione o il rafforzamento di una posizione dominan-
te sui mercati interessati tale da eliminare o ridurre in modo sostan-
ziale e durevole la concorrenza; in due circostanze, inoltre,
l’Autorità ha deliberato il non luogo a provvedere a seguito della
rinuncia, da parte delle imprese, successivamente all’avvio dell’i-
struttoria, al progetto di concentrazione notificato (THE COCA COLA-
CADBURY SCHWEPPES; PARMALAT-CIRIO). In due casi, infine,
l’Autorità ha deliberato di autorizzare l’operazione di concentrazio-
ne a seguito degli impegni assunti dalle parti (BANCA INTESA-BANCA

COMMERCIALE ITALIANA; PARMALAT-EUROLAT).

L’Autorità ha, inoltre, condotto sei procedure istruttorie rela-
tive alla mancata ottemperanza dell’obbligo di comunicazione pre-
ventiva di operazioni di concentrazione6. In 5 casi è stata irrogata
alle parti una sanzione pecuniaria ai sensi dell’articolo 19, comma 2,
per un ammontare complessivo di 587,9 milioni di lire7.

Nel primo trimestre del 2000 sono state esaminate 113 ulterio-
ri operazioni di concentrazione. In due casi l’Autorità ha deliberato
di autorizzare l’operazione di concentrazione a seguito dell’adozio-
ne da parte delle imprese di alcune misure correttive (NOVARTIS

SEEDS-AGRA SOCIETÀ DEL SEME; EDIZIONE HOLDING/AUTOSTRADE-
CONCESSIONI E COSTRUZIONI AUTOSTRADE). Sono state, inoltre, con-
cluse due procedure istruttorie relative alla mancata ottemperanza
dell’obbligo di comunicazione preventiva di operazioni di concen-
trazione (MEDUSA FILM-SALE CINEMATOGRAFICHE; GRUPPO CECCHI

GORI-CINEMA MARCONI), al termine delle quali sono state irrogate
alle parti sanzioni pecuniarie ai sensi dell’articolo 19, comma 2, per
un ammontare complessivo di 70,2 milioni di lire. Al 31 marzo 2000
è in corso un ulteriore procedimento per inottemperanza all’obbligo

5.I l  p r o c e d i m e n t o  A L L U M I N I O -
COMITAL/ COFRESCO ITALIA è stato già
descritto nella Relazione annuale dello
scorso anno.
6.COSTRUZIONI ELETTROMECCANICHE
ASCENSORI MONTACARICHI-OTIS-VARIE
SOCIETÀ; RAI RADIOTELEVISIONE ITALIA-
NA-VARI IMPIANTI RADIOFONIC I;  AL C O N
L A B O R A T O R I E S - I N N O V A T I O N
TECHNOLOGIES; INFOSTRADA-ITALIA ON
LINE; GRUPPO CECCHI GORI-CINEMA DI
FIRENZE; NUTRICIA BELGIE-MILUPA. Il

procedimento COSTRUZIONI ELETTRO-
MECCANICHE ASCENSORI MONTACARICHI-
OTIS-VARIE SOCIETÀ è stato già descrit-
to nella Relazione annuale dello scor-
so anno.
7.COSTRUZIONI ELETTROMECCANICHE
ASCENSORI MONTACARICHI-OTIS-VARIE
SOCIETÀ; RAI RADIOTELEVISIONE ITALIA-
N A -VA R I I M P I A N T I R A D I O F O N I C I ;
INFOSTRADA-ITALIA ON LINE; GRUPPO
CECCHI GORI-CINEMA DI FIRENZE;
NUTRICIA BELGIE-MILUPA.
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di notifica preventiva delle concentrazioni (LIQUIGAS-CPL CONCOR-
DIA/FONTENERGIA).

Nel corso dell’anno è stata portata a termine un’indagine cono-
scitiva di natura generale, ai sensi dell’articolo 12 della legge, sulle
condizioni di concorrenza nel settore bieticolo-saccarifero. 

Nel periodo in esame sono stati resi, ai sensi dell’articolo 20
della legge, 56 pareri alla Banca d’Italia, di cui tre in materia di inte-
se e 53 in materia di concentrazioni. In sette circostanze, nel parere
espresso alla Banca l’Autorità ha rilevato possibili violazioni della
normativa a tutela della concorrenza8.

In due circostanze l’Autorità ha condotto procedimenti istrut-
tori per verificare l’ottemperanza da parte delle imprese a una pre-
cedente decisione (CONSORZIO DEL PROSCIUTTO DI SAN DANIELE-
CONSORZIO DEL PROSCIUTTO DI PARMA; PARMALAT-EUROLAT).

Le segnalazioni effettuate dall’Autorità ai sensi degli articoli 21
e 22 della legge n. 287/90, circa restrizioni della concorrenza deri-
vanti dalla normativa esistente o da progetti normativi, sono state 36
di cui 29 nel 1999 e sette nel primo trimestre del 20009. Come negli
anni precedenti, esse hanno riguardato un ampio numero di settori
economici.

Attività di segnalazione e consultiva
(numero degli interventi: gennaio 1999 - marzo 2000)

Settore gennaio-marzo
1999 2000

Alimentari e tabacchi 1 -

Elettricità, acqua e gas 1 1

Commercio 3 1

Trasporti 1 1

Telecomunicazioni 6 1

Intermediazione monetaria e finanziaria 2 -

Assicurazioni e fondi pensione 2 -

Attività professionali e imprenditoriali 1 1

Sanità e altri servizi sociali 2 -

Smaltimento rifiuti 3 -

Spettacolo - 1

Servizi vari 4 -

Altri settori 3 1

Totale 29 7

Indagini
conoscitive,
pareri alla Banca
d’Italia,
inottemperanze

L’attività di
segnalazione e
consultiva
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Nel corso dell’anno è stata data applicazione per la prima volta
alla legge 29 marzo 1999, n. 78. In particolare, l’Autorità ha riget-
tato una richiesta di autorizzazione in deroga relativa al supera-
mento della soglia del 60% prevista da tale legge per l’acquisizione
dei diritti di trasmissione in esclusiva in forma codificata degli even-
ti sportivi relativi al campionato di calcio di serie A (TELEPIÙ).

Nel seguito del capitolo vengono illustrati gli interventi in appli-
cazione della normativa a tutela della concorrenza effettuati
dall’Autorità dal 1° aprile 1999 al 31 marzo 2000, con riferimento ai
settori economici interessati10. Sono inoltre descritte le principali linee
di evoluzione della concorrenza e della normativa nei singoli settori.

Il settore agroalimentare italiano continua a essere caratteriz-
zato da una grande frammentazione produttiva, particolarmente evi-
dente in alcuni comparti quali l’ortofrutta in cui, peraltro, il nostro
paese gode di significativi vantaggi comparati. Tale frammentazione è
avvertita sempre più come un punto di debolezza rispetto agli altri
paesi, e sono in corso numerose iniziative volte all’aggregazione del-
l’offerta e a un migliore coordinamento verticale tra i soggetti della
filiera produttiva. In tale contesto, le associazioni dei produttori,
percepite non più solo come un mezzo per ricevere aiuti finanziari,
possono svolgere un importante ruolo di promozione della competiti-
vità delle imprese. Lo stesso successo dei marchi collettivi agroali-
mentari appare una manifestazione dello sforzo dei produttori agri-
coli teso a guadagnare visibilità e maggiore forza concorrenziale.

8. FEDERAZIONE DELLE COOPERATIVE RAIF-
FEISEN DELL’ALTO ADIGE; A.B.I. COMMISSIO-
NI SU OPERAZIONI DI CAMBIO; GRUPPO DEGLI
AMICI DELLA BANCA; MONTE DEI PASCHI DI
SIENA-CASSA DI RISPARMIO DI SAN MINIATO;
UNICREDITO ITALIANO-CASSA DI RISPARMIO
DI TRIESTE; UNICREDITO ITALIANO- CASSA DI
RISPARMIO DI TRENTO E ROVERETO; BANCA
INTESA-BANCA COMMERCIALE ITALIANA.
9. Sette di queste sono state già descritte
nella Relazione annuale dello scorso anno
(ASSICURAZIONE CONTRO GLI INFORTUNI SUL
LAVORO E LE MALATTIE PROFESSIONALI;
CONSORZIO NAZIONALE OBBLIGATORIO TRA I
CONCESSIONARI DEL SERVIZIO DI RISCOSSIO-
NE DEI TRIBUTI; DISCIPLINA DELLE ATTIVITÀ
DI PULIZIA, DI DISINFEZIONE, DI DISINFESTA-

ZIONE, DI DERATTIZZAZIONE E DI SANIFICA-
ZIONE; MISURE REGIONALI ATTUATIVE DEL
DECRETO LEGISLATIVO N. 114/98 IN MATE-
RIA DI DISTRIBUZIONE COMMERCIALE;
MODALITÀ DI PAGAMENTO DELLE SPESE EDI-
LIZIE AI FINI DELLA DETRAZIONE IRPEF;
RIORDINO DELLE PROFESSIONI INTELLET-
TUALI; SMALTIMENTO DI RIFIUTI SPECIALI
DELLA PROVINCIA DI FERRARA).
10. Gli interventi di segnalazione ai sensi
degli articoli 21 e 22 di cui si dà conto
sono quelli che sono stati pubblicati entro
il 31 marzo 2000. I dati relativi ai ricorsi
avverso i provvedimenti dell’Autorità
sono riportati nell’Allegato della
Relazione contenente l’Indice delle deci-
sioni.

Legge n. 78/99

L’evoluzione
concorrenziale

e normativa 

PRODOTTI AGRICOLI E ALIMENTARI

AGRICOLTURA E ATTIVITÀ MANIFATTURIERE
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Nell’industria alimentare continua il processo di consolida-
mento, che nel 1999 ha visto una notevole dinamicità da parte delle
imprese italiane come soggetti acquirenti. Di particolare rilievo il
processo di concentrazione in atto nel settore del latte, dove
Parmalat ha acquistato la divisione latte di Cirio; a seguito di tale
operazione è aumentata la polarizzazione del settore tra due opera-
tori nazionali (Parmalat e Granarolo), peraltro di dimensioni assai
diverse, e un gran numero di operatori locali.

Lo sviluppo della distribuzione moderna sta avendo un grosso
impatto sulle dinamiche del settore. Le produzioni a marchio del
distributore rappresentano un importante canale di sbocco per le
imprese produttrici di beni alimentari più moderne e in grado di
garantire un livello di qualità stabile. Inoltre, la crescente impor-
tanza dell’offerta di prodotti freschi presso i punti vendita della
distribuzione moderna (attraverso i quali passa ormai il 30% dei
consumi di ortofrutta fresca e più del 40% di quelli di carne) costi-
tuisce per i produttori un potente incentivo all’aggregazione, al fine
di ridurre la variabilità della qualità della produzione, avere la scala
necessaria per accedere alle più moderne tecnologie di confeziona-
mento dei prodotti e contrattare con la grande distribuzione.

Lo sviluppo dell’agricoltura e del settore agroalimentare in
Europa e in Italia nei prossimi anni sarà segnato da due importanti
avvenimenti del 1999: la definizione a livello comunitario della rifor-
ma della Politica Agricola Comune (PAC) e l’affermazione del tema
della salubrità dei cibi e, in generale dei prodotti agricoli, come una
delle principali preoccupazioni dei consumatori europei e una delle
priorità politiche dell’Unione europea. Entrambi tali avvenimenti
hanno dato impulso alle discussioni sulla tutela della qualità dei pro-
dotti, anche in rapporto alla normativa antitrust. 

Nella riunione del Consiglio europeo tenutasi il 24-25 marzo
1999 a Berlino è stato raggiunto un accordo sulla proposta di rifor-
ma della Politica Agricola Comune (PAC) presentata nel luglio del
1997 dalla Commissione europea come parte di “Agenda 2000”, il
documento preparato dalla Commissione europea sulle prospettive
dell’Unione europea per l’inizio del ventunesimo secolo in vista del-
l’allargamento ai paesi dell’Europa centrale e orientale.

Le proposte della Commissione erano basate sullo stesso approc-
cio che aveva portato alla riforma della PAC del 1992, cioè la sostitu-
zione progressiva delle misure di sostegno dei prezzi con aiuti diretti
agli agricoltori slegati dalla quantità prodotta (cosiddetto “disaccop-
piamento”), al fine di rendere più competitivi i prodotti europei sui
mercati mondiali e sullo stesso mercato interno rendendo meno neces-
sarie misure di protezione del mercato comunitario, in modo da: i) evi-
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tare l’accumulo di eccedenze di difficile smaltimento; ii) ridurre l’im-
pegno di spesa per la PAC; e iii) venire incontro alle richieste di libe-
ralizzazione degli scambi in sede di Organizzazione Mondiale per il
Commercio (OMC). In questa logica la Commissione aveva proposto
tagli ai prezzi di intervento per diversi prodotti agricoli. 

La grande novità delle proposte di Agenda 2000 era il tentativo
di legare l’accrescimento della competitività dell’agricoltura euro-
pea a misure strutturali volte allo sviluppo delle aree rurali. Si rico-
noscevano, in particolare, il ruolo dell’agricoltura nel preservare e
migliorare il patrimonio naturale europeo e l’importanza di mante-
nere e sviluppare il tessuto economico-sociale delle aree rurali attra-
verso la valorizzazione delle produzioni tipiche e del patrimonio
forestale e il sostegno a metodi di produzione eco-compatibili.

Il compromesso raggiunto a Berlino, pur accogliendo l’im-
pianto della riforma proposta dalla Commissione, non ne ha rece-
pito gli aspetti più innovativi. Riguardo agli interventi di mercato,
la riforma approvata è più conservativa delle proposte originarie
della Commissione e ha portato a un contenuto sfondamento dei
tetti di spesa fissati per il settore agricolo. Pur includendo nume-
rosi passi avanti nella direzione di un minore sostegno dei prezzi e
di un maggior legame tra dinamiche di mercato e decisioni dei pro-
duttori agricoli, la riforma mantiene un gran numero di pagamen-
ti ancora parzialmente accoppiati alla produzione. Inoltre, il man-
tenimento nel tempo degli interventi sui prezzi rende problematica
la convergenza tra prezzi interni e prezzi internazionali, con pos-
sibili conseguenze sull’osservanza degli impegni assunti in sede di
Uruguay Round.

Il compromesso raggiunto mostra l’esistenza di numerosi osta-
coli da parte dei singoli paesi alla rimozione delle distorsioni create
dalla PAC nel funzionamento dei mercati agricoli europei e a una
maggiore apertura verso l’esterno, nonché una difficoltà complessi-
va a modificare la politica agricola in senso più strutturale. Gli inter-
venti di mercato assorbiranno il 90% dei fondi destinati alla politica
agricola nei prossimi anni, contro il 10% dei fondi strutturali.

Sul piano dello sviluppo rurale sono stati raggiunti signifi-
cativi risultati riguardo alla semplificazione delle procedure e al
riordino degli interventi di sostegno. Appare tuttavia esservi
ancora molto spazio per un riequilibrio degli interventi a favore
di politiche volte a sostenere lo sviluppo rurale. Infatti, queste
ultime, come correttamente individuato in Agenda 2000, miglio-
rando la capacità competitiva delle imprese agricole e valorizzan-
do le produzioni tipiche e il tessuto socio-economico a esse con-
nesso, eliminano la stessa necessità del sostegno ai prezzi agricoli
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come forma di protezione del reddito dei produttori agricoli e le
conseguenti distorsioni del mercato.

In generale, presupposto per un corretto funzionamento del
mercato è un consumatore adeguatamente informato; appare dun-
que auspicabile un rafforzamento della normativa sulle etichette
che imponga di dichiarare gli ingredienti utilizzati e le loro caratte-
ristiche (presenza di “Organismi geneticamente modificati”, ormo-
ne della crescita somministrato ai bovini, succedanei, ecc.). A livel-
lo internazionale esiste una netta contrapposizione tra coloro (in
primo luogo l’Unione europea) che vorrebbero bloccare il commer-
cio di alcuni prodotti e sostanze finché non ne sia provata l’inno-
cuità per la salute e coloro (innanzitutto gli Stati Uniti) per i quali
il commercio di tali prodotti e sostanze dovrebbe essere libero fin-
ché non ne sia provata la pericolosità per la salute umana. Il com-
promesso raggiunto il 29 gennaio 2000 a Montreal, secondo cui gli
esportatori dovranno indicare con etichette l’eventualità che i pro-
dotti trasportati contengano OGM, rappresenta certamente un
passo nella direzione dell’informazione corretta agli utilizzatori e in
definitiva dei consumatori, nello spirito di analoghe norme conte-
nute negli accordi OMC.

In presenza di succedanei tra gli ingredienti, un tema in discus-
sione è se sia possibile mantenere la denominazione originaria del
prodotto oppure sia necessario aggiungere specificazioni (ad esem-
pio, denominando cioccolato o miele “di alta qualità” il prodotto
ottenuto con ingredienti tradizionali) o addirittura imporre un nome
diverso. Ogni soluzione legislativa generale di questo problema
rischia da un lato di creare una differenziazione spuria di prodotto,
rendendo diversi prodotti che non lo sono al fine di tutelare interes-
si settoriali, dall’altro di forzare una finta omogeneità tra prodotti
che non sono tali, in entrambi i casi falsando la concorrenza. La
soluzione preferibile sembra sia da cercare caso per caso, a seconda
che l’uso di succedanei corrisponda a un effettivo impoverimento
delle caratteristiche del prodotto oppure no. 

Come è noto, le caratteristiche del territorio influenzano la
produzione agricola e quindi l’indicazione del luogo d’origine di un
prodotto agricolo può costituire un’informazione di particolare
valore per il consumatore. Le norme per la determinazione del
luogo d’origine di un prodotto influenzano perciò la concorrenza
tra prodotti, regolandone l’omogeneità/diversità su aspetti di rilie-
vo agli occhi del consumatore. Mentre per i prodotti Denominazione
di origine protetta (DOP) e Indicazione geografica protetta (IGP)
l’intero processo di produzione deve avvenire in una certa area, per
i prodotti agricoli “comuni” vige un regime diverso, che è stato
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messo in discussione nel caso dell’olio di oliva in un contenzioso che
vede l’Italia opposta alla Commissione europea di fronte alla Corte
di Giustizia. Secondo la legge italiana 3 agosto 1998, n. 313, infatti,
le diciture “prodotto in Italia” e simili avrebbero potuto essere
applicate solo se l’intero processo di produzione dell’olio fosse
avvenuto in Italia, seguendo un ragionamento simile a quello che si
effettua per i prodotti DOP. Questa linea argomentativa non è stata
accettata dalla Commissione europea, che ha aperto una procedura
d’infrazione nei confronti dell’Italia per violazione dei regolamenti
relativi all’emanazione di norme tecniche e ipotizzato anche che
una tale norma potesse impedire la libera circolazione delle merci,
attribuendo un valore qualitativo superiore all’olio lavorato in
Italia a partire da olive italiane rispetto a quello ottenuto da olive
importate; in seguito la Commissione ha adottato il Regolamento CE
n. 2815/9811, in cui si afferma che il luogo d’origine dell’olio è deter-
minato dal luogo di prima spremitura delle olive; l’Italia ha presen-
tato ricorso alla Corte contro tale disposizione.

Questa vicenda mette in luce chiaramente come le norme sul-
l’etichettatura possono modificare la concorrenza tra imprese, ren-
dendo i prodotti omogenei o creando vantaggi competitivi a favore di
alcuni a seconda del valore attribuito dai consumatori al marchio.
Peraltro il problema è più generale, riguardando l’associazione tra
luogo d’origine e livello qualitativo di un certo prodotto. Nella misu-
ra in cui le caratteristiche di un certo prodotto sono largamente
riproducibili e indipendenti da un certo luogo d’origine, tale asso-
ciazione può creare una ingiustificata discriminazione nei confronti
di alcuni produttori. Ciò non toglie che sapere se un dato prodotto è
ottenuto da ingredienti provenienti da un certo paese oppure da più
paesi è comunque un’informazione rilevante per il consumatore, a
prescindere da quali siano le regole scelte per l’indicazione del luogo
d’origine dei prodotti agricoli “comuni”. 

Distorsioni alla concorrenza potrebbero infine essere create
dall’applicazione delle norme Hazard Analysis and Control of
Critical Points (HACCP) previste dalla direttiva CE 93/4312, il cui
scopo dichiarato è la tutela della salute dei consumatori.
Un’attuazione eccessivamente rigida, che non riconosca le specificità
produttive che caratterizzano necessariamente molti prodotti tipici
tradizionali (si pensi ai formaggi ottenuti con latte crudo), ridurreb-
be la concorrenza e la varietà di prodotti disponibili per i consuma-

11. Regolamento (CE) n. 2815/98 della
Commissione, del 22 dicembre 1998, relati-
vo alle norme commerciali dell’olio d’oliva
in GUCE L 349/56 del 24 dicembre 1998.

12. Direttiva 93/43/CEE del Consiglio,
del 14 giugno 1993, sull’igiene dei prodot-
ti alimentari, in GUCE L 175/1 del 19
luglio 1993.
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tori, aumentando i costi di produzione e creando ingiustificate bar-
riere all’accesso ai mercati per numerose piccole imprese e per
numerosi prodotti tradizionali, tra l’altro in stridente contraddizio-
ne con l’importanza attribuita allo sviluppo rurale e al preserva-
mento del tessuto economico sociale rurale. 

Per quanto riguarda l’Italia, la ricerca di una maggiore qualità
dei prodotti come mezzo per una maggiore competitività internazio-
nale e per aumentare il reddito degli agricoltori è stata nel corso del-
l’anno al centro della politica agricola nazionale. L’esigenza di una
maggiore qualità dell’offerta agricola è stata anche all’origine di
molti accordi verticali sia tra produttori agricoli e industria di tra-
sformazione, come nel caso del grano duro, che tra produttori e
distributori, come nel caso dei numerosi accordi conclusi tra asso-
ciazioni di produttori ortofrutticoli e grande distribuzione.

Mentre manca ancora una normativa organica che recepisca i
regolamenti comunitari sui prodotti a denominazione d’origine, la
legge comunitaria 1999 (legge 21 dicembre 1999, n. 526) ha portato
un chiarimento sul ruolo e i poteri dei Consorzi, raccogliendo anche
alcuni rilievi mossi dall’Autorità. Il punto maggiormente problema-
tico della legge resta la possibilità di ricorrere all’articolo 11 del
decreto legislativo 30 aprile 1998, n. 173, per stipulare accordi che
prevedano la limitazione della produzione. L’Autorità ha segnalato,
nel luglio 1999, che tale norma, riguardando accordi stipulati tra
imprenditori agricoli oppure tra imprenditori agricoli e imprese,
non era applicabile ai Consorzi, in quanto essi rappresentano in
misura prevalente gli interessi delle imprese di trasformazione;
l’Autorità ha fatto inoltre notare che tale inapplicabilità non può
essere modificata attraverso la presenza di categorie di imprendito-
ri agricoli all’interno degli organi sociali dei Consorzi.

Il contenzioso con i Consorzi di tutela del prosciutto, che ha
avuto l’ultimo atto con l’apertura di una istruttoria per inottempe-
ranza a causa dell’attuazione dei piani produttivi per il 1999, non
può essere interpretato come una insensibilità da parte dell’Autorità
per le questioni relative alla qualità dei prodotti. Le quote di produ-
zione individuali e i tetti globali di produzione, quando non giustifi-
cati da vincoli esterni di disponibilità della materia prima quali le
quote latte, non sono accettabili e non sono neppure il miglior modo
per difendere la qualità dei prodotti agricoli, in quanto da un lato
penalizzano quelle imprese che potrebbero aumentare la produzio-
ne grazie proprio al riconoscimento della qualità dei propri prodot-
ti da parte dei consumatori, dall’altro non risolvono i problemi di
remunerazione della qualità derivanti dalla lunghezza del ciclo pro-
duttivo e dalle fluttuazioni della domanda.
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Nel corso dell’anno l’Autorità ha riscontrato un abuso di posi-
zione dominante da parte di Coca Cola e alcuni suoi imbottigliatori
(PEPSICO FOODS AND BEVERAGES INTERNATIONAL/IBG SUD-COCA COLA

ITALIA) e due intese restrittive della concorrenza, rispettivamente fra
imprese produttrici di pane operanti nella provincia di Trento
(PREZZO DEL PANE A TRENTO) e tra produttori di latte artificiale per
neonati (LATTE ARTIFICIALE PER NEONATI). E’ stato inoltre concluso
un procedimento istruttorio per inottemperanza in relazione ai piani
di produzione dei Consorzi dei prosciutti a denominazione di origi-
ne protetta (CONSORZIO DEL PROSCIUTTO DI SAN DANIELE-CONSORZIO

DEL PROSCIUTTO DI PARMA). Due concentrazioni, rispettivamente nel
settore del latte e delle sementi di barbabietola, sono state autoriz-
zate condizionatamente all’adozione di alcune misure correttive
(PARMALAT-EUROLAT; NOVARTIS SEEDS-AGRA SOCIETÀ DEL SEME), men-
tre per un’acquisizione nel settore delle bevande analcoliche gassa-
te, in seguito all’avvio dell’istruttoria, le parti hanno ritirato il pro-
getto originariamente notificato (THE COCA COLA-CADBURY

SCHWEPPES). E’ stata anche irrogata una sanzione per omessa comu-
nicazione preventiva di un’operazione di concentrazione nel settore
dell’alimentazione per l’infanzia (NUTRICIA BELGIE-MILUPA). 

Nel 1999, l’Autorità ha altresì effettuato un intervento di segna-
lazione su alcuni disegni di legge in materia di denominazioni di origi-
ne protetta (NORME SULLE DENOMINAZIONI DI ORIGINE PROTETTE).
Infine, è stata portata a termine l’indagine conoscitiva di carattere
generale, ai sensi dell’articolo 12 della legge n. 287/90, riguardo al set-
tore bieticolo-saccarifero (INDAGINE CONOSCITIVA NEL SETTORE BIETICO-
LO-SACCARIFERO).

Pepsico Foods and Beverages International-IBG Sud/Coca Cola Italia

Nel dicembre 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria avvia-
ta nei confronti di alcune società facenti parte del sistema di produ-
zione, imbottigliamento e distribuzione di prodotti Coca Cola in
Italia, per presunti abusi di posizione dominante volti a ostacolare
l’accesso di altri produttori di bevande analcoliche ai canali della
distribuzione all’ingrosso e della distribuzione moderna al dettaglio,
nonché al canale horeca (hotel, bar, ristoranti). Tale sistema è com-
posto da due insiemi di società. Il primo insieme è formato dalle
società controllate da The Coca Cola Company operanti in Italia:
Coca Cola Italia Srl, la quale svolge un ruolo di supporto, indirizzo
e servizio nei confronti di tutti gli imbottigliatori di prodotti Coca
Cola operanti in Italia, e Coca Cola Bevande Italia Spa che è l’im-
bottigliatore operante nell’Italia centro settentrionale. Il secondo
gruppo è formato da società controllate da imprenditori locali che
operano nel Mezzogiorno e nelle isole nella veste di imbottigliatori

Gli interventi
dell’Autorità
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autorizzati, in virtù di convenzioni di imbottigliamento stipulate con
The Coca Cola Company13. L’istruttoria era stata avviata  a seguito
di una denuncia da parte della filiale italiana di PepsiCo Foods and
Beverages International Ltd e di IBG Sud Spa, società che si occupa
dell’imbottigliamento e della commercializzazione dei prodotti
PepsiCo per l’Italia meridionale, cui era seguita una denuncia da
parte di Esselunga, società attiva nel settore della distribuzione
moderna al dettaglio di prodotti di largo e generale consumo.

Nel corso dell’istruttoria sono emersi numerosi elementi indi-
canti l’esistenza, nell’ambito del settore delle bevande analcoliche
gassate, di un mercato rilevante distinto per le cole. Su tale mercato,
gli imbottigliatori di prodotti Coca Cola detenevano, nei rispettivi
territori di operatività, quote di mercato pari all’80% circa in volu-
me. In particolare, la società Coca Cola Bevande Italia deteneva una
quota superiore al 90% nel canale bar, ritenuto rappresentativo del
canale horeca, e superiore all’80% nel canale delle vendite dirette al
consumo domestico (canale home), mentre gli altri imbottigliatori
autorizzati detenevano in media quote di poco inferiori al 90% per il
canale bar e intorno al 68% nel canale home. Le quote di mercato
detenute dagli imbottigliatori di prodotti Coca Cola risultavano con-
sistenti anche con riferimento al più ampio comparto delle bevande
analcoliche gassate, con valori quattro volte superiori alla quota del
loro primo concorrente.

Oltre alla considerazione delle quote di mercato, nell’ambito
dell’istruttoria sono state approfondite le condizioni di concorrenza
con riferimento all’accesso ai canali distributivi. Dai dati raccolti è
emersa una forte disparità nella copertura dei canali distributivi tra
i prodotti Coca Cola e quelli del loro principale concorrente nel mer-
cato delle cole. Al riguardo, è risultato particolarmente significativo
il fatto che Coca Cola venisse considerata dai grossisti un prodotto
irrinunciabile nel loro assortimento, nonostante il margine di guada-
gno fosse inferiore rispetto alle altre bevande analcoliche gassate.
L’attività presso i punti di vendita, realizzata per lo più attraverso
politiche di merchandising svolte da personale addetto e dirette a
garantire ai prodotti Coca Cola spazi espositivi e promozionali che ne
incentivassero il consumo di impulso, ha contribuito a  conferire agli
imbottigliatori di prodotti Coca Cola forza nei confronti dei grossisti.
Da ciò è derivata una situazione di netto vantaggio dei prodotti Coca
Cola nell’accesso ai segmenti horeca e dettaglio tradizionale, dove
essi sono risultati presenti nel 97% degli esercizi commerciali, contro
il 28% dei prodotti Pepsi.

Anche rispetto alla grande distribuzione organizzata, i com-
portamenti di Coca Cola sono apparsi caratterizzati da una sostan-
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ziale indipendenza, essendo in grado di sfruttare l’immagine e la
notorietà dei prodotti, proponendo Coca Cola e, in misura minore,
le altre bevande come bibita irrinunciabile per i distributori. Sulla
base di queste osservazioni, l’Autorità ha ritenuto che Coca Cola
detenesse, nelle aree di riferimento, una posizione dominante sul
mercato delle cole, nonché sul comparto più ampio delle bevande
analcoliche gassate.

Le fattispecie di abuso contestate, oggetto dell’indagine istrutto-
ria, riguardavano l’adozione da parte delle società controllate da
Coca Cola di comportamenti nei confronti dei grossisti, della grande
distribuzione e nel canale horeca, suscettibili di porsi in contrasto con
la normativa a tutela della concorrenza. Con riferimento al canale
grossisti, dalla documentazione acquisita è emersa l’intenzione da
parte di Coca Cola Bevande Italia di escludere PepsiCo Foods and
Beverages da alcune aree geografiche attraverso l’offerta di sconti
strategicamente elevati e altri benefici in favore dei grossisti, l’asse-
gnazione a questi ultimi di obiettivi individuali di vendita e la previ-
sione di clausole di esclusiva. In particolare, è emersa la creazione da
parte di Coca Cola di un sistema di sconti basato sulla classificazione
dei grossisti in tre gruppi, cui corrispondevano altrettante modalità di
applicazione della scontistica. L’attribuzione dei grossisti alle diverse
categorie dipendeva solo parzialmente da condizioni oggettive e tra-
sparenti, quali il fatturato realizzato o la dimensione complessiva,
mentre aveva un ruolo centrale la disponibilità del grossista a fideliz-
zarsi al marchio Coca Cola riducendo i volumi di prodotti Pepsi trat-
tati. Inoltre, in alcune occasioni, la concessione degli sconti è stata
verbalmente vincolata a una clausola di esclusiva. 

L’intento di eliminare Pepsi dal mercato è stato ulteriormente
perseguito attraverso la strategia di sostituzione degli impianti alla
spina del concorrente Pepsi.  Le risultanze istruttorie hanno mostra-
to come già tra il 1997 e il 1998 le società controllate da Coca Cola
avessero messo a punto e realizzato piani volti alla sostituzione degli
impianti Pepsi e alla sostituzione dei prodotti Pepsi con prodotti
Coca Cola negli impianti di proprietà dei grossisti. L’effetto com-
plessivo dell’applicazione di sconti strategici e della politica di sosti-
tuzione degli impianti alla spina eroganti  prodotti Pepsi è stata una
riduzione degli acquisti di prodotti Pepsi da parte di numerosi gros-

13. Nel dettaglio, le società oggetto di
istruttoria erano: Coca-Cola Italia, Coca-
Cola Bevande Italia, Socib (Società
Calabrese Imbottigliamento Bevande),
Sobib (Società Barese Imbottigliamento
Bevande), Sosib Industriale e Com-

merciale (Società Sarda Imbottigliamento
Bevande gassate), Sibeg (Società Imbot-
tigliamento Bevande Gassate) e Snibeg
(Società Napoletana Imbottigliamento
Bevande Gassate).
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sisti operanti nell’Italia centrale e settentrionale e la conseguente
perdita di quote di mercato, di copertura del canale distributivo e di
punti vendita da parte di PepsiCo Foods and Beverages.

Per quanto concerne i comportamenti tenuti nei confronti della
grande distribuzione e della distribuzione organizzata, l’istruttoria
ha riscontrato alcuni elementi chiave della strategia di marketing
adottata da Coca Cola Bevande, Coca Cola Italia e dagli imbottiglia-
tori autorizzati, quali la concessione di sconti in cambio della riser-
va di aree espositive a scaffale o extra-scaffale, suscettibili di restrin-
gere la concorrenza attraverso la compressione degli spazi a disposi-
zione dei concorrenti. In merito ai comportamenti tenuti specifica-
mente dagli imbottigliatori autorizzati, l’Autorità ha inoltre osserva-
to come questi abbiano posto in essere un sistema caratterizzato dal-
l’applicazione di sconti target e, in alcuni casi, di clausole di esclu-
siva. L’applicazione di clausole di esclusiva, contenute nei contratti
stipulati dalle società Sosib e Socib, è apparsa suscettibile di impe-
dire l’accesso al mercato a operatori concorrenti e di limitare le pos-
sibilità di scelta da parte degli acquirenti.

L’Autorità ha ritenuto le fattispecie descritte abusi di posizione
dominante in violazione del disposto dell’articolo 3 della legge n.
287/90. Con riferimento all’applicazione di sconti fidelizzanti e alla
strategia adottata nel mercato delle spine, l’Autorità, in considerazio-
ne della gravità di tali comportamenti, ha deliberato l’irrogazione a
Coca Cola Bevande Italia di sanzioni pecuniarie amministrative nella
misura del 3% del fatturato dell’anno 1998 relativo ai prodotti oggetto
di abuso, per un ammontare pari a 30,6 miliardi di lire. Per quanto
concerne l’applicazione di clausole di esclusiva da parte delle società
Socib e Sosib, in ragione della circostanza che le suddette società hanno
posto termine all’infrazione nel corso del procedimento, l’ammontare
della sanzione è stato stabilito nella misura dell’1% del fatturato del-
l’anno 1998 derivante dalle vendite dei prodotti Coca Cola al gusto
cola, pari rispettivamente a 410,99 e 398,35 milioni di lire.

Prezzo del pane a Trento

Nel novembre 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria avvia-
ta nei confronti di sette imprese produttrici di pane operanti nella
provincia di Trento, volta a verificare eventuali violazioni del divie-
to di intese restrittive della concorrenza. L’istruttoria era stata
avviata a seguito di una segnalazione da parte della sezione provin-
ciale e regionale dell’Unione Italiana Lavoratori (UIL) nella quale si
denunciava il considerevole incremento del prezzo del pane verifica-
tosi nella provincia di Trento successivamente alla liberalizzazione
dello stesso, avvenuta con la delibera del Comitato Interministeriale
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per la Programmazione Economica del 3 agosto 1993. In particola-
re, la denuncia riguardava la vendita al consumo della “spaccatina”,
la tipologia di pane maggiormente diffusa nella città di Trento.

Dagli accertamenti effettuati in sede istruttoria è emerso che
quattro delle imprese parti del procedimento, le ditte Panificio El
Forner di Purin Pierluigi & C. Snc, Panificio F.lli Dalprà Snc,
Panificio Ianes Snc e Giuliano Sosi Srl, hanno attuato incrementi
contestuali dei prezzi applicando prezzi finali di vendita identici tra
loro. In particolare, è stato accertato che tali imprese  all’inizio del
mese di febbraio 1998 hanno posto in essere un aumento del prezzo
della tipologia di pane “spaccatina”, portandolo da 3.800 a 4.100
lire.  Altre due delle imprese nei confronti delle quali era stato avvia-
to il procedimento avevano effettuato il medesimo aumento, ma solo
a partire dal mese di marzo 1998, mentre una terza aveva modifica-
to il prezzo al consumo della spaccatina nel mese di agosto 1998 e in
misura differente rispetto alle altre.

L’Autorità ha osservato come il comportamento delle quattro
imprese citate, consistente nella fissazione contestuale del medesimo
prezzo al consumo della spaccatina, risultasse essere il frutto di
un’azione concertata tra le imprese stesse, realizzata attraverso
scambi di informazioni e contatti tra le medesime, e volta a elimina-
re la concorrenza su una delle variabili concorrenziali più rilevanti,
il prezzo di vendita al consumo del prodotto. Pertanto, l’Autorità ha
ritenuto che tale comportamento integrasse gli estremi di un’intesa
restrittiva della concorrenza, ai sensi dell’articolo 2 della legge n.
287/90. Per quanto concerne le restanti tre imprese, l’Autorità ha
ritenuto di non disporre di elementi tali da evidenziare una violazio-
ne della normativa a tutela della concorrenza.

Con riferimento agli effetti dell’intesa, l’Autorità ha osservato
che, pur avendo l’intesa interessato esclusivamente il prezzo della
“spaccatina”, l’aumento del prezzo di tale prodotto si è configurato
sul mercato come segnale per un aumento generalizzato dei prezzi
del pane. La contestualità degli aumenti ha pertanto interessato
tutte le tipologie di pane vendute al pubblico, producendo effetti su
una porzione di mercato pari alla quota complessivamente detenuta
dalle quattro imprese interessate nella vendita al consumo di pane
nel Comune di Trento, e cioè al 29,5% in quantità e al 31,6% in
valore. L’Autorità ha ritenuto opportuno comminare alle società
Panificio El Forner di Purin Pierluigi & C. Snc, Panificio F.lli
Dalprà Snc, Panificio Ianes Snc e Giuliano Sosi Srl sanzioni ammi-
nistrative pecuniarie nella misura dell’1% del fatturato ricavato
dalle vendite della spaccatina nell’anno 1998, pari a un ammontare
complessivo di oltre 9 milioni di lire.
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Latte artificiale per neonati

Nell’aprile 1999 l’Autorità ha avviato un’istruttoria nei confron-
ti dei maggiori operatori del settore del latte artificiale per neonati
(Nestlé Italiana Spa, Heinz Italia Spa, Milupa Spa, Star Stabilimento
Alimentare Spa, Abbott Spa, Nutricia Spa, Humana Italia Spa) per
presunta violazione dell’articolo 2 della legge n. 287/90. 

L’istruttoria traeva origine da una denuncia inoltrata dall’As-
sociazione italiana difesa consumatori e ambiente (Adiconsum), la
quale  segnalava l’esistenza di una presunta intesa tra alcuni pro-
duttori di latte artificiale per neonati volta a impedire l’accesso al
mercato da parte di società concorrenti, a limitare l’utilizzo di cana-
li distributivi diversi da quello farmaceutico, nonché a mantenere un
alto livello dei prezzi sul mercato nazionale. 

Dalle indagini condotte in sede preistruttoria, l’Autorità ha rile-
vato l’esistenza di una pronunciata vischiosità dei prezzi di vendita
del latte artificiale nel canale farmaceutico, indotta dalla prassi delle
farmacie di applicare sistematicamente i prezzi suggeriti dai produt-
tori, nonché l’esistenza di un sistema di suddivisione di turni relativi
alle forniture gratuite di latte artificiale a favore delle strutture ospe-
daliere. Al contempo l’Autorità ha rilevato che, fino all’autunno del
1997, nessun latte artificiale prodotto dalle suddette imprese veniva
commercializzato al di fuori del canale delle farmacie. L’insieme di
questi elementi ha indotto l’Autorità ad accertare la compatibilità
delle pratiche osservate con le norme a tutela della concorrenza.

L’indagine dell’Autorità ha riguardato, in particolare, due
profili ipoteticamente restrittivi della concorrenza: l’esistenza di
una presunta intesa tra le maggiori imprese presenti in Italia avente
per oggetto il coordinamento delle rispettive politiche commerciali e
distributive; l’esistenza di una presunta intesa tra le suddette impre-
se nell’ambito della fornitura gratuita di latte artificiale ai reparti
maternità degli ospedali, volta a ripartire i turni di fornitura al fine
di “catturare” le scelte dei consumatori, legando la madre che sta
per uscire dal reparto maternità a un prodotto ben definito, suddi-
videndo così il mercato sulla base delle quote storiche detenute da
ciascuna impresa.

A conclusione dell’istruttoria, l’Autorità ha contestato alle
imprese Nestlé, Heinz, Milupa, Nutricia, Humana e Abbott di aver
posto in essere un’intesa consistente nella scelta esclusiva delle far-
macie quale unico canale distributivo per il latte artificiale. Sulla
base della documentazione raccolta, l’Autorità ha accertato che sui
mercati del latte di partenza e dei latti speciali, l’intesa ha avuto ini-
zio dall’aprile 1997 e risultava essere in corso. L’accordo è stato rag-
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giunto all’interno dell’Associazione di categoria alla quale apparten-
gono tutte le imprese coinvolte nel procedimento.

Contestualmente, l’Autorità ha ritenuto che la pratica di ripar-
tizione dei turni presso le strutture ospedaliere, operata dalle mede-
sime imprese, non costituisse invece uno specifico addebito, sebbene
essa rappresentasse la naturale cornice entro la quale l’accordo ha
potuto realizzarsi e consolidarsi, ostacolando l’ingresso di nuovi
operatori in grado di commercializzare i propri prodotti a prezzi
vantaggiosi rispetto alle imprese già presenti sul mercato.

Per quanto riguarda gli effetti derivanti dall’intesa relativa alla
scelta del canale distributivo, l’Autorità ha rilevato che questa, pre-
cludendo agli operatori della grande distribuzione la possibilità di
accedere al mercato della commercializzazione del latte di partenza e
dei latti speciali, ha arrecato un grave pregiudizio ai consumatori,
costretti ad acquistare il prodotto a un livello di prezzi maggiore.

In considerazione della gravità e della durata dell’intesa posta
in essere da Nestlé, Heinz, Milupa, Abbott, Humana e Nutricia,
l’Autorità ha ritenuto congruo comminare una sanzione nella misu-
ra del 3% dei fatturati realizzati sul mercato dei latti di partenza e
sul mercato dei latti speciali, per un ammontare complessivo di quasi
6.000 milioni di lire.

Consorzio del prosciutto San Daniele-Consorzio del prosciutto di
Parma

Con un provvedimento del giugno 1996 l’Autorità aveva accer-
tato che i piani di programmazione delle produzioni tutelate adotta-
ti dai Consorzi del prosciutto di Parma e del prosciutto di San
Daniele costituivano violazioni dell’articolo 2 della legge n. 287/90,
in quanto intese volte alla fissazione delle soglie di produzione dei
prosciutti a denominazione di origine tutelata. Nella stessa occasio-
ne, l’Autorità aveva tuttavia deliberato di concedere un’autorizza-
zione in deroga per il periodo compreso tra il 1° gennaio 1995 e il 31
dicembre 1998, in considerazione del fatto che i piani consortili che
limitavano le produzioni di prosciutto di Parma e San Daniele appa-
rivano come l’unico strumento in grado di sopperire temporanea-
mente alle carenze dei sistemi di controllo della qualità previsti dalla
normativa nazionale e non ancora messi a punto. 

Nel settembre 1998 i Consorzi del prosciutto di Parma e del
prosciutto di San Daniele presentavano una richiesta di prosecuzio-
ne di efficacia dell’autorizzazione in deroga, per la durata di un
ulteriore triennio. L’Autorità, con provvedimento del 21 gennaio
1999, negava la prosecuzione di efficacia dell’autorizzazione prece-
dentemente concessa, in ragione dell’avvenuto perfezionamento
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della nuova disciplina in materia di controllo della qualità dei pro-
dotti che rendeva superflua ogni altra misura all’uopo prevista. Nel
medesimo provvedimento, l’Autorità richiedeva ai Consorzi del pro-
sciutto di Parma e di San Daniele di presentare una relazione in
merito alle misure necessarie a eliminare in maniera completa e defi-
nitiva le intese restrittive rappresentate dai piani di programmazio-
ne, nonché ogni altro eventuale comportamento finalizzato alla
restrizione quantitativa della produzione, invitando i Consorzi a
fornire informazioni anche in merito all’eventuale adozione di piani
di produzione per il 1999. 

In tali relazioni, i Consorzi, pur ribadendo l’intenzione di ade-
guare i rispettivi comportamenti a quanto statuito dall’Autorità,
hanno sostenuto che la formulazione del dispositivo del provvedi-
mento del 21 gennaio 1999 li aveva indotti a ritenere legittima l’ado-
zione di un nuovo piano di produzione per il 1999, avente una spe-
cifica funzione di passaggio tra il previgente sistema e la completa
liberalizzazione del mercato. Peraltro, con decreti ministeriali del
19 febbraio e 8 marzo 1999, il Ministero dell’Industria approvava i
piani di programmazione della produzione tutelata per l’anno 1999
presentati dai Consorzi del Prosciutto di Parma e del Prosciutto di
San Daniele.

L’Autorità ha ritenuto pertanto che sussistessero i presupposti
per l’apertura di un procedimento nei confronti dei Consorzi per
inottemperanza al provvedimento che negava la prosecuzione di effi-
cacia dell’autorizzazione in deroga precedentemente concessa. Nel
corso dell’istruttoria è emerso che, nonostante le contrarie indicazio-
ni dell’Autorità, i piani di programmazione della produzione per
l’anno 1999 sono stati in concreto attuati dai Consorzi. Tuttavia, alla
luce delle circostanze del tutto peculiari del caso di specie,  l’Autorità
ha ritenuto che nei Consorzi in questione si fosse ingenerato il con-
vincimento della liceità della propria condotta. Pertanto, non essen-
do emerso con sufficiente evidenza l’elemento soggettivo prescritto
dall’articolo 3 della legge 24 novembre 1981, n. 689, ai fini dell’ap-
plicabilità della sanzione di cui all’articolo 15, comma 2, della legge
n. 287/90, l’Autorità ha disposto l’archiviazione del caso in esame.

Parmalat-Eurolat

Nel luglio 1999 l’Autorità ha concluso un procedimento istrut-
torio in relazione all’acquisizione da parte della società Parmalat
Spa di Eurolat Spa, società nella quale l’impresa Cirio Spa ha con-
ferito la propria divisione latte. Sia l’impresa acquirente che l’im-
presa acquisita sono attive nella lavorazione e commercializzazione
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di latte alimentare, derivati del latte e prodotti alimentari in genere.
In passato, Parmalat aveva già comunicato all’Autorità l’intenzione
di acquisire il controllo della divisione latte della Cirio. Tuttavia,
essa aveva successivamente provveduto a ritirare tale comunicazio-
ne, anche in considerazione dei rilievi formulati nel corso dell’i-
struttoria. L’operazione in esame riguarda una successiva comuni-
cazione all’Autorità da parte di Parmalat dell’intenzione di proce-
dere all’esecuzione di un progetto modificato dell’operazione in pre-
cedenza comunicata. 

La concentrazione oggetto del procedimento era articolata in
due fasi. La prima fase prevedeva l’acquisizione, da parte di
Parmalat o di una sua controllata, dell’intero pacchetto azionario di
Eurolat, inclusi i pacchetti di controllo delle società Calabrialatte
Spa e Centrale del Latte di Roma Spa. La seconda fase prevedeva
l’attuazione di una serie di impegni assunti da Parmalat nei con-
fronti dell’Autorità, da realizzarsi successivamente al perfeziona-
mento dell’acquisizione di Eurolat. 

Il contratto di acquisto sottoscritto dalle parti stabiliva che il
perfezionamento dell’operazione era subordinato al subentro da
parte di Parmalat negli impegni assunti da Cirio nei confronti
dell’Autorità nel quadro dell’acquisizione della Centrale del Latte di
Roma, impegni al cui rispetto era condizionata l’autorizzazione a
effettuare quell’operazione. 

Ai fini del procedimento, l’operazione produceva i suoi effetti
principali sui mercati nazionali del latte UHT, della panna fresca,
della panna UHT, dello yogurt, del burro e della besciamella e sui
mercati locali del latte fresco, approssimativamente delimitati dai
confini regionali. 

L’operazione di concentrazione, così come notificata, avrebbe
determinato la costituzione, nel settore del latte fresco, di un opera-
tore effettivamente in grado di servire l’intero territorio nazionale,
con una quota all’incirca doppia rispetto a quella del secondo grup-
po attualmente attivo a livello nazionale e in posizione dominante su
alcuni mercati locali. In proposito, l’Autorità ha osservato che il set-
tore del latte fresco risente ancora, sia pure in misura via via decre-
scente, del regime regolamentare cui è stato sottoposto per molti
anni. In particolare, i marchi delle ex-centrali municipalizzate, in
molti casi già acquistati da uno dei gruppi nazionali, godono ancora
di una grande notorietà e di una immagine di qualità, mentre il prez-
zo al consumo, quanto meno nella parte di prodotto venduta presso
il dettaglio tradizionale, risulta ancora sostanzialmente allineato per
le diverse marche a quello del leader del mercato, in parte anche nel
timore che un prezzo inferiore possa essere interpretato come un
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segno di una qualità meno pregiata. Ciò determina, tra l’altro, un
disincentivo a effettuare una forte differenziazione del prezzo prati-
cato al dettagliante, posto che un prezzo molto basso si tradurrebbe
principalmente in un ampliamento del margine per l’esercente.

Nel contesto delineato, la presenza di una pluralità di operato-
ri a livello locale associata all’esistenza di operatori nazionali nel set-
tore del latte fresco potrebbe rapidamente modificare le tradiziona-
li dinamiche competitive basate su equilibri sostanzialmente consoli-
dati a livello locale. Una volta raggiunta una sufficiente copertura
del territorio nazionale, infatti, i grandi gruppi possono articolare le
strategie concorrenziali su più mercati e impostare campagne pub-
blicitarie, politiche commerciali, rapporti con la grande distribuzio-
ne e strategie di approvvigionamento a livello nazionale.

Tenuto conto dei rilievi dell’Autorità in relazione al settore del
latte fresco, Parmalat si è impegnata a vendere sei marchi di latte e
quattro stabilimenti produttivi e a ritirare dalla regione Lazio il pro-
prio marchio relativamente al latte fresco e a non utilizzarlo per un
periodo di tre anni. La dismissione delle suddette attività potrà avve-
nire attraverso la cessione a uno o più soggetti terzi, ovvero attraver-
so il trasferimento a un soggetto societario delle attività oggetto della
dismissione e la sua quotazione su un mercato finanziario regolamen-
tato. In ogni caso, l’identità dell’acquirente dovrà essere preventiva-
mente comunicata all’Autorità. Gli impegni prevedono inoltre la pos-
sibilità che, nel caso in cui la capacità produttiva degli stabilimenti
ceduti non risulti adeguata alla valenza dei marchi oggetto di dismis-
sione, Parmalat produca latte per conto dell’acquirente per un perio-
do sufficiente a consentire a quest’ultimo di adeguare la propria
capacità produttiva. E’ peraltro anche contemplata la possibilità che
le aziende oggetto di dismissione svolgano, a condizioni di mercato,
attività produttive a beneficio di Parmalat per un dato periodo dal-
l’intervenuto trasferimento della proprietà. Infine, gli impegni pre-
vedono che qualora Parmalat intenda continuare a utilizzare per
prodotti diversi dal latte uno o più marchi oggetto di cessione di cui
risulti impossibile dividere la proprietà per classi di prodotto, sia
tenuta a concedere all’acquirente una licenza perpetua a titolo gra-
tuito a utilizzare tali marchi per il latte fresco e per il latte UHT, vin-
colandosi a non interferire in alcun modo nella gestione delle attività
relative ai marchi licenziati.

Quanto agli altri mercati rilevanti, l’Autorità ha valutato che
l’operazione di concentrazione avrebbe comportato un rafforza-
mento della leadership di Parmalat nei mercati nazionali del latte
UHT, della panna e della besciamella, ma che in questi è presente
una significativa pressione competitiva sia da parte degli attuali con-
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correnti, sia da parte dei concorrenti che entrerebbero o si raffor-
zerebbero sul mercato in seguito al perfezionamento delle dismissio-
ni prospettate negli impegni.

Pertanto, ritenuto che le misure correttive sopra descritte fos-
sero idonee a garantire che l’operazione in esame non determinasse
effetti restrittivi sostanziali e durevoli sulla concorrenza nel merca-
to del latte fresco, l’Autorità ha deliberato di autorizzare l’opera-
zione di concentrazione comunicata, condizionatamente al pieno
rispetto degli impegni assunti dall’impresa acquirente nei confronti
dell’Autorità.

Successivamente, l’Autorità è venuta a conoscenza del fatto
che Parmalat aveva ceduto, nell’ottobre 1999, la propria quota di
partecipazione nel capitale di Calabrialatte Spa ad Agroalimentare
ASSO.LA.C., senza averne preventivamente informato l’Autorità e,
dunque, non rispettando gli impegni assunti. L’Autorità ha pertanto
avviato, nel dicembre 1999, un procedimento per inottemperanza da
parte di Parmalat alle prescrizioni contenute nel provvedimento di
autorizzazione dell’acquisizione di Eurolat.

Nel corso dell’istruttoria, Parmalat ha affermato che antece-
dentemente al perfezionamento dell’operazione Parmalat-Eurolat,
Cirio, a insaputa della stessa Parmalat, aveva proposto ad
ASSO.LA.C. di acquistare la partecipazione detenuta da Eurolat in
Calabrialatte. Tale proposta, accettata da ASSO.LA.C. nel luglio
1999, avrebbe costituito un vero e proprio accordo contrattuale con
Cirio determinante un obbligo giuridico, in capo a Eurolat, a cedere
la propria partecipazione in Calabrialatte, obbligo a cui Parmalat
sarebbe subentrata in seguito al perfezionamento dell’acquisizione
della stessa Eurolat. Ciò premesso, l’Autorità ha ritenuto condivisi-
bile la tesi di Parmalat, secondo la quale essa sarebbe meramente
subentrata a un obbligo giuridico determinato, in capo a Eurolat,
dagli accordi intercorsi tra Cirio e ASSO.LA.C.. Pertanto,
l’Autorità ha considerato che il comportamento di Parmalat non
costituisse una inottemperanza agli impegni assunti e ha disposto
l’archiviazione del caso.

Novartis Seeds-Agra società del seme
Nel gennaio 2000 l’Autorità ha deliberato la chiusura di un’i-

struttoria avviata in relazione a un’operazione di concentrazione
avente a oggetto l’acquisizione da parte del gruppo Novartis
dell’80% del capitale sociale di Agra, società prima interamente con-
trollata da Eridania Spa. La concentrazione in esame faceva parte
di una serie di operazioni nell’ambito di diversi paesi europei, attra-
verso le quali il gruppo Novartis intendeva acquisire dal gruppo
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Eridania Beghin-Say (EBS) il controllo delle società e dei rami d’a-
zienda a esso appartenenti attivi in Europa nel settore delle sementi
agrarie. Secondo il progetto originario comunicato dalle parti,
Eridania, principale zuccherificio italiano, avrebbe mantenuto la
partecipazione di minoranza nel capitale di Agra.

Entrambe le società parti del procedimento svolgono in Italia
attività di ricerca, sviluppo, produzione e vendita di sementi di bar-
babietola da zucchero, nonché attività di sviluppo, produzione e
vendita di sementi di soia, mais e girasole. Nella valutazione della
concentrazione sono stati individuati mercati rilevanti distinti per
ciascuna tipologia di seme e per ciascuna fase produttiva. Sulla base
di tale classificazione, i mercati nei quali l’operazione avrebbe
determinato i principali effetti erano quelli dei semi di barbabietola
e di girasole, relativi alla fornitura di materiale genetico, allo svi-
luppo e produzione del seme e alla sua commercializzazione. La
dimensione geografica dei mercati dello sviluppo e della produzione
delle sementi risultava essere nazionale, mentre quella relativa alla
fornitura di materiale genetico era più ampia, comprendente quan-
tomeno l’intero territorio europeo. 

Alla luce delle risultanze istruttorie, l’Autorità ha osservato
come il perfezionamento dell’operazione comunicata avrebbe dato
luogo a un notevole rafforzamento del gruppo Novartis. Con riferi-
mento ai mercati relativi alle sementi di barbabietola, Novartis
sarebbe diventato il gruppo leader sia nella commercializzazione,
con una quota pari al 40,7%, sia nella produzione con una quota
pari al 44,7%. In entrambi gli ambiti la quota raggiunta sarebbe
stata più che doppia rispetto a quella detenuta dal principale con-
corrente. Inoltre, alla luce della riscontrata debolezza delle dinami-
che concorrenziali che caratterizzano il settore delle sementi di bar-
babietole14, il potere di mercato di Novartis a seguito dell’operazio-
ne sarebbe aumentato anche in relazione alla circostanza che
Eridania, che detiene una quota del mercato dello zucchero pari al
50%, avrebbe continuato a essere il socio di minoranza del nuovo
operatore. Al riguardo, rilevava anche il fatto che le due società
sono tra le poche verticalmente integrate su tutti i mercati che com-
pongono la filiera. 

Nel corso del procedimento Novartis ed Eridania hanno modi-
ficato l’operazione di concentrazione originariamente comunicata,
impegnandosi alla dismissione della partecipazione minoritaria di
Eridania in Agra e della partecipazione di Agra in Aurora, società
attiva in Italia nella produzione e commercializzazione di sementi di
barbabietola. L’Autorità ha ritenuto tali impegni sufficienti a garan-
tire che l’operazione non determinasse una restrizione sostanziale e
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durevole della concorrenza sui mercati interessati. Infatti, la dismis-
sione della partecipazione azionaria di Agra in Aurora avrebbe
ridotto notevolmente la quota di mercato raggiunta da Novartis, la
quale diverrebbe pari al 31,7% nel mercato della commercializza-
zione e al 35,7% nel mercato della produzione di sementi di barba-
bietola, riducendo tra l’altro significativamente la distanza tra l’im-
presa e i principali concorrenti. Inoltre, l’uscita di Eridania dal
capitale sociale di Agra avrebbe rimosso uno dei maggiori ostacoli
all’espansione di concorrenti privi di legami con gli acquirenti di
sementi. Pertanto, l’Autorità ha autorizzato l’operazione di concen-
trazione, condizionatamente al pieno rispetto degli impegni assunti.

The Coca Cola-Cadbury Schweppes

Nell’aprile 1999 l’Autorità ha concluso, con un non luogo a
provvedere, un’istruttoria avviata nei confronti della società The
Coca Cola Company in relazione all’acquisizione da parte di que-
st’ultima dei marchi Schweppes e Canada Dry di proprietà di
Cadbury Schweppes Plc. L’operazione, in quanto comportava l’ac-
quisizione del controllo di parti di un’impresa, costituiva una con-
centrazione ai sensi dell’articolo 5 della legge n. 287/90 ed era sog-
getta all’obbligo di comunicazione preventiva, poiché il fatturato
totale realizzato a livello nazionale dall’insieme delle imprese inte-
ressate era superiore alle soglie fissate dalla legge. 

L’operazione comunicata si inseriva nell’ambito di un’opera-
zione di dimensione mondiale volta all’acquisizione da parte di Coca
Cola della quasi totalità dei marchi di bevande di cui Cadbury
Schweppes era titolare al di fuori degli Stati Uniti, della Francia e
del Sudafrica e dei relativi diritti di proprietà industriale e intellet-
tuale, nonché degli stabilimenti di produzione di concentrati situati
al di fuori di tali paesi. Parte integrante dell’accordo era un patto di
non concorrenza in forza del quale Cadbury Schweppes si impegna-
va ad astenersi, per un periodo di quattro anni, dall’attività di pro-
duzione, distribuzione e vendita in Italia di concentrati, essenze,
basi di bevande e sciroppi per la produzione di bibite analcoliche
gassate, nonché da quella di acqua minerale, acqua imbottigliata e
simili prodotti a base di acqua.

L’Autorità aveva avviato l’istruttoria in merito alla concentrazio-
ne rilevando che in Italia, per effetto dell’operazione comunicata, Coca
Cola, già leader nel settore delle bibite analcoliche gassate, si sarebbe

14. Si veda nel prosieguo la sintesi del-
l’indagine conoscitiva nel settore bietico-
lo-saccarifero.
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trovata a detenere un portafoglio di prodotti comprendente i principa-
li marchi di tutti i segmenti più importanti di bevande analcoliche gas-
sate e in tutti i canali distributivi (distribuzione moderna, distribuzio-
ne al dettaglio e canale horeca). Di particolare rilievo apparivano gli
effetti dell’operazione con riferimento al canale horeca. Quest’ultimo,
infatti, pur veicolando meno della metà dei consumi di bevande anal-
coliche gassate, rappresenta un ambito decisivo del confronto competi-
tivo tra i produttori, poiché è qui che si acquisiscono le abitudini di con-
sumo e che gli investimenti pubblicitari esplicano i maggiori effetti in
termini di notorietà del marchio. Stante la tendenza dei punti vendita
horeca a offrire un assortimento di bibite ampio ma poco profondo, che
conduce spesso gli esercenti a tenere soltanto i marchi leader dei vari
gusti, l’inclusione di Schweppes nel portafoglio Coca Cola avrebbe
potuto disincentivare il ricorso da parte dei clienti ad altri produttori,
riducendo in prospettiva la presenza di questi ultimi sul mercato.

Nel corso dell’istruttoria le parti hanno ritirato la comunica-
zione dell’operazione di concentrazione, avendo le medesime esclu-
so dal contratto originariamente stipulato l’acquisizione dei marchi
e delle attività di produzione dei concentrati nel territorio italiano.
L’Autorità pertanto, ritenuto che l’operazione di concentrazione in
esame fosse stata modificata in modo da non produrre effetti sul ter-
ritorio nazionale, ha deliberato che non vi era luogo a provvedere.

Nutricia Belgie-Milupa

Nel novembre 1999 l’Autorità ha concluso un procedimento
istruttorio nei confronti della società Nutricia Belgie per inottempe-
ranza all’obbligo di notificazione preventiva delle operazioni di con-
centrazione. Oggetto del procedimento era l’acquisizione, avvenuta
nel settembre 1995, da parte di Nutricia Belgie Nv, appartenente al
gruppo facente capo alla Royal Numico Nv, del controllo esclusivo
della società Milupa Spa. Entrambe le imprese operano nel settore
della produzione e commercializzazione di prodotti per l’infanzia.

L’Autorità, considerata anche la circostanza che la società
Nutricia Belgie Nv non ha provveduto nemmeno tardivamente a noti-
ficare l’operazione di concentrazione, ha irrogato a quest’ultima una
sanzione amministrativa per la violazione accertata nella misura di
103 milioni di lire, pari allo 0,07% del fatturato realizzato in Italia dal
gruppo Royal Numico nel 1998.

Segnalazione relativa alle norme sulle denominazioni di origine
protette

Nel luglio 1999 l’Autorità, in conformità a quanto previsto dal-
l’articolo 22 della legge n. 287/90, ha inviato al Parlamento e al
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Governo una segnalazione relativa a talune norme contenute nei
disegni di legge recanti “Disposizioni per l’adempimento di obblighi
derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee -
Legge comunitaria 1999” (A.S. 4057/XIII legislatura) e “Norme sulle
denominazioni di origine protette e sulle attestazioni di specificità”
(A.S. 3529/XIII legislatura) che sollevavano alcune questioni di com-
patibilità con la normativa comunitaria di settore e con la disciplina
a tutela della concorrenza.

L’articolo 12, comma 16, lettera d) del primo disegno di legge
prevedeva che fossero i consorzi a effettuare l’apposizione di marchi
registrati o di contrassegni costitutivi della Denominazione di
Origine Protetta (DOP), Indicazione Geografica Protetta (IGP) o
Attestazione di Specificità (AS) sulla base delle risultanze dei con-
trolli effettuati dall’organismo di controllo. Al riguardo, l’Autorità
ha rilevato come, ai sensi del Regolamento CEE n. 2081/9215, l’ap-
posizione dei marchi o dei contrassegni costituisca la fase  conclusi-
va del processo di controllo della rispondenza del prodotto ai requi-
siti indicati nel disciplinare. Pertanto, la norma verrebbe ad attri-
buire una fase del controllo a soggetti che non sono in possesso dei
requisiti richiesti dall’articolo 10 del Regolamento comunitario cita-
to. Tale scelta, oltre ad apparire in contrasto con la disciplina comu-
nitaria, appare suscettibile di introdurre vincoli ingiustificati alla
libertà imprenditoriale delle singole imprese, tali da determinare
restrizioni dell’accesso al mercato.

Inoltre, l’Autorità ha sottolineato come le disposizioni conte-
nute in entrambi i testi legislativi consentissero ai consorzi di tutela
delle DOP, delle IGP e delle AS di stipulare accordi e di adottare
delibere che prevedono una limitazione della produzione ai sensi
dell’articolo 11 del decreto legislativo 30 aprile 1998, n. 173, nono-
stante quest’ultimo abbia a oggetto gli accordi fra imprenditori
agricoli e fra imprenditori agricoli e imprese, una categoria questa
alla quale, sulla base della disciplina comunitaria in materia di
organizzazioni e associazioni di imprenditori agricoli, i consorzi di
tutela non possono ritenere di appartenere, in quanto la maggior
parte di essi rappresenta in modo esclusivo o prevalente gli interes-
si delle imprese di trasformazione. Le norme in esame sarebbero
così  venute ad attribuire ai consorzi poteri che risultavano loro
preclusi sulla base dei principi e delle regole stabiliti in ambito
comunitario e della preesistente disciplina nazionale e che sarebbe-

15. Regolamento (CEE) n. 2081/92 del
Consiglio, del 14 luglio 1992, relativo alla
protezione delle indicazioni geografiche e

delle denominazioni d’origine dei prodot-
ti agricoli e alimentari, in GUCE L 208/1
del 24 luglio 1992.
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ro stati volti a consentire agli stessi di esercitare compiti devoluti a
organismi diversi. Pertanto, l’Autorità ha auspicato un riesame di
entrambi i testi legislativi volto a eliminare le difformità con i prin-
cipi generali di settore stabiliti a livello comunitario e con la nor-
mativa a tutela della concorrenza.

Nella legge n. 526/99, recante “Legge comunitaria per il 1999”,
i suggerimenti dell’Autorità in relazione all’apposizione di marchi e
contrassegni sono stati parzialmente seguiti, mentre gli auspici di
una modifica delle disposizioni relative ai soggetti che possono adot-
tare delibere ai sensi dell’articolo 11 del decreto legislativo n.
173/98, non sono stati accolti. Al 31 marzo 2000 non è stata ancora
adottata una normativa organica sulle denominazioni di origine pro-
tetta e sulle attestazioni di specificità dei prodotti.

Indagine conoscitiva nel settore bieticolo-saccarifero

Nel luglio 1999 l’Autorità ha concluso un’indagine conoscitiva
di natura generale, avviata ai sensi dell’articolo 12 della legge n.
287/90, diretta ad analizzare le principali caratteristiche del settore
bieticolo-saccarifero dal punto di vista concorrenziale. Questo setto-
re presenta numerose specificità di tipo strutturale, funzionale e
normativo che lo differenziano notevolmente da tutte le altre filiere
agro-industriali, rendendo particolarmente complessa sia la rico-
struzione dei legami giuridici e operativi tra i diversi soggetti attivi
nel settore, sia la valutazione delle dinamiche competitive in esso esi-
stenti. Oggetto dell’indagine sono stati, in particolare, il mercato
della produzione agricola della barbabietola, quello dello zucchero,
principale prodotto ricavato dalla trasformazione industriale della
barbabietola stessa, e quello della produzione e commercializzazio-
ne del seme di barbabietola, fattore produttivo di notevole impor-
tanza ai fini sia della resa agricola che di quella industriale.

Nel settore bieticolo-saccarifero si è riscontrato un esteso inter-
vento pubblico, giustificato più da motivazioni di ordine storico e
politico che da valutazioni di mercato. L’Unione europea, che rap-
presenta il primo esportatore mondiale di zucchero, produce infatti
esclusivamente zucchero da barbabietola, nonostante la trasforma-
zione della canna da zucchero rappresenti un processo di gran lunga
più economico. Ciò appare confermato anche dalle restrizioni pro-
duttive che sono state imposte ai più stretti sostituti dello zucchero,
e in particolare all’isoglucosio, prodotto ricavato dai cereali median-
te un processo di trasformazione industriale dell’amido. Per assicu-
rare la continuità e redditività della produzione dello zucchero, nel
1968 alle politiche nazionali relative al settore è stata sostituita
un’Organizzazione Comune di Mercato (OCM) la quale, coerente-
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mente con l’impostazione della Politica Agricola Comune, garantisce
ai produttori agricoli prezzi remunerativi e sbocchi certi. Alla fissa-
zione di un prezzo di sostegno garantito, le OCM dei prodotti agri-
coli, ivi compresa quella dello zucchero, accompagnano un sistema
di tariffe e premi, rispettivamente all’importazione e all’esportazio-
ne, che sostanzialmente permettono di isolare il mercato comunita-
rio dalla concorrenza internazionale. Nel settore bieticolo-saccarife-
ro è però previsto un limite quantitativo al sistema di garanzia, rea-
lizzato mediante la fissazione di un tetto produttivo ripartito pro-
quota tra gli Stati membri. Le quote sono allocate a due livelli: a ogni
Stato membro è attribuita una quota massima di produzione di zuc-
chero, suddivisa in quota base e quota di specializzazione, sulla
quale grava una tassa di corresponsabilità più elevata; ogni Stato
ripartisce la propria quota alle società saccarifere operanti sul ter-
ritorio nazionale. Quindi le società saccarifere ripartiscono le quote
produttive tra i coltivatori, mediante la stipula dei cosiddetti con-
tratti di coltivazione. 

I contratti di coltivazione rappresentano il principale strumen-
to di integrazione verticale tra agricoltura e industria, attraverso il
quale quest’ultima si assicura l’approvvigionamento della materia
prima e un utilizzo ottimale degli impianti attraverso la programma-
zione dei tempi di lavorazione, mentre la parte agricola si garantisce
la preventiva certezza circa la collocazione delle bietole e il relativo
prezzo. Inoltre, nella maggior parte dei paesi europei, tra cui
l’Italia, è diffusa la prassi di effettuare, in un dato periodo dell’an-
no che dovrebbe normalmente precedere la stipula dei contratti di
coltivazione, una negoziazione collettiva tra tutti gli zuccherifici e
tutte le associazioni agricole che sfocia nella conclusione del cosid-
detto accordo interprofessionale. Quest’ultimo disciplina di fatto
tutte le operazioni necessarie al funzionamento della filiera bietico-
lo-saccarifera. Esso contiene, tra l’altro, disposizioni sulle modalità
di sottoscrizione degli impegni di coltivazione, sul periodo e lo sca-
glionamento delle consegne di barbabietole agli zuccherifici, sui cri-
teri di definizione del prezzo in funzione della qualità della barba-
bietola, sulla modalità di accertamento del valore della materia
prima, sulla ripartizione degli aiuti, sull’eventuale restituzione delle
polpe e sulle modalità di approvvigionamento del seme. Infine, l’ac-
cordo istituisce, definendone composizione e funzioni, alcuni orga-
nismi interprofessionali di supporto all’organizzazione del settore
bieticolo-saccarifero, costituiti in forma paritetica da associazioni
bieticole e zuccherifici. Tra di essi, assumono particolare rilievo la
Commissione Tecnica Nazionale, preposta a definire le proprietà e
l’adattabilità al terreno delle diverse varietà commerciali di seme di
barbabietola, e il Centro di Interesse Economico Bieticolo
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Saccarifero (CIEBS), il quale stabilisce, sulla base della lista fornita
dalla Commissione Tecnica, la composizione di varietà e quantità di
seme più indicata per ciascun comprensorio di produzione, il nume-
ro e la localizzazione dei punti di distribuzione del seme, il prezzo di
vendita al quale il seme deve essere venduto dal distributore al col-
tivatore.

In virtù di tale regolamentazione estremamente pervasiva, i
meccanismi concorrenziali nel settore bieticolo-saccarifero appaiono
caratterizzati da ridottissimi margini di autonomia imprenditoriale e
scarsi incentivi all’efficienza. L’esistenza stessa di una filiera bieti-
colo-saccarifera nell’Unione europea e il modo in cui le risorse sono
allocate, sia tra gli Stati membri che all’interno di essi, sono il risul-
tato di precise scelte politiche e regolamentari, piuttosto che deriva-
re da una normale dinamica di mercato. In tale contesto, l’ambito di
applicazione della normativa a tutela della concorrenza risulta piut-
tosto limitato e comunque non sufficiente a garantire il ripristino di
un significativo grado di concorrenzialità all’interno dei mercati
interessati. Tuttavia, ciò che appare del tutto anomalo è che un regi-
me normativo fondamentalmente concepito per sostenere il compar-
to agricolo produca invece i suoi effetti più rilevanti nel settore indu-
striale a esso collegato, distorcendone le dinamiche competitive e
creando forti inefficienze allocative. 

Dall’indagine effettuata sono emersi specifiche caratteristi-
che organizzative del settore e alcuni comportamenti degli opera-
tori non espressamente previsti dalla regolamentazione che
potrebbero essere modificati al fine di attenuare le inefficienze e
le rigidità contenute nel sistema. Sotto il profilo delle modalità con
cui disciplinare le relazioni verticali tra gli operatori, il modello
prevalente in Italia prevede l’utilizzo di alcune sedi stabili di con-
trattazione e di coordinamento tra l’insieme delle imprese sacca-
rifere presenti nel settore e, data la frammentazione della struttu-
ra del sistema bieticolo, l’insieme delle organizzazioni rappresen-
tative dei bieticoltori. Ciò ha determinato tre effetti prevalenti
sulle dinamiche competitive nei mercati interessati: in primo
luogo, un’uniformazione completa delle condizioni di acquisto per
le imprese saccarifere e, quindi, l’eliminazione di un’ulteriore
variabile attraverso la quale può manifestarsi il gioco della con-
correnza; in secondo luogo, la necessità di creare e mantenere un
apparato di rappresentanza degli agricoltori permanente e artico-
lato sul territorio, che ha sviluppato nel tempo interessi e obietti-
vi propri e ulteriori rispetto a quelli statutari; infine, una certa
commistione di interessi tra le organizzazioni bieticole, che con-
sentono agli zuccherifici di gestire meglio la conflittualità con gli
agricoltori, e le industrie saccarifere, che fungono da esattori
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della quota associativa delle organizzazioni. Un modello di rela-
zione verticale alternativo a quello attuale e ugualmente compati-
bile con la regolamentazione comunitaria di settore potrebbe
basarsi sulla stipulazione di accordi interprofessionali singoli,
cioè siglati da ciascuno zuccherificio con i propri fornitori, o con
le organizzazioni rappresentative degli stessi. Tale ipotesi ridur-
rebbe le occasioni di coordinamento tra le società saccarifere e
innescherebbe probabilmente un incentivo a una qualche forma di
concorrenza fra le stesse. Contestualmente, gli agricoltori sareb-
bero costretti a esprimere una propria rappresentanza a livello
locale, maggiormente legata alle realtà produttive territoriali,
rendendo più immediato il collegamento tra l’attività svolta dal-
l’apparato di rappresentanza e gli interessi degli agricoltori rap-
presentati.

Dall’indagine conoscitiva è emerso inoltre come l’istituzione,
attuata mediante l’accordo interprofessionale, di una rigida regola-
mentazione del mercato del seme non possa essere ricondotta alle
previsioni normative comunitarie e nazionali, come peraltro dimo-
strato anche dalla circostanza che in molti altri paesi europei gli
accordi interprofessionali non contengono disposizioni in merito alle
modalità di fornitura del seme.  Sul mercato della distribuzione delle
sementi, secondo quanto stabilito dalle associazioni bieticole e dalle
imprese saccarifere in sede di accordo interprofessionale, possono
operare soltanto distributori autorizzati dalle associazioni e/o dagli
zuccherifici, applicando prezzi e condizioni di cessione uniformi e
concordati in sede interprofessionale. Gli zuccherifici e le associa-
zioni sono inoltre gli unici soggetti autorizzati ad acquistare il seme
direttamente dalle imprese sementiere, per poi rivenderlo, anche in
questo caso a condizioni prestabilite, ai distributori autorizzati. Gli
effetti distorsivi della concorrenza di tale meccanismo si producono
sia sul mercato della produzione del seme, sia sul mercato della
distribuzione del seme. Sul primo mercato, zuccherifici e associazio-
ni si presentano come unici acquirenti, determinando un indeboli-
mento del potere contrattuale delle imprese sementiere e una situa-
zione di vantaggio concorrenziale per le imprese sementiere collega-
te agli acquirenti stessi; sul secondo mercato, sono sempre gli zuc-
cherifici e le associazioni gli unici operatori presenti, sia pure attra-
verso i propri distributori autorizzati. Tali operatori,  concordando
in sede interprofessionale i prezzi e le condizioni di cessione al colti-
vatore, si comportano di fatto come se fossero un’unica entità eco-
nomica. 

L’accentramento degli acquisti di sementi in capo ad associa-
zioni e zuccherifici comporta, in primo luogo, una riduzione della
libertà imprenditoriale degli agricoltori, costretti a demandare all’e-
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sterno il compito di scegliere e di acquistare il proprio principale fat-
tore di produzione; in secondo luogo, una scarsa trasparenza dei
meccanismi di formazione del prezzo; infine, una notevole difficoltà
di penetrazione sul mercato da parte delle ditte sementiere indipen-
denti. Tale meccanismo non appare giustificato dall’esigenza di sal-
vaguardare la qualità del prodotto finale, evitando che vengano uti-
lizzate partite di seme non controllate e non provviste dei requisiti
qualitativi minimi necessari alla produzione. Per garantire un ade-
guato livello qualitativo delle sementi utilizzate basterebbe imple-
mentare un efficace sistema di certificazione dell’origine e delle
varietà di seme venduto da parte dei distributori.

Il settore della distribuzione di carburanti per autotrazione si
caratterizza per essere un oligopolio fortemente concentrato, in cui
le prime due imprese detengono oltre il 60% delle vendite di carbu-
ranti, e in cui le quote di mercato si contraddistinguono per una ele-
vata stabilità nel tempo.

Sono trascorsi ormai due anni dall’adozione del decreto legisla-
tivo 11 febbraio 1998, n. 3216, che ha introdotto importanti modifiche
nella disciplina del settore. La finalità del decreto era di pervenire a
una razionalizzazione della rete distributiva, caratterizzata da un
numero elevato di impianti inefficienti (in termini di erogato medio)
rispetto ai principali paesi europei, e di creare le condizioni, anche
sulla spinta di numerosi interventi dell’Autorità in tal senso17, per cui
le imprese potessero trasferire sui prezzi finali gli eventuali guadagni
di efficienza ottenuti sulle proprie reti distributive.

Rispetto alle finalità, il decreto legislativo n. 32/98 non ha sor-
tito gli effetti desiderati. La rete di distribuzione, sebbene si sia ridot-
ta a circa 25.000 punti vendita da 28.000, presenta ancora livelli di
erogato ben al di sotto della media europea; permangono inoltre una
scarsa presenza di impianti self service a pagamento posticipato (post
pay) e una bassa diffusione dell’attività “non oil” presso i punti di
vendita. Con riferimento alla concorrenza di prezzo tra le imprese
petrolifere presenti nella distribuzione in rete, ancorché a partire dal
1997 si siano osservate alcune campagne promozionali sui prezzi, sia
pure di durata limitata, si rileva a tutt’oggi una pressoché totale
uguaglianza nei livelli e nella tempistica delle variazioni dei prezzi
consigliati delle società ai propri gestori, come se tutti i partecipanti
al mercato reagissero agli stimoli esterni esogeni, in particolare alle
variazioni nel prezzo delle materie prime e del cambio euro dollaro,

PRODOTTI PETROLIFERI

Evoluzione della
normativa nel
settore della
distribuzione dei
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autotrazione e
attività di
segnalazione
dell’Autorità
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senza differenziarsi in relazione agli specifici livelli di efficienza delle
proprie reti.

La principale modifica normativa apportata dal decreto legisla-
tivo n. 32/98 riguarda il fatto che l’attività di installazione ed eserci-
zio di impianti di distribuzione di carburanti per autotrazione, in
precedenza subordinata al rilascio di una concessione amministrati-
va, è stata dichiarata libera. Il decreto, tuttavia,  fissava al 31 dicem-
bre 1999 la data a partire dalla quale sarebbe entrato pienamente in
vigore un regime autorizzatorio senza limiti sostanziali all’apertura
dei nuovi impianti. Sino a quella data, infatti, l’autorizzazione per
l’installazione di un nuovo impianto o il trasferimento di un impian-
to in esercizio sarebbe stata subordinata alla chiusura di almeno tre
impianti preesistenti (o di due impianti nel caso di erogato non infe-
riore a 1.800 kilolitri). La ratio di questa norma era di garantire che
durante la fase transitoria le società procedessero alla chiusura di
almeno settemila impianti (articolo 7 del decreto legislativo n. 32/98),
installandone di nuovi sulla base di criteri, requisiti e caratteristiche
delle aree da utilizzare individuati dai Comuni interessati.

Nei fatti, il fallimento del processo di ristrutturazione delinea-
to dal decreto è anche addebitabile alle inadempienze e le lentezze
dei Comuni a individuare le aree e gli strumenti urbanistici neces-
sari all’installazione dei nuovi impianti. Per porre rimedio a ciò si
è reso necessario un nuovo intervento normativo, nella forma del
decreto legislativo 8 settembre 1999, n. 34618. Tale normativa, se da
un lato ha semplificato le procedure di autorizzazione all’apertura
di nuovi impianti di distribuzione tramite un meccanismo di “silen-
zio assenso” degli enti locali preposti19, dall’altro, ha prorogato
ulteriormente dal 31 dicembre 1999 al 30 giugno 2001 la fase tran-

16. Decreto legislativo 11 febbraio 1998,
n. 32, recante “Razionalizzazione del
sistema di distribuzione dei carburanti a
norma dell’articolo 4, comma 4, lettera c)
della legge 15 marzo 1997, n. 59”.
17. Cfr.  g l i  interventi  di  segnalazio-
ne : DISTRIBUZIONE DI CARBURANTI PER
AUTOTRAZIONE, del 7 luglio 1993, Bollettino
n. 14/1993; PREZZI DEI CARBURANTI PER
AUTOTRAZIONE, del 20 maggio 1994,
Bollettino n. 19/1994 e del 17 marzo 1997,
Bollettino n. 11/1997; RAZIONALIZZAZIONE
DEL SISTEMA DI DISTRIBUZIONE DEI CARBU-
RANTI, del 22 dicembre 1997, Bollettino n.
51/1997 e l’indagine conoscitiva sui PREZZI
DEI CARBURANTI PER AUTOTRAZIONE del
novembre 1996.
18. Decreto legislativo 8 settembre 1999, n.
346, recante “Modifiche e integrazioni al
decreto legislativo 13 febbraio 1998, n. 32,

concernente la razionalizzazione del siste-
ma di distribuzione dei carburanti a norma
dell’articolo 4, comma 4, della legge 15
marzo 1997, n. 59”.
19. In dettaglio, il decreto legislativo n.
346/99 concede agli enti locali interessati
centoventi giorni per effettuare i loro adem-
pimenti amministrativi. Trascorso inutil-
mente questo termine è stabilito che “prov-
vedono in via sostitutiva le Regioni entro il
termine di centoventi giorni” (articolo 1,
comma 2). In mancanza di un intervento di
ultima istanza delle Regioni, “ferma restan-
do l’autorizzazione per l’installazione di
impianti di distribuzione di carburanti, già
tacitamente assentita ai sensi dell’articolo
1, comma 3, del decreto legislativo 11 feb-
braio 1998, n. 32, si considera contestual-
mente rilasciata anche la relativa concessio-
ne edilizia” (articolo 1, comma 2-bis).
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sitoria prima della definitiva entrata in vigore del regime autorizza-
torio per l’installazione degli impianti di distribuzione di carburan-
ti per autotrazione.

Nell’ottobre 1999, l’Autorità, in un intervento di segnalazio-
ne ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90 inviato al Governo
e al Parlamento, ha valutato positivamente l’introduzione del mec-
canismo di silenzio assenso nelle procedure di rilascio dell’autoriz-
zazione. Tuttavia, in merito all’ulteriore rinvio al 30 giugno 2001
della piena liberalizzazione dell’accesso al mercato della distribu-
zione di carburanti, è stato osservato come tale nuova proroga,
senza essere giustificata da alcuna esigenza legata al rispetto delle
prescrizioni contenute nell’articolo 1 del decreto legislativo n.
346/99 o da obiettivi d’interesse generale, avrebbe ulteriormente
impedito lo sviluppo della concorrenza nel mercato della distribu-
zione di carburanti per autotrazione. Tale disposizione, infatti,
avrebbe avuto l’effetto di precludere ai nuovi competitori, fino al
termine del nuovo periodo transitorio, l’ingresso in un mercato
dove le imprese presenti hanno acquisito, dal luglio 1991, la piena
libertà di fissare il livello dei prezzi finali.

L’Autorità ha inoltre rilevato che l’obbligo in capo alle impre-
se di indicare ai gestori degli impianti di distribuzione i “prezzi con-
sigliati” per la vendita al pubblico dei carburanti, introdotto dal-
l’articolo 1 del decreto ministeriale 7 maggio 1994 di attuazione della
deliberazione del CIPE concernente “Determinazioni in ordine ai
prezzi dei prodotti petroliferi”, riduce il già scarso grado di incer-
tezza delle imprese sulle rispettive politiche commerciali, facilitando
l’adozione di convergenti strategie di prezzo. Pertanto, l’Autorità ha
auspicato che fossero tempestivamente rimosse le distorsioni della
concorrenza provocate da tali norme.

La successiva legge 29 dicembre 1999, n. 496, di conversione
del decreto legge 29 ottobre 1999, n. 38320, ha accolto la richiesta
avanzata dall’Autorità riguardo alla durata del periodo transitorio,
anticipando dal 30 giugno 2001 al 30 giugno 2000 il termine a parti-
re dal quale sarà possibile ottenere liberamente una autorizzazione
all’apertura di un impianto di distribuzione di carburanti per auto-
trazione. Dal giugno 2000, pertanto, non sarà più necessario chiu-
dere tre impianti preesistenti per ottenere una nuova autorizzazione
all’installazione.

La legge n. 496/99 prevede, inoltre, lo sganciamento dalla
norma transitoria degli impianti dotati di servizi pagamento self ser-
vice posticipato (cosiddetto post pay). Gli impianti post pay possono
dunque essere aperti da subito senza obblighi di chiusura collegati,
fatta salva unicamente la verifica delle conformità tecniche, nel caso
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in cui siano dotati di: i) servizi autonomi all’automobile e all’auto-
mobilista (cambio olio, autolavaggio); ii) autonome attività commer-
ciali integrative (attività “non oil”) su superfici non superiori a quel-
le degli esercizi di vicinato di cui al decreto legislativo n. 114/9821,
ossia aventi superfici di vendita non superiori a 150 metri quadri nei
Comuni con meno di 10.000 abitanti e non superiori a 250 metri qua-
dri nei Comuni con più di 10.000 abitanti.

Viene inoltre prescritto che, in caso di affidamento gratuito, ai
sensi dell’articolo 1, comma 6, del decreto legislativo n. 32/98, degli
impianti da parte della società petrolifera titolare dell’autorizzazio-
ne a un gestore (per un periodo di sei anni rinnovabile), le parti sono
obbligate a stipulare un contratto di fornitura di carburante. In altri
termini, la legge preclude la possibilità che tra società petrolifere e
gestori possano perfezionarsi forme contrattuali diverse, quali ad
esempio i rapporti di commissione, di associazione in partecipazione
e di agenzia.

La legge n. 496/99, infine, estende la gamma merceologica dei
prodotti commerciabili presso gli impianti di distribuzione di carbu-
rante. In concreto, attraverso una modifica al testo dell’articolo 25
del decreto legislativo n. 114/98 in materia di liberalizzazione del
commercio, viene consentito ai gestori di porre in vendita tutti i pro-
dotti, sia di tipo alimentare che non alimentare, contenuti nelle
tabelle merceologiche di cui al decreto ministeriale n. 561/98. Unico
limite a tale facoltà del gestore è, in analogia con i criteri fissati dalla
legge n. 496/99 per l’apertura degli impianti self post pay, che le
superfici degli esercizi di vendita non superino i 150 metri quadri nei
comuni con meno di 10.000 abitanti e i 250 metri quadri nei comuni
con più di 10.000 abitanti.

Rispetto ai precedenti decreti legislativi n. 32/98 e n. 346/99, la
legge n. 496/99 contiene innegabili passi in avanti verso una comple-
ta rimozione dei residui ostacoli di tipo normativo alla possibilità che
sul mercato della distribuzione di carburanti per autotrazione si
creino le condizioni per una corretta concorrenza tra le imprese,
oltre che per una consistente riduzione dei livelli dei prezzi finali.
L’anticipo della fine della fase transitoria al giugno 2000, l’apertura
alle attività non oil e la velocizzazione del processo di installazione
di nuovi impianti efficienti di “tipo europeo”, consentita dal mecca-
nismo di silenzio assenso degli enti locali alle nuove autorizzazioni,

20. Legge 29 dicembre 1999, n. 496,
recante “Disposizioni urgenti in materia di
accise sui prodotti petroliferi e di accele-
razione del processo di liberalizzazione del

relativo settore”.
21. Decreto legislativo 31 marzo 1998,
n. 114.
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sono tutti elementi che vanno in questa direzione. Cionondimeno, la
rigida limitazione delle superfici degli esercizi commerciali da annet-
tere ai nuovi punti vendita contenuta nella norma impedisce, di
fatto, l’ingresso indipendente nel settore degli operatori della gran-
de distribuzione commerciale, così come invece è avvenuto in quei
paesi europei (Francia, Germania, Regno Unito) in cui la grande
distribuzione commerciale ha giocato un ruolo decisivo nella defini-
zione di assetti altamente concorrenziali dei mercati della distribu-
zione di carburanti. Inoltre, la fissazione per legge di una unica
forma contrattuale regolante lo scambio di prodotto tra società
petrolifera titolare dell’autorizzazione e gestore affidatario degli
impianti è sicuramente un irrigidimento della libertà contrattuale
rispetto a una situazione in cui definire soluzioni diverse a seconda
delle condizioni.

Nel corso dell’anno è stata esaminata la compatibilità con la
legge n. 287/90 della costituzione da parte di Agip, Api ed Esso di
un’impresa comune per la movimentazione e lo stoccaggio dei prodot-
ti petroliferi nel Triveneto (AGIPPETROLI-ANONIMA PETROLI ITALIANA-
ESSO ITALIANA/PETROVEN). Inoltre, è stata avviata un’istruttoria,
attualmente in corso, in relazione a presunte intese restrittive della
concorrenza riguardanti il prezzo di vendita dei carburanti
(ACCORDI PER LA FORNITURA DEI CARBURANTI). E’ altresì in corso un’i-
struttoria per omessa comunicazione di una concentrazione
(LIQUIGAS-CPL CONCORDIA/FONTENERGIA). Infine, l’Autorità ha effet-
tuato una segnalazione in relazione ad alcune norme in materia di
distribuzione di carburanti (DISTRIBUZIONE DEI CARBURANTI).

Agip Petroli-Anonima Petroli Italiana-Esso Italiana/Petroven

Nel giugno 1999 l’Autorità ha avviato un’istruttoria nei con-
fronti delle società Agip Petroli Spa, Esso Italiana Spa e Anonima
Petroli Italiana Spa volta ad accertare gli eventuali effetti restrittivi
della concorrenza generati, nel settore petrolifero, dall’intesa relati-
va alla costituzione di una impresa comune denominata Petroven,
comunicata in data 3 marzo 1999 ai sensi dell’articolo 13 della legge
n. 287/90.

Petroven fornisce alle imprese madri e, in misura non inferio-
re al 10%, a imprese terze che ne facciano richiesta, servizi di movi-
mentazione e stoccaggio di prodotti petroliferi finiti destinati ai mer-
cati rete, extra-rete e bunker nell’area delle regioni Veneto, Friuli
Venezia Giulia e Trentino Alto Adige. In particolare, l’operazione
era volta a razionalizzare le attività di stoccaggio delle parti, ridu-
cendo parte della sovracapacità che caratterizza l’area di Porto
Marghera, mediante la dismissione del deposito di API e l’utilizzo
congiunto dei depositi di Agip Petroli ed Esso da parte dei tre soci.

Altri interventi
dell’Autorità
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La costituzione di Petroven si inseriva in un progetto, sollecitato
dalle competenti autorità territoriali, volto alla delocalizzazione e
alla razionalizzazione delle strutture chimiche e petrolifere a Porto
Marghera, in attuazione di piani ambientali tesi al progressivo allon-
tanamento del traffico petrolifero dalla laguna di Venezia.

I sistemi logistici oggetto dell’intesa rappresentano oltre il
60% della capacità totale disponibile a Porto Marghera e fornisco-
no una quota compresa tra il 55% e il 65% dei carburanti distri-
buiti in rete nelle province del Triveneto, tra il 40% e il 60% dei
prodotti petroliferi destinati alla distribuzione extra-rete nelle stes-
se province e oltre l’80% dei prodotti destinati al bunkeraggio nel
porto di Venezia.

Inoltre Agip Petroli, Esso e Api sono società petrolifere verti-
calmente integrate, le quali operano anche nella fase della raffina-
zione e in quella della distribuzione finale di prodotti petroliferi. I
due principali soci dell’impresa comune, Agip Petroli ed Esso, rap-
presentano in Italia i principali operatori nel comparto logistico e,
congiuntamente, controllano i due terzi del mercato della distribu-
zione in rete di benzina.

Nel provvedimento di avvio di istruttoria, l’Autorità ha osser-
vato che l’intesa comunicata avrebbe potuto determinare rilevanti
effetti anticoncorrenziali, in ragione del possibile coordinamento tra
le imprese madri, limitando la concorrenza reciproca e restringendo
la possibilità di accesso di imprese terze che non dispongano di ade-
guate capacità di stoccaggio alternative per rifornire i mercati a valle.

Successivamente all’avvio dell’istruttoria, le parti hanno pro-
posto alcune modifiche agli accordi comunicati. In aggiunta al mini-
mo garantito del 10%, le parti si sono impegnate a mettere a dispo-
sizione dei terzi ogni ulteriore quota di capacità non utilizzata rinun-
ciando a ogni diritto di prelazione dei soci rispetto ai terzi. La capa-
cità disponibile sarà offerta da Petroven sul mercato per un periodo
di 30 giorni.

Onde assicurare che la capacità di movimentazione resa dispo-
nibile ai terzi sia nota agli operatori del settore, Petroven si è impe-
gnata a pubblicare tempestivamente su un periodico di settore a dif-
fusione nazionale i dati relativi alla capacità di movimentazione
ancora disponibile per l’anno successivo. Le parti hanno anche
escluso di ricorrere a rifornimenti congiunti del deposito, se non per
far fronte a momentanee ed eccezionali indisponibilità del prodotto.
Tali assicurazioni riducono il rischio che tra le imprese fondatrici, le
quali per effetto dell’intesa già sostengono analoghi costi unitari di
logistica, si realizzi un ulteriore coordinamento derivante dalla mag-
giore omogeneità e trasparenza dei costi di approvvigionamento.
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Infine, per limitare i rischi di coordinamento tra le imprese fonda-
trici, le parti si sono impegnate a dotarsi di un Codice per le
Politiche e le Procedure Aziendali, ai sensi del quale ogni dipenden-
te sarà informato sui principi fondamentali di riservatezza nella
gestione dei dati e sul fatto che, per eventuali violazioni, si appliche-
ranno sanzioni disciplinari.

Le modifiche agli accordi comunicati e gli ulteriori impegni
assunti dalle parti hanno indotto l’Autorità a ritenere che l’oggetto
dell’intesa non fosse in grado di restringere in maniera consistente il
gioco della concorrenza nei mercati interessati, ai sensi dell’articolo
2 della legge n. 287/90.

Accordi per la fornitura di carburanti

A seguito di alcune segnalazioni relative a presunti comporta-
menti anticoncorrenziali posti in essere nel mercato della distribu-
zione dei carburanti per autotrazione l’Autorità, nell’ottobre 1999,
ha avviato un’istruttoria nei confronti delle società Agip Petroli Spa,
Anonima Petroli Italiana Spa, Erg Petroli Spa, Esso Italiana Spa,
Fina Italiana Spa, Kuwait Petroleum Italia Spa, Shell Italia Spa,
Tamoil Petroli Spa, nonché dell’Unione petrolifera, associazione che
raggruppa le principali aziende petrolifere operanti in Italia, e delle
principali associazioni di categoria dei grossisti e dei gestori di car-
buranti. 

Oggetto di accertamento sono, in particolare, presunte restri-
zioni della concorrenza riferibili a intese tra l’associazione delle
società petrolifere e le associazioni di categoria dei grossisti e dei
gestori degli impianti di distribuzione finalizzate alla fissazione del
prezzo di vendita finale dei carburanti, nonché a intese tra imprese
petrolifere concorrenti aventi lo scopo di eliminare l’incertezza sul
rispetto dei livelli di “prezzo consigliato” ai gestori.

I meccanismi contrattuali previsti dagli accordi sembrerebbero
strutturati in modo tale che il “prezzo consigliato” da ciascuna
società petrolifera equivalga, di fatto, a un prezzo imposto. Essi con-
figurerebbero, pertanto, restrizioni della concorrenza di prezzo
all’interno di ogni singola rete distributiva, in violazione delle regole
della concorrenza sotto il profilo verticale nei rapporti fra la singola
società petrolifera e i gestori degli impianti della rete distributiva che
reca il suo marchio. Inoltre, i meccanismi contrattuali utilizzati da
ciascuna società petrolifera nei rapporti con i propri gestori non sem-
brerebbero essere il frutto di autonome scelte imprenditoriali, bensì
il risultato di intese orizzontali realizzate a livello associativo allo
scopo di eliminare l’incertezza sulle politiche di prezzo. L’istruttoria
concerne, inoltre, intese tra le società petrolifere volte al coordina-
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mento delle rispettive politiche di prezzo. Al 31 marzo l’istruttoria,
volta a verificare se vi siano state violazioni dell’articolo 2 della legge
n. 287/90, è in corso.

Liquigas-CPL Concordia/Fontenergia

Nel gennaio 2000 l’Autorità ha deliberato l’avvio di un proce-
dimento istruttorio nei confronti delle società Liquigas Spa e CPL
Concordia Scrl per l’eventuale erogazione della sanzione pecuniaria
prevista per i casi di inottemperanza all’obbligo di comunicazione
preventiva delle operazioni di concentrazione, di cui all’articolo 16,
comma 1, della legge n. 287/90, in relazione alla costituzione di
un’impresa comune Fontenergia Spa operante nella realizzazione e
gestione, in regime concessorio, di reti di distribuzione di gas ali-
mentate a gas di petrolio liquefatto (GPL). L’operazione, perfezio-
nata il 22 maggio 1999 e non soggetta a clausole sospensive di alcun
genere, è stata tardivamente notificata dalle parti. Al 31 marzo 2000
l’istruttoria è in corso.

Distribuzione carburanti

Nell’ottobre 1999 l’Autorità, in conformità a quanto previsto
dall’articolo 21 della legge n. 287/90, ha inviato al Parlamento e al
Governo una segnalazione relativa a talune disposizioni distorsive
della concorrenza contenute nel decreto ministeriale del 7 maggio
1994 di attuazione della deliberazione del CIPE concernente
“Determinazioni in ordine ai prezzi dei prodotti petroliferi” e nel
decreto legislativo n. 346/99 recante “Modifiche e integrazioni al
decreto legislativo 13 febbraio 1998, n. 32, concernente la raziona-
lizzazione del sistema di distribuzione dei carburanti”. In particola-
re, oggetto della segnalazione è l’articolo 2 del decreto legislativo,
che ha differito al 30 giugno 2001 il termine per la definitiva entrata
in vigore del regime autorizzatorio per l’installazione degli impianti
di distribuzione di carburanti, e l’articolo 1 del decreto ministeria-
le, che ha imposto l’obbligo per tutte le imprese petrolifere di indi-
care ai gestori degli impianti di distribuzione i “prezzi consigliati”
dei carburanti per la vendita ai consumatori.

L’Autorità ha osservato come la nuova proroga disposta dal-
l’articolo 2 del decreto legislativo n. 346/99, in assenza di motivazio-
ni di carattere generale, impedisca lo sviluppo della concorrenza nel
mercato della distribuzione di carburanti per autotrazione. Essa
infatti ha l’effetto di precludere ai nuovi competitori, fino al termi-
ne del nuovo periodo transitorio, l’ingresso in un mercato dove le
imprese presenti hanno invece acquisito, di fatto dal luglio 1991, la
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piena libertà di fissare il livello dei prezzi finali. L’Autorità ha inol-
tre rilevato che l’obbligo in capo alle imprese di indicare ai gestori
degli impianti di distribuzione i “prezzi consigliati” per la vendita al
pubblico dei carburanti, introdotto dall’articolo 1 del decreto mini-
steriale del 7 maggio 1994, riduce il già scarso grado di incertezza
delle imprese sulle rispettive politiche commerciali, facilitando l’a-
dozione di convergenti strategie di prezzo. Pertanto, l’Autorità ha
auspicato che siano tempestivamente rimosse le distorsioni della con-
correnza provocate dalle suddette norme.

L’attività svolta dall’Autorità nel corso dell’anno, in attuazione
dei suoi compiti istituzionali, ha portato a soffermarsi su alcuni aspet-
ti problematici che caratterizzano il settore farmaceutico in Italia.

Fra questi va evidenziata la diffusione dei rapporti di co-
marketing, in base ai quali imprese farmaceutiche concorrenti
distribuiscono specialità farmaceutiche a base del medesimo princi-
pio attivo. Di solito il rapporto prevede che l’impresa titolare del
brevetto su un principio attivo fornisca a un’altra impresa il princi-
pio attivo o il farmaco preconfezionato e le conceda una licenza per
la distribuzione di farmaci a base dello stesso principio attivo con un
marchio diverso. La diffusione di tale pratica può avere effetti posi-
tivi in termini di promozione del principio attivo sul mercato;
mediante l’utilizzo di mezzi e risorse informative di più aziende, cia-
scuna con una propria rete di vendita, si realizza un’efficace pene-
trazione presso la classe medica, senza che l’impresa titolare del bre-
vetto sul principio attivo sia costretta a effettuare gli ingenti investi-
menti per la costituzione di una rete di dimensione adeguata.

Se tale è lo scopo del co-marketing, esso si rivela particolar-
mente efficace in sede di lancio di un nuovo prodotto sul mercato, in
modo che esso sia conosciuto il più rapidamente possibile. Dall’altro
lato, la necessità per le imprese legate da un rapporto di co-marke-
ting di promuovere il proprio prodotto differenziandolo in termini
commerciali anche da quello/i contenenti la stessa molecola, induce
le imprese stesse a porre una grande enfasi sulla promozione come
variabile concorrenziale. Ciò tuttavia risulta avvenire a discapito, in
alcuni casi, della concorrenza di prezzo.  Per i farmaci in fascia C,
che sono a totale carico del paziente e con regime di determinazione
del prezzo libero, nel 1999 come nell’anno precedente, l’Autorità ha
verificato l’esistenza, in connessione con rapporti di co-marketing,
di intese restrittive che avevano determinato significativi aumenti di

PRODOTTI FARMACEUTICI

Caratteristiche
del settore
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prezzo a danno dei consumatori (SERVIER ITALIA-ISTITUTO FARMACO

BIOLOGICO STRODER; BYK GULDEN ITALIA-ISTITUTO GENTILI; ISTITUTO

GENTILI-MERCK SHARP & DOHME-NEOPHARMED-SIGMA TAU INDUSTRIE

FARMACEUTICHE RIUNITE-MEDIOLANUM FARMACEUTICI). 

Il mercato farmaceutico italiano si distingue dagli altri mercati
europei e dei paesi Ocse anche per la scarsa diffusione di farmaci
generici. Nel 1996-97 le vendite in valore di farmaci generici in Italia
sono state pari al 3% delle vendite di tutti i farmaci di prescrizione,
a fronte di un’analoga incidenza dell’11% a livello dell’Ocse nel suo
complesso, e del 15% a livello Ue22.

Lo sviluppo di tali farmaci appare estremamente importante
per due aspetti: in primo luogo, essi costituiscono un importante fat-
tore di competizione fra imprese farmaceutiche e, secondariamente,
essi permettono consistenti riduzioni della spesa pubblica. Infatti, il
farmaco generico si caratterizza per essere composto di un principio
attivo sul quale è scaduta la tutela brevettuale, e per tale ragione, il
suo prezzo non dovrebbe includere quel profitto di monopolio che
viene invece assicurato nel corso del periodo di tutela brevettuale
proprio al fine di remunerare i costi di ricerca, sviluppo e promo-
zione del nuovo principio attivo sostenuti dall’impresa innovatrice.
Il suo ingresso sul mercato determina pertanto una forte concorren-
za con la specialità originaria soprattutto in termini di prezzo a sicu-
ro beneficio dei consumatori e, in caso di farmaci rimborsati dal
S.S.N., con riduzione di esborsi a carico del settore pubblico.

In Italia non sono state ancora create le condizioni per un effet-
tivo sviluppo di un mercato dei farmaci generici. L’Autorità è già
intervenuta con una segnalazione nel 1995 e nell’ambito dell’indagine
conoscitiva sul settore farmaceutico nel 1997, rilevando la necessità
che venissero adottate le necessarie misure normative e regolamenta-
ri volte a incentivare lo sviluppo dei farmaci generici. Tra i più impor-
tanti fattori che hanno impedito lo sviluppo dei generici, deve ricor-
darsi come, per molti farmaci, sia stato assicurato un elevato prolun-
gamento del periodo di tutela brevettuale, attraverso la concessione di
Certificati di Protezione Complementare con durata massima di 18
anni, che non ha confronti con quello riconosciuto negli altri paesi
europei. Questo aspetto, peraltro, sembra penalizzare non solo lo svi-
luppo del mercato dei farmaci generici, ma altresì l’industria chimica
farmaceutica, nella quale le imprese italiane risultano leader a livello
mondiale. Infatti, proprio in base a tale disciplina le imprese nazionali

22. Fonte: National Economic Research
Associates, “Policy relating to generic medi-
cines in the OECD”, rapporto preparato per

la Commissione europea e presentato in data
20 dicembre 1998.
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non possono produrre i composti di base contenenti principi attivi
ancora coperti da tutela brevettuale, risultando svantaggiate rispetto
alle imprese che operano in paesi ove tale protezione è già scaduta. Al
riguardo, dall’attività istruttoria svolta dall’Autorità è emerso che
l’industria farmaceutica nazionale, attraverso l’associazione di cate-
goria, ha operato affinché tale segmento di mercato non si sviluppas-
se adeguatamente, invitando le imprese farmaceutiche ad assumere
una posizione contraria all’introduzione in Italia dei farmaci generici
(FARMINDUSTRIA-CODICE DI AUTOREGOLAMENTAZIONE).

Distorsioni nelle dinamiche concorrenziali risultano infine nel-
l’ambito delle forniture ospedaliere. Al riguardo va, in primo luogo,
segnalato come non vi sia ancora un ricorso omogeneo e diffuso da
parte delle amministrazioni sanitarie pubbliche allo strumento della
gara per l’acquisto di farmaci. Inoltre un grande numero di gare
risulta strutturato in modo tale da impedire lo sviluppo di un’effet-
tiva concorrenza fra imprese farmaceutiche. Tale effetto deriva in
particolare dall’indicazione nei lotti di gara di uno specifico princi-
pio attivo, anche in quegli ambiti in cui più principi attivi possono
essere ritenuti sostituibili e quindi essere messi in competizione.

A fronte di tali condotte degli enti aggiudicatori, si segnalano
altresì le misure adottate in sede associativa per limitare la concor-
renza, sia attraverso norme deontologiche che indicavano lo sconto
massimo che le imprese associate dovevano applicare nelle gare per
le forniture ospedaliere, sia attraverso la promozione di forme di
partecipazione congiunta alle gare, quali il Raggruppamento
Temporaneo di Impresa (FARMINDUSTRIA-CODICE DI AUTOREGOLAMEN-
TAZIONE).

Nel corso dell’anno l’Autorità ha riscontrato un’intesa restritti-
va della concorrenza nella commercializzazione di alcuni farmaci col-
locati nella classe C (SERVIER ITALIA-ISTITUTO FARMACO BIOLOGICO

STRODER) e vari comportamenti posti in essere dall’associazione di
categoria Farmindustria (FARMINDUSTRIA-CODICE DI AUTOREGOLAMEN-
TAZIONE). Un’istruttoria per presunta inottemperanza all’obbligo di
comunicazione di un’operazione di concentrazione si è chiusa senza
l’irrogazione di una sanzione (ALCON LABORATOIRES-INNOVATION

TECHNOLOGIES). Al 31 marzo 2000 è in corso un procedimento volto a
verificare l’esistenza di una presunta intesa restrittiva relativa alla
fornitura di mezzi di contrasto a uso radiologico (BRACCO-BYK GUL-
DEN ITALIA-FARMADES-NYCOMED AMERSHAM SORIN-SCHERING).  

Servier Italia-Istituto Farmaco Biologico Stroder

Nel luglio 1999 l’Autorità ha concluso un procedimento istrut-
torio avviato nei confronti delle società Servier Italia Spa e Istituto

Gli interventi
dell’Autorità
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Farmaco Biologico Stroder Srl per accertare eventuali violazioni
dell’articolo 2 della legge n. 287/90 in relazione agli andamenti
paralleli dei prezzi di alcuni farmaci, collocati nella classe C, distri-
buiti dalle suddette società. Tali farmaci sono a totale carico del
paziente e in regime di libera determinazione del prezzo da parte
delle imprese. In particolare, oggetto del procedimento istruttorio
sono state specialità medicinali indicate per la cura dell’obesità e
dell’insufficienza venosa, basate sui principi attivi denominati fen-
fluramina, dexfenfluramina e diosmina, prodotte da società facenti
capo all’impresa francese Les Laboratoires Servier.

Le specialità medicinali oggetto di istruttoria sono distribuite in
Italia con denominazioni commerciali/marchi differenti da Servier
Italia, controllata indirettamente da Les Laboratoires Servier, e da
Stroder, società indipendente da quest’ultima. I rapporti tra le società
del gruppo Servier e Stroder sono regolati da un contratto di franchi-
sing fra la Stroder stessa e Servier International Bv, società di diritto
olandese facente parte del gruppo Servier. Successivamente ai com-
portamenti oggetto di istruttoria, il gruppo Servier ha acquisito il con-
trollo di Stroder. In virtù dei rapporti intercorrenti tra le varie impre-
se, il procedimento è stato esteso sotto il profilo soggettivo alle società
Les Laboratoires Servier e Servier International e dal punto di vista
oggettivo al rapporto di franchising fra Servier International e
Stroder da un lato e al rapporto di collaborazione commerciale tra Les
Laboratoires Servier, Servier International, Servier Italia e Stroder
dall’altro.

La pratica della commercializzazione da parte di imprese
diverse di specialità medicinali merceologicamente identiche con
nomi commerciali differenti, denominata co-marketing, risulta assai
diffusa nell’industria farmaceutica italiana. In sintesi, tale pratica
consente di utilizzare le forze di vendita di due o più imprese per la
commercializzazione, con marchi distinti, di un medesimo prodotto.
Per il licenziante e produttore del principio attivo l’obiettivo è quel-
lo di raggiungere la massima espansione delle vendite; questo obiet-
tivo viene perseguito mediante la differenziazione dei nomi commer-
ciali, la quale incentiva i licenziatari a impegnarsi nella promozione
del prodotto presso i medici. Ne deriva che le imprese collegate da
un rapporto di co-marketing in linea di principio dovrebbero essere
concorrenti tra loro, nonostante l’identità merceologica dei rispetti-
vi prodotti, in relazione sia alle strategie di prezzo che a quelle rela-
tive all’attività promozionale.

Nel corso del procedimento istruttorio è emerso tuttavia che
Servier Italia e Stroder si erano coordinate in merito alle modalità
di promozione e distribuzione dei rispettivi prodotti, al fine di evi-
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tare che i rispettivi sforzi promozionali fossero tali da mettere in
diretto confronto concorrenziale i prodotti in co-marketing presso
i medici prescrittori. Il procedimento ha evidenziato come tale
coordinamento delle politiche commerciali tra Servier Italia e
Stroder non fosse giustificato alla luce degli elementi essenziali del
rapporto di co-marketing stesso. Tuttavia, l’intesa relativa al coor-
dinamento delle attività promozionali non è apparsa valutabile
come infrazione grave, tenuto conto della novità della fattispecie,
non ancora oggetto di interventi da parte dell’Autorità, realizzata
nell’applicazione di un contratto in sé lecito e diffuso nell’industria
farmaceutica.

Dall’istruttoria è anche emerso che, accanto al coordinamento
sopra descritto delle politiche commerciali, Servier Italia, Servier
International e Stroder avevano posto in essere intese aventi a ogget-
to i prezzi di vendita dei prodotti e gare per la fornitura agli ospe-
dali e alle strutture sanitarie ospedaliere. In particolare, è risultato
che Servier Italia e Stroder avevano proceduto a coordinare i prez-
zi di vendita ai grossisti e avevano concertato prezzi di offerta ugua-
li per le gare ospedaliere.

Per quanto concerne l’accordo sulla determinazione dei prez-
zi, le evidenze documentali raccolte hanno dimostrato che i contatti
avvenuti tra Stroder e Servier Italia avevano lo scopo dichiarato di
procedere ad aumenti di prezzo contestuali e di identica entità e in
tal modo realizzare una collusione di prezzo a vantaggio di entram-
bi i distributori. In considerazione della gravità di tale comporta-
mento restrittivo, l’Autorità ha deliberato di applicare sanzioni
amministrative pecuniarie a Servier Italia e Istituto Farmaco
Biologico Stroder nella misura del 4,5% del fatturato realizzato per
i prodotti oggetto di intesa, pari rispettivamente a 1.816 milioni di
lire e a 1.185 milioni di lire.

Farmindustria-Codice di autoregolamentazione

Nel dicembre 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria avvia-
ta nei confronti di Farmindustria, associazione di categoria aderen-
te a Confindustria della quale fanno parte numerose aziende farma-
ceutiche attive nella produzione e commercializzazione di varie spe-
cialità etiche destinate alla cura di diverse patologie. L’istruttoria
era volta ad accertare la compatibilità con la normativa a tutela
della concorrenza di un codice di autoregolamentazione riguardante
i farmaci etici in classe C, nonché di numerose attività associative
volte al coordinamento del comportamento delle imprese aderenti in
ambiti che la regolamentazione del settore farmaceutico demanda
all’autonomia commerciale delle singole imprese. 
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Dall’esame dei documenti istruttori sono emersi quattro distin-
ti ambiti di interesse per l’Autorità in relazione all’attività associati-
va svolta da Farmindustria. In primo luogo, è risultato che alcune
attività associative erano dirette al controllo dei prezzi dei farmaci
etici collocati in fascia C, per i quali, come è noto, vi è libertà di fis-
sazione dei prezzi e dei margini per l’attività distributiva. In
secondo luogo, Farmindustria ha svolto un’intensa attività di con-
trollo dell’attività informativa-promozionale nei confronti dei
medici in relazione a tutte le specialità medicinali collocate nelle
classi A, B e C e, dunque, all’intero settore farmaceutico. Inoltre,
l’attività potenzialmente restrittiva della concorrenza svolta da
Farmindustria ha interessato sia le forniture agli ospedali e alle altre
strutture sanitarie che l’innalzamento di ostacoli allo sviluppo del
mercato dei farmaci generici in Italia.

Con riferimento alla fissazione dei prezzi e delle altre condizioni
commerciali per la vendita dei farmaci collocati in fascia C, l’istrutto-
ria ha messo in luce una pluralità di interventi di controllo e regola-
zione posti in essere da Farmindustria a partire dal 20 novembre
1995, data in cui tali farmaci sono stati sottratti a un regime di con-
trollo pubblico. Tali interventi sono culminati nella predisposizione e
adozione di un codice di autoregolamentazione volto a fissare gli
aumenti massimi di prezzo di vendita dei farmaci classificati in fascia
C, attraverso un meccanismo basato su parametri di facile conoscibi-
lità per le imprese. Il codice consentiva a ciascuna di esse di prevede-
re con estrema facilità la condotta dei concorrenti in termini di politi-
che di prezzo. L’Autorità ha rilevato come l’alterazione del meccani-
smo di formazione dei prezzi realizzata attraverso il codice e accen-
tuata dalla prevista attività  di controllo da parte di Farmindustria, in
relazione sia al monitoraggio degli aumenti applicati dalle singole
imprese, sia ai meccanismi di cogenza che la stessa aveva espressa-
mente previsto e deliberato, non trovasse giustificazione nel contesto
normativo delineato dall’articolo 36, comma 12, della legge 27 dicem-
bre 1997, n. 449, che riconosce un potere di intervento in capo al
Ministro della Sanità nel caso di ingiustificati aumenti di prezzo.

In relazione alla riduzione della concorrenza nell’attività pro-
mozionale, dai documenti acquisiti in sede istruttoria è emerso che
Farmindustria è intervenuta a regolamentare con norme, in gran
parte cogenti, l’attività  delle imprese associate in particolare per
quanto concerne la distribuzione dei campioni ai medici e le moda-
lità di organizzazione, sponsorizzazione e finanziamento di convegni
e congressi. Tale attività ha trovato origine in una norma statutaria
e si è manifestata nel codice deontologico, parte integrante dello
Statuto, e in una pluralità di altre delibere associative che hanno
ridotto in modo sensibile la concorrenza fra le imprese farmaceuti-
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che. Le disposizioni del codice deontologico specificavano in modo
dettagliato i comportamenti che le imprese avrebbero potuto tenere
nell’ambito di tutta l’attività informativa-promozionale, superando
di gran lunga quanto previsto dalla normativa nazionale in relazio-
ne alla correttezza dell’informazione medico-scientifica. Il codice
risultava inoltre rafforzato da particolari meccanismi di cogenza che
prevedevano, tra l’altro, un articolato sistema istruttorio e sanzio-
natorio volto ad assicurare il suo rispetto da parte delle imprese.
Tale attività di controllo è stata svolta da appositi organi associativi,
mentre alla Giunta di Farmindustria veniva attribuita la funzione
decisionale in merito all’applicazione di sanzioni disciplinari e/o
pecuniarie. Di tutta l’attività di controllo veniva data pubblicità alle
altre imprese associate, sia con comunicazioni dirette che attraverso
un apposito bollettino. L’Autorità ha osservato come tali interventi
da parte di Farmindustria abbiano comportato una limitazione della
libertà di azione di ciascuna impresa, che si è riflessa sul grado di
concorrenza nel mercato, dal momento che hanno interessato le più
importanti iniziative informativo-promozionali sulle quali si con-
frontano le imprese farmaceutiche. In particolare, nel 1994 e nel
1998, con riferimento a periodi di durata rispettivamente di nove e
quattro mesi, alcune delibere hanno stabilito in modo preciso la
riduzione e l’eliminazione di alcune attività informative-promozio-
nali, quali la distribuzione di campioni, la pubblicità su riviste spe-
cializzate e i corsi di aggiornamento, mentre le norme del codice
deontologico relative alle manifestazioni internazionali, nazionali,
regionali e alle riunioni scientifiche locali hanno limitato fortemente
lo svolgimento di tale attività.

Significativa inoltre è risultata l’attività di Farmindustria volta
a ridurre la concorrenza nell’ambito delle forniture ospedaliere,
attraverso l’adozione di una norma deontologica volta a individuare
il prezzo di fornitura dei farmaci alle strutture ospedaliere e di atti
volti a promuovere l’utilizzo del Raggruppamento Temporaneo
d’Impresa (Rti) come modalità di partecipazione alle gare. Sotto que-
sto profilo, le imprese produttrici di farmaci sono tenute, in base a
una precisa disposizione di legge, a concedere agli enti ospedalieri e
agli istituti pubblici di ricovero e cura uno sconto non inferiore al
50% del prezzo di vendita al pubblico delle specialità medicinali. In
questo contesto, Farmindustria ha approvato una specifica norma
deontologica, con la quale ha stabilito una presunzione di carattere
generale, ovvero che le offerte a un prezzo inferiore al minimo scon-
to stabilito dalla legge fossero da ritenersi vendite sottocosto (inferio-
ri al costo medio variabile) e in tal senso atti di concorrenza sleale,
salva la prova contraria. Tale norma, inserita nel codice deontologi-
co nel dicembre 1995, è stata poi eliminata dal codice deontologico
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trasmesso alle imprese nel marzo 1998 in sostituzione di quello del
1995. L’Autorità ha giudicato particolarmente restrittiva tale norma
deontologica sotto almeno tre profili. Il primo è che l’area delle for-
niture ospedaliere rappresenta l’unico ambito in cui le imprese far-
maceutiche possono confrontarsi sul prezzo di offerta per le specia-
lità il cui prezzo al pubblico è sottoposto a regolamentazione. Il
secondo profilo è che, essendo stata inserita nel codice deontologico,
tale disposizione era assistita dai meccanismi di controllo e sanziona-
torio sopradescritti che la rendevano cogente. Il terzo profilo è che
tale alterazione del processo concorrenziale si è manifestata nell’am-
bito di gare pubbliche, ovvero proprio nei confronti di quei partico-
lari meccanismi di selezione previsti dalla legge da parte di acquiren-
ti di natura pubblica, i quali si aspettano legittimamente la presenta-
zione di offerte competitive. Al riguardo, l’Autorità ha inoltre sotto-
lineato come non vi sia alcun legame fra uno sconto superiore al 50%
e l’esistenza di una vendita sottocosto, la quale va individuata caso
per caso sulla base di precisi criteri economici. Sempre nell’ambito
delle forniture ospedaliere significativa appare anche l’attività svolta
da Farmindustria per promuovere l’utilizzo del Rti al fine di ridurre
la concorrenza fra le imprese farmaceutiche, individuando come
limite derivante dall’applicazione delle regole di concorrenza il non
superamento di una specifica quota aggregata di mercato, determi-
nata nel 40%. A fianco dell’attività relativa alle forniture ospedalie-
re hanno assunto altresì rilevanza le ulteriori attività associative
volte a definire le condizioni commerciali che le imprese associate
dovevano applicare alle strutture pubbliche di solo ricovero o cura e
alle strutture private di ricovero e cura. Dai documenti istruttori è
risultato che Farmindustria ha definito le condizioni da applicare per
le forniture ospedaliere alle strutture cui non si applica testualmente
la norma sullo sconto ospedaliero, stabilendo un livello di sconto pari
a quello che viene effettuato al canale distributivo (33%), i termini di
pagamento e la possibilità o meno di effettuare forniture dirette.

Infine, l’ultima violazione messa in luce dalle risultanze istrut-
torie ha riguardato l’attività associativa volta a impedire o limitare
lo sviluppo del mercato dei farmaci generici in Italia. Tale attività si
è tradotta in particolare nella comunicazione, da parte del
Presidente dell’associazione di categoria a tutte le imprese aderenti,
della posizione ufficiale assunta da Farmindustria di netta contra-
rietà allo sviluppo di tale segmento di mercato, accompagnata dalla
precisa richiesta alle imprese associate di assumere e sostenere una
posizione coerente a quella associativa in tutte le sedi rilevanti.
L’Autorità ha ritenuto che tale condotta realizzasse un illegittimo
coordinamento delle imprese associate su un aspetto inerente alla
loro autonomia commerciale e imprenditoriale, in quanto relativa a
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una tematica direttamente attinente alle strategie e alle prospettive
economiche e commerciali delle imprese associate. Inoltre, è emersa
l’esistenza di un accordo fra multinazionali e piccole e medie impre-
se italiane, raggiunto all’interno di Farmindustria, per la cessione di
licenze relative a prodotti di minore valore di mercato. Tale accordo
riguardava attività commerciali di immediato rilievo commerciale,
che non sarebbero state realizzate dalle imprese sulla base di auto-
nome scelte imprenditoriali e che hanno trovato, quale principale
motivazione economica, quella volta alla protezione delle specialità
rispetto all’ingresso dei farmaci generici. In particolare, è emerso
che attraverso tale accordo programmatico, si venivano a creare
vincoli fra multinazionali e piccole imprese che, se da un lato erano
volti a soddisfare l’esigenza di queste ultime di disporre di farmaci
in licenza, dall’altro perseguivano l’obiettivo di ridurre i loro incen-
tivi a entrare nel mercato dei farmaci generici. 

L’Autorità ha ritenuto che tutti i comportamenti sopradescrit-
ti integrassero gli estremi di intese lesive della concorrenza, ai sensi
dell’articolo 2 della legge n. 287/90, deliberando che Farmindustria
cessasse dall’attuazione e continuazione delle infrazioni accertate e
si astenesse da ogni altro accordo che avesse oggetto o effetto analo-
go a quello accertato.

Alcon Laboratories-Innovation Technologies

Nell’aprile 1999 l’Autorità ha concluso un procedimento istrut-
torio nei confronti della società Alcon Laboratories Inc. per l’even-
tuale irrogazione della sanzione pecuniaria prevista per i casi di
inottemperanza all’obbligo di notificazione preventiva delle opera-
zioni di concentrazione. Oggetto del procedimento era l’acquisizione
da parte di Alcon Laboratories Inc. della società Innovation
Technologies Inc., avvenuta nel luglio 1998. 

La società Alcon Laboratories è di nazionalità statunitense e
appartiene al gruppo controllato dalla società Nestlé Sa, attivo a
livello mondiale in diversi settori, tra cui la produzione e commer-
cializzazione di prodotti oftalmici, in cui opera anche il gruppo
Innovation Technologies. L’operazione di concentrazione in esame
aveva per oggetto l’acquisizione dell’intero capitale sociale di
Innovation da parte di Alcon. Al momento dell’operazione di con-
centrazione, il gruppo Innovation operava quasi esclusivamente
negli Stati Uniti e realizzava le proprie vendite in Italia solo attra-
verso un distributore indipendente che importava i prodotti da
Infinitech Inc., società controllata da Innovation.

Le società Alcon e Nestlé, con le memorie fatte pervenire
all’Autorità, pur non contestando l’esistenza di un’inottemperanza
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all’obbligo di comunicazione preventiva ai fini della eventuale irro-
gazione di una sanzione pecuniaria, hanno addotto a giustificazione
del proprio ritardo il fatto che non era loro noto, prima dell’acqui-
sizione, che una parte del fatturato di Innovation fosse realizzato in
Italia. In particolare, le parti hanno rilevato la mancata coscienza e
volontarietà del loro comportamento omissivo, sottolineando che è
stato di fatto impossibile accertare l’esistenza dell’obbligo di comu-
nicazione, considerato che l’operazione è intervenuta negli Stati
Uniti tra soggetti non italiani, che il gruppo Innovation svolgeva la
sua attività quasi esclusivamente negli Stati Uniti, realizzando solo
l’1,1% del proprio fatturato in Europa, e che non aveva alcuna
struttura commerciale in Italia, dove ha venduto solo a un importa-
tore indipendente beni per un quantitativo esiguo rispetto al fattu-
rato del settore. Le parti hanno inoltre sottolineato la ridottissima
rilevanza economica dell’operazione, sia in termini assoluti, per
quanto riguarda le vendite effettuate dal gruppo Innovation in
Italia, sia in termini dell’incremento della quota di mercato del
gruppo Nestlé derivante dall’operazione.

L’Autorità ha ritenuto che gli elementi raccolti fossero tali da
poter escludere l’applicazione di una sanzione amministrativa pecu-
niaria ai sensi dell’articolo 19, comma 2, della legge n. 287/90. In
particolare,  la circostanza che Innovation avesse realizzato il pro-
prio fatturato in Italia solo ed esclusivamente attraverso un distri-
butore indipendente per quantitativi del tutto marginali rispetto al
complessivo volume di affari, ha reso plausibile che la società acqui-
rente abbia potuto verificare l’esistenza dei presupposti per la noti-
fica all’Autorità italiana solo nel momento in cui è subentrata nella
gestione effettiva dell’impresa acquisita.

Bracco-Byk Gulden Italia-Farmades-Nycomed Amersham Sorin-
Schering

Nel gennaio 2000 l’Autorità ha avviato un’istruttoria nei con-
fronti delle società Bracco Spa, Byk Gulden Italia Spa, Farmades
Spa, Nycomed Amersham Sorin Srl e Schering Spa a seguito di una
segnalazione presentata da un’Azienda sanitaria locale toscana,
l’Asl 12 Versilia. Nella segnalazione, l’Azienda sanitaria lamentava
che, nell’ambito di una gara per la fornitura di mezzi di contrasto
non ionici a uso radiologico, svoltasi nel 1997, le suddette imprese
farmaceutiche avevano presentato offerte di importo identico e che
analoga condotta si era già riscontrata nei quattro anni precedenti.

Dalle informazioni raccolte dall’Autorità è emerso che la pra-
tica segnalata dalla Asl 12 Versilia trova analoghi riscontri anche
presso altre Aziende sanitarie locali e Aziende ospedaliere della
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regione Toscana. L’istruttoria avviata è volta a verificare se il paral-
lelismo osservato delle offerte di prezzo formulate in occasione di
alcune gare e trattative private per le forniture di mezzi di contrasto
non ionici ad Aziende sanitarie locali e Aziende ospedaliere sia il
risultato di una intesa restrittiva della concorrenza posta in essere
dalle sopraindicate imprese farmaceutiche.

Inoltre, il procedimento mira a verificare se il parallelismo dei
prezzi di offerta osservato costituisca manifestazione di una più
ampia intesa tra le imprese interessate volta a coordinare la loro
condotta commerciale nelle forniture dei mezzi di contrasto sull’in-
tero territorio nazionale. Al 31 marzo l’istruttoria è in corso.

Nel corso dell’anno, l’Autorità ha concluso un procedimento
istruttorio per violazione del divieto di intesa restrittiva della con-
correnza nei confronti di imprese produttrici di conglomerato bitu-
minoso (CONSORZIO QUALITÀ VENETA ASFALTI). Inoltre, l’Autorità ha
effettuato un intervento di segnalazione in merito alle norme per il
rilascio dell’attestato di conformità per i cementi utilizzati nelle
opere di ingegneria (SEGNALAZIONE IN MERITO ALLE NORME PER IL

RILASCIO DELL’ATTESTATO DI CONFORMITÀ PER I CEMENTI DESTINATI

ALLE OPERE DI INGEGNERIA STRUTTURALE E GEOTECNICA).

Consorzio Qualità Veneta Asfalti

Nel luglio 1999 l’Autorità ha concluso un procedimento istrutto-
rio avviato nei confronti delle società Asfalti Piovese Srl, Calcestruzzi
& Conglomerati Bituminosi Padova Srl, Carta Isnardo Spa, F.lli
Girardini Spa, Ghiaia Brenta Srl, Italasfalti Spa, Italghiaia Spa,
Superbeton Spa, Ruzza Srl, Salima Srl, Sig Spa, Tecnoasfalti Srl e
Vaccari Antonio Giulio Spa e nei confronti del Consorzio Qualità
Veneta Asfalti, cui partecipano in qualità di consorziate le suddette
società, per accertare presunte violazioni dell’articolo 2 della legge n.
287/90 in relazione ad  alcuni comportamenti posti in essere nell’ambi-
to del Consorzio. Successivamente l’istruttoria è stata estesa sotto il
profilo soggettivo alle società Biasuzzi Spa, Romea Asfalti Snc e
Ma.stra. Srl che, pur non essendo mai divenute consorziate de jure, nel
corso del procedimento hanno presentato richiesta di partecipazione al
Consorzio,  accettandone le disposizioni contenute nell’atto costitutivo,
nello statuto e nel regolamento.

Il Consorzio Qualità Veneta Asfalti è un consorzio di diritto pri-
vato, senza finalità di lucro, cui possono partecipare tutte le imprese

PRODOTTI DA COSTRUZIONE, CEMENTO E CALCESTRUZZO

Gli interventi
dell’Autorità
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produttrici di conglomerato bituminoso che hanno sede e operano nel
Veneto. L’atto costitutivo, lo statuto e il regolamento interno del
Consorzio contenevano disposizioni volte alla ripartizione della produ-
zione sulla base delle quote storiche, alla fissazione di particolari con-
dizioni e modalità di approvvigionamento del conglomerato bituminoso
da parte delle imprese consortili nel caso di superamento delle quote
assegnate, alla determinazione di prezzi minimi di vendita, al divieto
esplicito delle vendite sottocosto da parte dei consorziati, allo scambio
di informazioni su base stabile di dati sui costi medi unitari di produ-
zione e commercializzazione del conglomerato bituminoso. Erano inol-
tre previsti meccanismi di controllo del comportamento dei consorziati
e di sanzione in caso di mancato rispetto delle disposizioni consortili.

Dalla documentazione raccolta nel corso del procedimento istrut-
torio è emerso che tutte le disposizioni anticoncorrenziali contenute
nell’atto costitutivo, nello statuto e nel regolamento consortile e indivi-
duate nel provvedimento di avvio come potenzialmente lesive della
concorrenza hanno trovato effettiva applicazione e prodotto effetti
consistenti, sia nel mercato geografico rilevante sostanzialmente coin-
cidente con le province di Vicenza, Padova e Rovigo, per il triennio che
va dal 1996 al 1998, sia nel mercato geografico rilevante delle province
di Treviso e Venezia, a partire dal luglio 1998. Il rispetto delle disposi-
zioni consortili da parte delle imprese che hanno preso parte all’intesa
è stato assicurato dalle caratteristiche stesse del cartello, le quali, uni-
tamente alle peculiarità del mercato del conglomerato bituminoso, tra
cui in particolare l’elevata incidenza dei costi variabili rispetto ai costi
fissi che riduce i vantaggi associati a comportamenti opportunistici, ne
hanno consentito la stabilità nel tempo e l’estensione a un mercato geo-
grafico distinto rispetto a quello originariamente interessato.

I riscontri fattuali hanno mostrato che il meccanismo di riparti-
zione della produzione è stato attuato sia mediante interventi pre-
ventivi con i quali si procedeva alla riequilibratura delle quote asse-
gnate ripartendo le forniture tra le imprese consorziate, sia con inter-
venti correttivi successivi quando, alla fine di ogni trimestre, si pro-
cedeva al conteggio della somma dovuta da ciascuna impresa al fondo
consortile per il mancato rispetto delle quote e, a fine anno, le impre-
se in sovrapproduzione versavano i contributi di mutuo soccorso alle
imprese in sottoproduzione. La ripartizione della produzione è stata
raggiunta anche mediante una evidente ripartizione dei clienti più
importanti. A tal fine, le imprese hanno sottoscritto la quota di pro-
duzione assegnata dal Consorzio, adempiuto all’obbligo di comunica-
re i dati di produzione, di consegnare la lista dei clienti e di segnala-
re preventivamente i lavori ottenuti e proceduto a effettuare i con-
guagli in denaro. Le poche inadempienze a tali obblighi sono state
puntualmente sanzionate. Il meccanismo di ripartizione della produ-
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zione ha coinvolto anche le società Biasuzzi Spa, Romea Asfalti Snc e
Ma.stra. Srl che hanno sottoscritto la quota di produzione a esse
assegnata dal Consorzio, proceduto allo scambio di informazioni sui
dati di produzione e segnalato i lavori ottenuti. Tali società non
hanno, invece, versato contribuzioni in denaro a compensazione
delle posizioni di sovrapproduzione o di sottoproduzione riscontrate
nei prospetti elaborati dal Consorzio per i mesi di luglio, agosto e
novembre 1998.

Dai documenti esaminati è anche risultato che in ambito consor-
tile venivano fissati i prezzi minimi di vendita del conglomerato bitu-
minoso e che il cartello di prezzo così costituito, rafforzato dalla pre-
visione di un massimale di sconti da applicarsi unitariamente ai clien-
ti, veniva costantemente aggiornato, sulla base delle esigenze manife-
state nelle assemblee consortili dalle imprese aderenti all’intesa ed è
stato rispettato dalle imprese, che ne hanno sostanzialmente riprodot-
to il contenuto nei listini da esse applicati ai clienti. In proposito,
occorre rilevare come il sistema di fissazione dei prezzi  fosse d’altra
parte del tutto coerente con il meccanismo delle quote di produzione,
in quanto entrambi producono la soppressione della concorrenza di
prezzo tra le imprese. Infatti, in mercati come quello in esame, dove
la domanda appare sostanzialmente inelastica al prezzo, variazioni in
diminuzione del prezzo di una singola impresa non determinano un
aumento della domanda complessiva, ma soltanto una diversa riparti-
zione della stessa fra le imprese, ripartizione che, in cartelli di questo
tipo, viene impedita dalla fissazione di quote di produzione.

L’Autorità ha ritenuto che, in ragione della quota di mercato
detenuta dall’insieme delle imprese sui mercati della produzione e
vendita di conglomerato bituminoso nelle province di Vicenza,
Padova e Rovigo e nelle province di Treviso e Venezia, pari rispetti-
vamente al 98% e all’87%, l’intesa in esame fosse idonea a produr-
re una notevole alterazione del libero dispiegarsi del gioco della con-
correnza in violazione dell’articolo 2 della legge n. 287/90. E’ stato
quindi deliberato che, in ragione della gravità e durata delle infra-
zioni realizzate, venissero comminate alle imprese nei confronti delle
quali era stata aperta l’istruttoria sanzioni amministrative pecunia-
rie dall’1 al 5% del loro fatturato, per una ammontare complessivo
di oltre 4.000 milioni di lire.

Segnalazione in merito alle norme per il rilascio dell’attestato di
conformità per i cementi destinati alle opere di ingegneria strut-
turale e geotecnica

Nel marzo 2000 l’Autorità ha inviato al Presidente del Consiglio
e ai Ministri dell’Interno, dei Lavori Pubblici e dell’Industria una
segnalazione, ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, in rela-
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zione al decreto ministeriale 12 luglio 1999, n. 314, recante norme per
il rilascio dell’attestato di conformità per i cementi destinati alle
opere di ingegneria strutturale e geotecnica. Il decreto prevede che,
dalla sua entrata in vigore (12 marzo 2000), i produttori di cemento
dovranno ottenere il rilascio di un attestato di conformità a determi-
nati standard qualitativi per la commercializzazione del prodotto nel
territorio nazionale. L’attestato di conformità sarà rilasciato
dall’Istituto centrale per l’industrializzazione e la tecnologia edilizia
(I.C.I.T.E.) del C.N.R., nonché da altri organismi appositamente
abilitati in base a procedure stabilite in un decreto ministeriale in
corso di approvazione.

L’Autorità ha rilevato l’impossibilità per gli operatori di otte-
nere il rilascio dell’attestato di conformità, in base alle procedure
previste dal decreto ministeriale n. 314/99, prima dell’entrata in
vigore dello stesso. Nel corso delle indagini è anche emerso che non
è stata finora espressa da parte del Servizio Tecnico Centrale della
Presidenza del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici alcuna valu-
tazione di equivalenza delle procedure adottate da organismi di cer-
tificazione di altri paesi dell’Unione europea e dell’EFTA, come
invece veniva richiesto dal  decreto. Tale situazione appare suscetti-
bile di comportare una chiusura del mercato nazionale alle importa-
zioni dall’estero, che potrà essere risolta solo una volta che
l’I.C.I.T.E. e altri organismi abilitati rilasceranno gli attestati di
conformità.

L’Autorità ha segnalato, pertanto, l’opportunità di posticipare
il momento di entrata in vigore del decreto n. 314/99 e, in particola-
re, di prorogare l’operatività dell’attuale sistema di certificazione,
sino a quando le imprese operanti nel settore avranno completato le
procedure per l’ottenimento dell’attestato di conformità, organismi
diversi dall’I.C.I.T.E. avranno ottenuto l’abilitazione al rilascio
degli attestati, e, infine, saranno state effettuate le valutazioni di
equivalenza delle procedure adottate da organismi di altri Paesi
comunitari o EFTA.

Nel corso dell’anno, l’Autorità ha riscontrato un’intesa restritti-
va della concorrenza tra produttori di caldaie a gas (FORNITURA PEZZI

DI RICAMBIO CALDAIE A GAS). E’ tuttora in corso l’istruttoria avviata nel
novembre 1998, volta ad accertare presunte intese restrittive della con-
correnza e possibili comportamenti abusivi nella produzione e distri-

Gli interventi
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buzione di fiammiferi, in violazione degli articoli 81 e 82 del Trattato
CE (CONSORZIO INDUSTRIE FIAMMIFERI). E’ inoltre in corso un’istrutto-
ria relativa a possibili violazioni degli articoli 2 e 3 della legge n. 287/90
nel settore ascensoristico (OTIS-KONE ITALIA-SCHINDLER).

Fornitura pezzi di ricambio caldaie a gas

Nell’aprile 1999, a seguito di una serie di denunce da parte di
consumatori e imprese artigiane attive nella manutenzione e ripa-
razione di impianti termici, l’Autorità ha concluso un’istruttoria
avviata nei confronti di quattro produttori di caldaie murali:
Saunier Duval Spa, Iaber Spa, Robert Bosch Industriale e
Commerciale Spa e Vaillant Spa. L’istruttoria era volta ad accer-
tare la compatibilità con la normativa a tutela della concorrenza
dei comportamenti posti in essere da queste società, con particola-
re riferimento all’organizzazione delle reti di assistenza con l’ausi-
lio di distributori esclusivisti territoriali, al rifiuto di concedere ai
manutentori indipendenti pezzi di ricambio originali e all’applica-
zione di condizioni differenti, per l’acquisto di ricambi, a manu-
tentori indipendenti e reti di assistenza. 

Nel corso dell’istruttoria è emerso che i comportamenti riscon-
trati potevano essere il frutto di intese concordate tra le imprese in
ambito associativo. Sotto quest’ultimo profilo, è stato rilevato che i
maggiori produttori di caldaie in Italia, sin dal 1991 si sono dotati di
una struttura associativa, trasformata nel 1995 in un consorzio
denominato Pool Aziende Servizio Sicurezza Gas (di seguito Pass
Gas); nel 1996 il consorzio riuniva 26 imprese. Al fine di verificare
l’eventuale intesa orizzontale restrittiva della concorrenza tra le
imprese associate a Pass Gas, l’istruttoria è stata estesa dal punto di
vista soggettivo nei confronti del consorzio stesso, nonché di tutte le
società consorziate nel periodo 1996-1997 che non risultavano già
parti del procedimento.

Dall’esame delle risultanze istruttorie è emerso che il consorzio
Pass Gas ha svolto altre funzioni oltre a quelle statutarie. In parti-
colare, al fine di controllare il processo di sostituzione delle caldaie
installate e, al contempo, di ostacolare l’ingresso di nuovi soggetti
nell’attività di manutenzione e installazione degli impianti, le impre-
se consorziate hanno concordato le misure da intraprendere per
fronteggiare la nuova situazione creatasi sul mercato dell’assistenza
a seguito dell’introduzione dell’obbligo di manutenzione periodica
delle caldaie. In particolare,  le imprese aderenti a Pass Gas, coor-
dinando l’organizzazione e il ruolo da assegnare ai rispettivi Centri
di Assistenza Tecnica (CAT), la cui esistenza è prevista dallo statuto
quale prerequisito per la partecipazione al consorzio stesso, hanno
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discusso e affrontato congiuntamente tematiche inerenti al rafforza-
mento delle rispettive reti di assistenza tecnica nei confronti degli
operatori indipendenti sul mercato dell’assistenza. L’intesa prevede-
va l’esclusiva territoriale dei CAT per la manutenzione delle caldaie,
l’obbligo in capo ai CAT di acquistare pezzi di ricambio originali
esclusivamente dalla società produttrice e il divieto ai CAT di opera-
re sul mercato del bene primario delle caldaie.

Un coordinamento delle politiche commerciali fra le imprese
partecipanti al Comitato Esecutivo di Pass Gas è anche individua-
bile nella vicenda relativa alla società Si Servizi Spa (SIS), il prin-
cipale operatore nazionale nell’attività di assistenza sugli impianti
termici. Tale società nel 1995 si era rivolta al consorzio Pass Gas
per ricercare un accordo finalizzato, in primo luogo, all’otteni-
mento di pezzi di ricambio originali alle stesse condizioni ricono-
sciute dai produttori ai propri CAT. L’accordo in questione non è
mai stato perfezionato per l’impossibilità di avere assicurazioni
circa l’effettivo rispetto da parte di SIS della condizione relativa
alla sostituzione “marca su marca” delle caldaie. Dalle risultanze
istruttorie è emerso un ulteriore riscontro fattuale dell’esistenza di
un complesso ambito di coordinamento fra le imprese concorrenti
nei mercati della produzione e vendita di caldaie a gas e dell’assi-
stenza e manutenzione di tali impianti. Le imprese, infatti,  si sono
coordinate, all’interno dell’organo consortile, per rispondere in
modo congiunto e uniforme alla richiesta di pezzi di ricambio dei
loro prodotti da parte di SIS. In secondo luogo, esse hanno subor-
dinato il raggiungimento dell’accordo al rispetto della condizione
di sostituzione delle caldaie “marca su marca”. In terzo luogo, in
mancanza di sicurezza circa il mantenimento di tale impegno, esse
hanno collettivamente deciso di non stipulare un accordo-quadro
per fornire pezzi di ricambio a condizioni economiche analoghe a
quelle dei CAT.

Accanto al coordinamento sopra descritto, gli elementi acquisi-
ti nel corso dell’attività istruttoria hanno dimostrato che tutte le
imprese produttrici partecipanti al Comitato Esecutivo di Pass Gas
hanno adottato politiche commerciali volte alla restrizione dell’of-
ferta di pezzi di ricambio originali ai manutentori indipendenti. In
particolare, si sono osservati episodi sia di esplicito rifiuto di forni-
re pezzi di ricambio originali a terzi, sia di fornitura a prezzi sostan-
zialmente maggiori rispetto a quelli praticati dalle imprese ai propri
CAT. La natura escludente dei comportamenti posti in essere dai
produttori di caldaie a danno degli operatori indipendenti di assi-
stenza è stata testimoniata da numerosi riscontri fattuali.
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L’Autorità ha ritenuto che l’intesa sopradescritta, oltre ad
avere un oggetto restrittivo della concorrenza nei mercati della pro-
duzione e assistenza delle caldaie a gas, abbia determinato una
duplice serie di effetti restrittivi, sia nei confronti dei manutentori
indipendenti, sia nei rapporti di concorrenza fra le imprese produt-
trici, che detengono complessivamente una quota superiore al 50%
del totale del mercato italiano delle caldaie murali. Sotto il primo
profilo, gli effetti del coordinamento tra le imprese produttrici ade-
renti al Comitato Esecutivo di Pass Gas, sia nelle trattative con SIS
che, più in generale, nell’attività di fornitura di pezzi di ricambio,
hanno sicuramente ostacolato l’attività degli operatori indipendenti
nel settore dell’assistenza. Al riguardo, non sono state ritenute giu-
stificazioni idonee a consentire una limitazione dell’attività dei
manutentori indipendenti quelle connesse a presunte esigenze di
sicurezza, in quanto a tale fine le condizioni per l’esercizio dell’atti-
vità di assistenza sono comunque fissate dalla legge n. 46/9023.
Quanto ai rapporti tra imprese produttrici, le evidenze raccolte
hanno dimostrato che le strategie adottate dalle imprese hanno
avuto come effetto quello di restringere la concorrenza fra gli ope-
ratori al fine di preservare la propria quota di mercato.

Pertanto, l’Autorità, ha ritenuto che le società Ocean
Idroclima Spa, Vaillant Spa, Iaber Spa, Ferroli Spa, Robert Bosch
Industriale e Commerciale Spa, Riello Bruciatori Legnago Spa e
Saunier Duval Italia Spa, tutte partecipanti alle riunioni del
Comitato Esecutivo di Pass Gas nel periodo rilevante ai fini dell’in-
tesa, avessero posto in essere una pratica concordata tra imprese
produttrici di caldaie murali in violazione dell’articolo 2 della legge
n. 287/90. In considerazione della gravità di tali comportamenti
restrittivi, l’Autorità ha comminato sanzioni amministrative pecu-
niarie nei confronti delle suddette società nella misura del 2,5% del
fatturato, pari complessivamente a oltre 13 miliardi di lire.

Otis-Kone Italia-Schindler

Nel febbraio 1999 l’Autorità ha avviato un procedimento
istruttorio nei confronti delle imprese ascensoristiche Otis Spa,
Kone Italia Spa e Schindler Spa volto ad accertare possibili viola-
zioni degli articoli 2 e 3 della legge n. 287/90 in relazione al rifiuto di
fornitura di pezzi di ricambio per i propri ascensori e a presunti
accordi o pratiche concordate intercorrenti tra le stesse in ordine al
coordinamento delle proprie strategie commerciali. L’istruttoria ha
preso avvio da segnalazioni pervenute da diverse piccole imprese
attive nel settore, le quali lamentavano difficoltà a operare sia nei
mercati delle installazioni, sia nei mercati della manutenzione degli
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ascensori a causa dei comportamenti tenuti da Otis, Kone Italia e
Schindler. In particolare, secondo quanto segnalato, al momento
dell’installazione degli ascensori le tre imprese vincolerebbero i pro-
pri clienti con contratti di manutenzione pluriennali, contenenti
clausole di tacito rinnovo e forti penali in caso di risoluzione antici-
pata del contratto. Inoltre, le imprese rifiuterebbero di fornire ai
clienti i manuali d’uso e di manutenzione e ai manutentori indipen-
denti i pezzi di ricambio necessari per l’attività di manutenzione.
L’istruttoria dovrà accertare se le imprese Otis, Kone Italia e
Schindler detengano una posizione dominante in relazione alla ven-
dita dei pezzi di ricambio dei propri ascensori e se, in tale eventua-
lità, esse abbiano abusato di tale posizione tenendo comportamenti
atti a pregiudicare la concorrenza. Infine, l’istruttoria è volta a veri-
ficare se tali comportamenti siano il frutto di un coordinamento tra
le tre imprese in violazione dell’articolo 2 della legge n. 287/90.

Sulla base di documenti acquisiti nel corso del procedimento,
nell’ottobre e nel novembre 1999 l’Autorità ha deliberato di esten-
dere l’istruttoria in merito alla presunta violazione dell’articolo 2
della legge n. 287/90 all’Associazione Nazionale Industrie Ascensori
e Scale Mobili (Assoascensori) e alle imprese a essa aderenti. Al 31
marzo 2000 l’istruttoria è in corso.

L’effettiva liberalizzazione del settore elettrico è subordinata al
completamento della fase di attuazione delle disposizioni contenute
nel decreto legislativo n. 79 emanato dal Governo il 16 marzo 1999,
in recepimento della direttiva 96/92/CE24. Dal 1° aprile 1999 l’Enel
ha cessato di svolgere in regime di riserva legale le attività di produ-
zione, importazione ed esportazione, trasporto, trasformazione,
distribuzione e vendita dell’energia elettrica sul territorio naziona-
le. Attualmente, le uniche attività riservate allo Stato riguardano la
trasmissione e il dispacciamento di energia elettrica. L’attività di
distribuzione è svolta in regime di concessione, rilasciata dal
Ministero dell’Industria, del Commercio e dell’Artigianato. Benché
nel corso del 1999 siano intervenute numerose iniziative da parte dei

23. Legge 5 marzo 1990, n. 46, recante
“Norme per la sicurezza degli impianti”.
24. Direttiva 96/92/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 19 dicembre

1996, concernente norme comuni per il mer-
cato interno dell’energia elettrica, in GUCE
L 27/20 del 30 gennaio 1997.

Evoluzione
del settore

ENERGIA ELETTRICA
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principali attori coinvolti nel processo di liberalizzazione, occorre
rilevare che per alcune questioni fondamentali per dare concreta
esecuzione alle disposizioni e, quindi, alla promozione di un’effetti-
va concorrenza nel mercato elettrico, i tempi decisionali sono stati
piuttosto lunghi. Tra gli aspetti più critici si possono evidenziare: la
scelta della modalità di cessione delle centrali elettriche di Enel per
un totale di 15.000 MW di potenza; l’individuazione degli oneri
generali di sistema tra cui gli stranded costs da riconoscere all’ex
monopolista; l’assegnazione della titolarità e delle funzioni al gesto-
re della rete di trasmissione nazionale; la razionalizzazione delle reti
locali di distribuzione nei casi di presenza di due concessionari.

A un anno dall’entrata in vigore del decreto legislativo n.
79/99, il mix di regole e incentivi ivi definiti non sembra aver pro-
dotto appieno gli effetti desiderati. Enel mantiene ancora una posi-
zione dominante nella fasi di generazione e di vendita di energia elet-
trica al mercato libero25. I generatori nazionali diversi da Enel pro-
ducono, infatti, solo energia elettrica destinata all’autoconsumo ed
energia elettrica da fonti alternative e rinnovabili rivenduta, sulla
base di convenzioni di lungo periodo26, a prezzi incentivati al gesto-
re della rete di trasmissione nazionale. Sebbene il gestore della rete
di trasmissione nazionale abbia piena titolarità e funzioni dal 1°
aprile 2000, l’assunzione dei diritti e degli obblighi relativi all’ac-
quisto di energia elettrica da terzi produttori indipendenti presup-
pone l’emanazione di un apposito decreto ministeriale27. Fino ad
allora, quindi, tale funzione rimarrà in capo a Enel. Allo stato dei
fatti, quindi, l’unica forma di concorrenza sul mercato elettrico libe-
ro sarà, per l’anno 2000, quella determinata dall’energia importata
dall’estero, che rappresenta una quota assai limitata (di poco supe-
riore al 15%) dell’intera domanda destinata ai clienti idonei.

Il riassetto di Enel 

Il decreto legislativo n. 79/99 oltre alla liberalizzazione delle attività
di produzione, importazione ed esportazione e vendita ai clienti finali, ha
sancito anche la separazione societaria di Enel. Quest’ultima si è, quindi,
dotata di un nuovo assetto organizzativo con la costituzione di una hol-
ding e di cinque società operative cui ha conferito, in data 27 settembre
1999, i beni e le spettanze necessarie per lo svolgimento delle attività loro
attribuite. Le nuove società operano nella generazione di energia elettri-
ca da fonte termo-idroelettrica (Enel Produzione Spa) e da fonti rinno-
vabili (Erga Spa), nella trasmissione di energia elettrica (Enel Terna Spa),
nella distribuzione e vendita ai clienti vincolati (Enel Distribuzione Spa)
e nella vendita ai clienti idonei (Enel Trade Spa). La nuova struttura
organizzativa continua a essere caratterizzata da un assetto di proprietà
unico e, quindi, dalla presenza di Enel in tutte le diverse fasi produttive.
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L’attività di generazione

Con riferimento alla possibilità di creare un mercato concor-
renziale della generazione di energia elettrica, la dismissione dei
15.000 MW di capacità produttiva da parte di Enel28 riveste un’im-
portanza cruciale per garantire ai clienti idonei forniture alternati-
ve a quelle offerte da Enel stessa. Un’accelerazione della promozio-
ne della concorrenza nel mercato elettrico potrebbe, infatti, prove-
nire dalla possibilità di ingresso di nuovi produttori indipendenti
dotati di una adeguata capacità di generazione.

Con decreto del Ministro del Tesoro, del Bilancio e della Pro-
grammazione Economica del 25 gennaio 2000, sono state delineate le
modalità di vendita delle centrali elettriche Enel. In conformità con
quanto previsto dal  decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri
4 agosto 199929 e dal Piano per la cessione degli impianti predisposto
da Enel sono state costituite tre società per azioni, denominate
Eurogen Spa, Elettrogen Spa e Interpower Spa, a cui Enel ha confe-
rito le centrali da dismettere30. La vendita delle centrali di Enel sarà
effettuata tramite il ricorso alla procedura di cessione con trattativa
diretta piuttosto che tramite gara. In ogni caso, ciascun potenziale
acquirente potrà concorrere al controllo di una sola delle tre società
oggetto di dismissione. La cessione delle tre società di generazione
dovrà essere completata entro il 1° gennaio 2003.

Gli oneri generali del sistema elettrico 

Sul sistema elettrico nazionale pesano gli oneri generali relati-
vi ai costi sostenuti per l’attività di generazione di energia elettrica
durante il regime di monopolio legale di Enel e non più recuperabili
in conseguenza dell’apertura alla concorrenza dei mercati (cosiddet-
ti stranded costs). Il recente decreto ministeriale sulle modalità di

25. Il mercato libero è costituito dai clienti
idonei così come definiti dall’articolo 14 del
decreto legislativo n. 79/99.
26. Si tratta del vecchio regime di cessione
di energia prodotta da fonti rinnovabili e/o
alternative dai generatori privati introdot-
to dalla legge 9 gennaio 1991, n. 9 (articoli
20 e 22) e regolato dal provvedimento CIP
29 aprile 1992, n. 6. Il decreto legislativo n.
79/99, all’articolo 3, comma 12, ha deter-
minato che l’energia elettrica di cui sopra
dovrà essere ceduta al gestore della rete
elettrica nazionale.
27. L’emanazione del relativo decreto
ministeriale spetta al Ministero
dell’Industria, a norma dell’articolo 3,

comma 12, del decreto legislativo n. 79/99.
28. Ai sensi dell’articolo 8 del decreto legi-
slativo n. 79/99. 
29. Decreto del Presidente del Consiglio
dei Ministri, 4 agosto 1999, recante
“Approvazione del piano per le cessioni
degli impianti di Enel Spa, di cui all’artico-
lo 8, comma 1, del decreto legislativo 16
marzo 1999, n. 79 e delle relative modalità
di alienazione”.
30. I criteri impiegati per l’individuazione
delle centrali da dismettere sono fondati su:
un equilibrato mix di impianti di base e di
punta; un mix diversificato di fonti di ener-
gia primaria; un’adeguata articolazione
geografica.
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trattamento e di quantificazione di detti oneri ha fissato, a partire
dal 1° gennaio 2000, i tempi di rimborso degli stranded costs diret-
tamente collegati all’entrata in vigore della direttiva 96/92/CE, pre-
vedendo un periodo di sette anni per gli obblighi contrattuali e inve-
stimenti relativi a impianti e un periodo di dieci anni per i costi deri-
vanti dalla rilocalizzazione delle attività di gas naturale liquefatto
importato da Enel dalla Nigeria. Quanto all’esatta identificazione
degli ammontari eventualmente da rimborsare, essa è rinviata a suc-
cessivi decreti e delibere. Il decreto interministeriale e le successive
delibere dovranno, comunque, essere notificati ufficialmente alla
Direzione Generale Concorrenza della Commissione europea che
valuterà la loro ammissibilità. 

Il Gestore della rete di trasmissione nazionale

Il decreto legislativo n. 79/99 prevedeva la figura del gestore
della rete di trasmissione nazionale per l’esercizio delle attività di
trasmissione e di dispacciamento dell’energia elettrica, ivi compresa
la gestione unificata della rete di trasmissione nazionale. Veniva
attribuito al Ministero dell’Industria, del Commercio e
dell’Artigianato il compito di assegnare la titolarità a un’apposita
società costituita da Enel e di disciplinare le funzioni pubblicistiche
e gli indirizzi strategici del gestore della rete.

In data 27 aprile 1999, Enel ha costituito la società “Gestore
della rete di trasmissione nazionale Spa”, cui ha successivamente
conferito tutti i beni, eccettuata la proprietà della rete, inerenti alle
attività assegnate dal decreto di liberalizzazione al gestore della rete
di trasmissione nazionale. A seguito dell’emanazione del decreto 21
gennaio 2000 del Ministero dell’Industria, la società “Gestore della
rete di trasmissione nazionale Spa” ha assunto, dal 1° aprile 2000,
titolarità e funzioni del gestore della rete. Contestualmente le azioni
della società sono state assegnate a titolo gratuito al Ministero del
Tesoro.

Nella fase iniziale di liberalizzazione del settore elettrico, fino al
1° aprile 2000, la società Enel ha, quindi, operato a tutti gli effetti in
qualità di gestore della rete di trasmissione nazionale, svolgendo in
esclusiva le attività inerenti la gestione della rete di trasmissione
nazionale, l’interconnessione con l’estero e la predisposizione dei
provvedimenti in materia di vettoriamento di energia elettrica e di
importazione.

Al fine di assicurare un accesso non discriminatorio alla rete
di trasmissione nazionale, che si configura come un monopolio
naturale, il gestore ha l’obbligo di connettere alla rete tutti i sog-
getti che ne facciano richiesta nel rispetto delle condizioni tecni-
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che ed economiche stabilite per il servizio di vettoriamento31

dall’Autorità per l’energia elettrica e per il gas. Tra le disposizio-
ni contenute nella direttiva del Ministero dell’Industria del 21
gennaio 2000, è previsto che il gestore debba adottare un codice
di trasmissione e dispacciamento che disciplini le relative attività
e i rapporti tra il gestore stesso, gli utenti e i proprietari delle reti
di trasmissione. Inoltre, nelle more della costituzione
dell’Acquirente Unico, il gestore della rete di trasmissione nazio-
nale svolgerà le funzioni di garante della fornitura di energia elet-
trica ai clienti vincolati, cedendo ai distributori l’energia elettri-
ca da fonti rinnovabili acquistata dai generatori alle condizioni
pattuite nelle convenzioni di lungo periodo con Enel.

Il dispacciamento dell’energia elettrica avverrà, fino al 1° gen-
naio 2001, secondo la modalità cosiddetta “passante”; dopo tale data
il gestore della rete organizzerà un mercato all’ingrosso dell’energia,
funzionante secondo la modalità del merito economico.

L’attività di importazione

Cessato il monopolio legale di Enel, attualmente le modalità e le
condizioni per le importazioni di energia elettrica in Italia sono discipli-
nate, oltre che dalle disposizioni contenute nel decreto legislativo n.
79/99, anche da una serie di delibere adottate dall’Autorità per l’ener-
gia elettrica e per il gas nel corso del 199932. In ottemperanza al decreto
legislativo n. 79/99, Enel, in veste di gestore della rete, ha individuato
nell’ottobre 1999 la massima capacità di interconnessione con l’estero
disponibile per nuovi impegni contrattuali in materia di importazione di
energia elettrica, determinata con riferimento alla capacità complessiva
di trasporto delle linee di interconnessione con l’estero, alla ripartizio-
ne della capacità di trasporto tra le reti estere dei paesi confinanti e in
applicazione dei criteri di sicurezza definiti da Enel in qualità di gesto-
re della rete. Al netto dei contratti di importazione pluriennali e annua-
li sottoscritti da Enel, la capacità disponibile per le importazioni del-
l’anno 2000 ammonta nei periodi estivi (da aprile a luglio e da settem-
bre a ottobre) a 5000 MW, in agosto a 2200 MW e nei  periodi inverna-
li (da novembre a marzo) a 5400 MW. Per l’anno 2000, il 48% della
capacità di importazione disponibile è stata destinata al mercato libero,
mentre il restante 52% è riservato al mercato vincolato.

31. Delibera dell’Autorità per l’energia
elettrica e il gas del 18 febbraio 1999, n. 13.
32. Trattasi delle seguenti delibere: n. 13
del 18 febbraio 1999; n. 162 del 28 ottobre
1999, così come modificata dalla delibera n.
172 dell’11 novembre 1999, recante
“Disposizioni urgenti in materia di impor-

tazioni di energia elettrica ai sensi dell’arti-
colo 10 del decreto legislativo n. 79/99”; n.
180 del 3 dicembre 1999, che disciplina le
modalità e le condizioni delle importazioni
in presenza di capacità di trasporto dispo-
nibili insufficienti.
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A causa dell’insufficienza di capacità di trasporto disponibile,
per l’anno 2000 le richieste di vettoriamento di energia elettrica
importata sono state allocate tendo conto di un tetto massimo per
soggetto richiedente, pari al 20% della massima capacità disponibi-
le, e di un limite alla quota importabile per paese non superiore al
15% della capacità massima di trasporto disponibile da ciascun
paese confinante con l’Italia. L’individuazione di limiti alla capacità
di importazione, per singolo operatore e per paese, risponde all’esi-
genza di consentire opportunità di accesso all’interconnessione con
l’estero al maggior numero di importatori.

L’attività di distribuzione di energia elettrica

Infine, con riferimento all’attività di distribuzione di energia elet-
trica, che presenta condizioni di monopolio naturale locale, il decreto
legislativo n. 79/99 ha previsto che, entro il 31 marzo 2001, operi in ogni
territorio comunale un unico concessionario. In Italia, i Comuni in cui
sono presenti più distributori sono 296; di questi, in 192 Comuni distri-
butori diversi da Enel servono più del 20% della popolazione. La razio-
nalizzazione della distribuzione può avvenire adottando iniziative di
aggregazione tra i concessionari presenti nello stesso comune, da comu-
nicare al Ministero dell’Industria entro il 31 marzo 2000. Nell’ambito
degli specifici compiti di tutela del mercato attribuiti all’Autorità garan-
te della concorrenza, particolare attenzione rivestiranno le intese che
coinvolgano Enel Distribuzione in termini di effetti sugli assetti di mer-
cato futuri.

Alle società di distribuzione partecipate dagli enti locali che
servono almeno il 20% delle utenze, il decreto legislativo n. 79/99
concede la possibilità, in caso di mancato accordo per l’aggregazio-
ne, di richiedere a Enel la cessione dei rami d’azienda dedicati all’e-
sercizio dell’attività di distribuzione. Tale opportunità è concessa ai
192 Comuni di cui sopra; tra questi 18 erogano energia elettrica a
oltre 200.000 utenti. L’eventuale cessione dei rami d’azienda dovrà
realizzarsi entro il 31 marzo 2001. Nel caso in cui le parti non rag-
giungano un accordo sul valore dei rami d’azienda ceduti, la norma
prevede il ricorso a una procedura arbitrale.

Unapace-Enel

Nell’aprile 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria nei con-
fronti della società Enel Spa, avviata a seguito di una segnalazione
dell’Unione Nazionale Aziende Produttrici e Consumatrici di
Energia Elettrica (di seguito Unapace). Il procedimento ha riguarda-
to presunti comportamenti anticoncorrenziali posti in essere da Enel
Spa mediante la stipulazione di contratti pluriennali per la fornitura

Gli interventi
dell’Autorità



103EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL’ECONOMIA NAZIONALE E INTERVENTI DELL’AUTORITÀ

di energia elettrica con clienti caratterizzati da elevati consumi
annui. In particolare, i contratti presi in esame dal procedimento
contenevano due clausole idonee a restringere la concorrenza. La
prima concerneva l’estensione da uno a tre anni della durata della
fornitura in esclusiva di energia elettrica; la seconda attribuiva a
Enel un diritto di prelazione nel caso in cui il proprio cliente riceves-
se offerte più vantaggiose dai concorrenti (cosiddetta “clausola ingle-
se”). Gli accordi in esame erano stati stipulati nel corso dei mesi pre-
cedenti l’avvio dell’istruttoria e recavano scadenze che superavano il
limite temporale imposto per l’attuazione della direttiva 96/92/CE
negli ordinamenti degli Stati membri (19 febbraio 1999), essendo
tutte comprese tra l’agosto 2000 e il giugno 2001.

L’estensione temporale della durata del rapporto di fornitura
in esclusiva a un minimo di tre anni avrebbe consentito a Enel di vin-
colare con contratti di maggiore durata i clienti cosiddetti idonei,
che sono in grado, per effetto della direttiva 96/92/CE, di contrarre
liberamente le proprie forniture con produttori diversi da Enel.
Questa restrizione assumeva particolare rilievo se collegata alle con-
seguenze derivanti dalla clausola di prelazione a favore di Enel.
Infatti, il diritto di prelazione a parità di offerte di cui godeva Enel,
disincentivando la formulazione di offerte più vantaggiose, risultava
suscettibile di ostacolare e limitare l’ingresso di nuovi concorrenti
sul mercato nazionale della fornitura di energia elettrica.

L’effetto combinato delle due clausole (durata e prelazione) è
stato ritenuto particolarmente indesiderabile, sotto il profilo della
promozione della concorrenza sul mercato elettrico italiano, consi-
derando, oltre alla posizione dominante di Enel, la coincidenza tem-
porale degli accordi con la fase di liberalizzazione del mercato del-
l’energia elettrica avvenuta con il recepimento della direttiva
96/92/CE nell’ordinamento nazionale.

Nel corso del procedimento Enel ha modificato le condizioni
alle quali ciascun cliente può recedere dal contratto di fornitura.
Infatti, dopo aver integrato la clausola di durata con la disposizione,
contenuta nella delibera n. 120/98 dell’Autorità per l’energia elettri-
ca e il gas, che prevede per il cliente un diritto di recesso unilatera-
le per la durata di un anno a decorrere dalla data di acquisizione
della qualifica di cliente idoneo, Enel ha soppresso la clausola di
prelazione, contenuta nei contratti stipulati nel corso del 1998.
Inoltre, Enel ha fornito un’interpretazione vincolante della clausola
di durata secondo la quale, nel periodo successivo a quello stabilito
dalla disposizione precedente (un anno dopo l’acquisizione dell’ido-
neità), ciascun cliente idoneo  può chiedere di rinegoziare il contrat-
to in caso di variazioni tariffarie e/o legislative, intendendosi ricom-
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prese in tale ipotesi anche le nuove opportunità contrattuali emerse
in seguito alla liberalizzazione del mercato.

Le modifiche apportate da Enel alle condizioni contrattuali per la
fornitura di energia elettrica sono state ritenute sufficienti a eliminare
le distorsioni concorrenziali derivanti dalla loro precedente formulazio-
ne. Pertanto, l’Autorità, pur considerando che le preesistenti clausole
di prelazione e durata configurassero una violazione del divieto di
abuso di posizione dominante, di cui all’articolo 82 del Trattato CE, in
quanto idonee a limitare la produzione e gli sbocchi al mercato, ha rite-
nuto che la società Enel avesse provveduto a rimuovere le condizioni
contrattuali che le avrebbero permesso di esercitare in modo abusivo la
propria posizione dominante. L’impegno assunto nell’interpretazione
autentica della clausola di durata contenuta negli accordi stipulati suc-
cessivamente al 1° ottobre 1998 è stato ritenuto atto a garantire ai clien-
ti idonei, attuali e futuri, che intendano stipulare contratti per la forni-
tura di energia elettrica con Enel, una sufficiente libertà di potersi svin-
colare dal rapporto contrattuale e di beneficiare degli effetti di libera-
lizzazione del mercato elettrico.

Al centro del dibattito relativo al settore del gas naturale nel
corso dell’anno è stata la questione di come dare recepimento alla
direttiva 98/30/CE, approvata dal Parlamento europeo e dal
Consiglio il 22 giugno 1998 allo scopo di creare un mercato interno
concorrenziale del gas naturale ed entrata in vigore il 10 agosto
1998. La direttiva ha stabilito norme comuni per il trasporto, la
distribuzione, la fornitura e lo stoccaggio del gas naturale e gli even-
tuali obblighi di servizio pubblico, disciplinando le modalità di
accesso ai mercati e il funzionamento delle reti di distribuzione e
precisando i criteri e le procedure applicabili per il rilascio di auto-
rizzazioni all’esercizio dell’attività di trasporto, distribuzione, for-
nitura e stoccaggio del gas naturale33. Le disposizioni della direttiva
impongono agli Stati membri requisiti minimi di apertura dei mer-
cati, lasciando a ciascuno Stato la facoltà di intraprendere interven-
ti più estesi di liberalizzazione e di dare applicazione ai principi
generali sanciti dalla direttiva. L’adozione delle misure legislative
regolamentari e amministrative necessarie a recepire la direttiva
deve avvenire entro il 10 agosto 2000.

Il contesto italiano presenta peculiarità che lo differenziano
non poco da quello dei maggiori Paesi membri, essendo caratteriz-
zato da un quasi-monopolio di fatto in capo alla società Snam Spa

GAS NATURALE

Assetto di
mercato,
evoluzione
normativa e
interventi
dell’Autorità
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(controllata da Eni Spa) in ciascuna fase della filiera produttiva
(approvvigionamento estero del gas, acquisto in  esclusiva della pro-
duzione nazionale di Eni, trasporto e stoccaggio) e dalla posizione
dominante di Snam nella distribuzione primaria ai clienti industria-
li e termoelettrici. Il gruppo Eni, direttamente tramite Italgas Spa e
indirettamente mediante le vendite alle imprese locali, è anche il
principale fornitore delle imprese di distribuzione secondaria del gas
alle famiglie e ai consumi assimilabili.

Nel 1998, il consumo di gas naturale in Italia ha raggiunto i 62
miliardi di metri cubi, destinati per il 40% ai consumi delle famiglie,
per il 35% agli usi industriali e per la restante parte ai produttori di
energia elettrica. Il consumo di gas naturale è costantemente cre-
sciuto nel corso degli ultimi anni, fino a costituire più del 55% del
consumo di energia delle famiglie, circa il 42% del consumo energe-
tico industriale e circa il 25% del consumo energetico dei produtto-
ri di energia elettrica. Alcune stime recenti prevedono un’ulteriore
crescita del consumo di gas naturale, pari a circa 25 miliardi di ton-
nellate entro i prossimi cinque anni. Poiché la produzione naziona-
le (per il 91% imputabile al gruppo Eni tramite Agip) soddisfa a oggi
solo il 30% circa del fabbisogno nazionale, l’Italia si trova in una
situazione di mercato dipendente dalle importazioni. Nel 1998, il
91% circa delle importazioni di gas naturale in Italia sono state
effettuate da Snam. Di queste, circa il 10% è stato importato per
conto terzi, principalmente Enel e, in misura minore, altri piccoli
operatori (ai sensi dell’articolo 12 della legge n. 9/91). I quantitativi
importati da Snam provengono dall’Algeria (54%), dalla Russia
(39%), dai Paesi Bassi (7%) attraverso tre gasdotti, controllati da
Snam spesso congiuntamente con le compagnie estere che gestiscono
l’estrazione e la trasmissione del gas nei diversi paesi d’origine. Per
l’importazione di gas naturale da questi paesi (cui recentemente si
sono aggiunti la Libia e la Norvegia) Snam ha sottoscritto contratti
la cui durata è approssimativamente di 20-25 anni. Molti di questi
contratti, circa il 60%, contengono clausole cosiddette “take-or-
pay”, che garantiscono ai produttori livelli minimi di introiti, indi-
pendentemente dai volumi effettivamente consegnati. Spesso queste
clausole sono compensate attraverso forme di flessibilità che consen-
tono agli acquirenti di effettuare variazioni nei livelli annuali di riti-
ro concordati, anticipando o posticipando le quantità ritirate in un
determinato arco temporale.

33. Direttiva 98/30/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 22 giugno 1998,
relativa a “Norme comuni per il mercato

interno del gas naturale”, in GUCE L 204/1
del 21 luglio 1998.
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A Edison, il principale concorrente di Snam, fa capo circa lo
0,5% del totale del gas importato in Italia e circa l’11,1% della pro-
duzione totale nazionale. La evidente asimmetria esistente tra Snam e
il principale concorrente Edison nella fase di approvvigionamento del
gas si riflette anche nelle fasi della trasmissione e stoccaggio e della
distribuzione primaria e secondaria. Con riferimento all’attività di
trasmissione e stoccaggio del gas, Snam risulta proprietaria della
quasi totalità della rete nazionale di trasmissione (il 97% contro il 3%
di Edison) e della quasi totalità degli impianti di stoccaggio, che pos-
sono contenere fino a 28 miliardi di metri cubi. La distribuzione pri-
maria, che rappresenta i consumi di industrie, produttori di elettricità
e aziende di distribuzione, assorbe circa il 60% del gas naturale; a
parte rare eccezioni nelle regioni in cui opera Edison, la quasi totalità
dei consumatori primari è servita da Snam.  Con riferimento alla
distribuzione secondaria, si rileva che l’attività di distribuzione e
rivendita a valle è oggi realizzata da un numero elevato di imprese
locali, molte delle quali municipalizzate. Direttamente, tramite
Italgas, e indirettamente, attraverso l’intermediazione delle imprese
di distribuzione locale, Snam rappresenta anche il principale fornito-
re nella fase della distribuzione secondaria. Complessivamente, Snam
soddisfa circa il 91% della domanda totale di gas naturale in Italia.

La posizione di assoluto rilievo di Snam nelle diverse fasi in cui
si articola il settore del gas comporta che il processo di trasposizione
dei principi quadro contenuti nella direttiva comunitaria venga rea-
lizzato ponendo particolare attenzione alle peculiarità che caratte-
rizzano la situazione italiana. Nel novembre 1999, l’Autorità ha reso
un parere al Governo e al Parlamento esprimendo le proprie osser-
vazioni in merito ai contenuti dell’articolo 41 della legge delega 17
maggio 1999, n. 144, relativi alle misure da adottare per il recepi-
mento nell’ordinamento italiano della direttiva comunitaria.

Segnalazione sulla liberalizzazione del mercato interno del
gas naturale

L’Autorità ha osservato che il modello di apertura dei mercati
del gas naturale previsto dalla direttiva si basa sulla definizione di
una domanda libera di contrattare le forniture di gas (i cosiddetti
“clienti idonei”) e sulla disponibilità di capacità di trasporto di gas
naturale a favore di nuovi entranti. Secondo l’articolo 18 della diret-
tiva, i clienti idonei sono individuati sulla base di misure adottate
dagli Stati membri che assicurino che almeno gli impianti a gas per
la produzione di energia elettrica e tutti gli altri clienti finali con
consumi annui superiori a 25 milioni di metri cubi per sito di prelie-
vo rientrino nella categoria. L’Autorità ha anzitutto auspicato che la
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trasposizione della direttiva nell’ordinamento italiano non comporti
alcun peggioramento delle attuali opportunità di acquisto del gas
naturale per gli utilizzatori che non sono sottoposti a regime tariffa-
rio, anche qualora essi non raggiungano i livelli minimi di consumo
previsti dalla direttiva per la qualifica di “clienti idonei”34.
L’Autorità ha al riguardo osservato che l’applicazione automatica
dei criteri minimi previsti dalla direttiva al contesto italiano non sol-
tanto potrebbe rivelarsi insufficiente a conseguire gli obiettivi di
apertura dei mercati nazionali del gas naturale e della creazione di
mercati concorrenziali nelle fasi della trasmissione, distribuzione,
vendita e stoccaggio, ma potrebbe consolidare la posizione di Snam,
restringendo la dimensione  del mercato a cui possono accedere i
concorrenti.

Con riferimento ai dati del 1998, l’individuazione dei clienti
idonei in Italia sulla base dei criteri minimi previsti dalla direttiva,
comporterebbe che i produttori nazionali di elettricità rappresente-
rebbero più dei due terzi dei consumi di gas dei futuri clienti idonei.
Come è noto, infatti, oltre il 70% dei consumi di gas naturale del-
l’industria italiana proviene da imprese industriali di piccole e
medie dimensioni con consumi individuali che non raggiungono la
soglia dei 5 milioni di metri cubi per anno. L’Autorità ha posto in
evidenza che, affinché il recepimento della direttiva non comporti
una restrizione della facoltà di negoziare oggi garantita agli utilizza-
tori di gas, la qualifica di “clienti idonei” dovrebbe essere attribuita
a tutti i consumatori che attualmente negoziano, collettivamente o
individualmente, le proprie forniture con Snam. La conseguente
maggiore apertura del mercato interno rispetto al livello minimo
previsto dalla direttiva (60% in luogo del 30% dei consumi del 1998)
consentirebbe, infatti, di tenere adeguatamente conto della specifica
situazione nazionale. Inoltre, l’iniziale identificazione dei consuma-
tori attualmente sottoposti a regime tariffario come “clienti vincola-
ti” dovrebbe essere limitata a un prestabilito arco temporale, al ter-
mine del quale anche a questa categoria di consumatori dovrebbe
essere riconosciuto il diritto di “libertà di fornitura”.

In considerazione del fatto che gli attuali livelli della produzione
nazionale rendono necessario un sempre crescente ricorso alle impor-
tazioni per soddisfare la domanda interna, l’Autorità ha poi auspicato

34. La normativa vigente prevede che
siano sottoposti a regime tariffario tutti i
consumi di gas naturale per cottura dei
cibi, acqua calda e riscaldamento indivi-
duale e centralizzato, i consumi ospedalieri
non superiori a 300 mila metri cubi annui e

i consumi per usi artigianali, commerciali e
industriali non superiori a 200 mila metri
cubi annui. Al di sopra di tale soglia di con-
sumo tutti i rapporti hanno natura negozia-
le collettiva o individuale.
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che venga agevolata la concorrenza tra le imprese a partire dalla fase
dell’approvvigionamento di gas naturale. A tal fine, appare opportu-
na, in primo luogo, una costante attività di controllo da parte
dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas. Perché tale controllo sia
efficace occorre che l’Autorità di regolazione sia informata preventiva-
mente circa l’eventuale intenzione del proprietario della rete di negar-
ne l’accesso e sia messa in condizione di risolvere le eventuali contro-
versie, disponendo di tutte le informazioni necessarie sugli impegni
take-or-pay previsti dai contratti d’importazione di cui all’articolo 25,
paragrafo 3 della direttiva. In secondo luogo,  è stata sottolineata  l’e-
sigenza, ai fini di introdurre una maggiore concorrenza dal lato del-
l’offerta, di richiedere a Eni di cedere a terzi, concorrenti di Snam,
una quota dei propri approvvigionamenti di gas naturale. Un primo
passo in questa direzione può essere la cessione sul mercato interno di
una quota del gas naturale estratto da Eni nei giacimenti italiani,
attualmente acquistato in esclusiva da Snam. Una seconda possibilità
attiene invece agli approvvigionamenti esteri. L’Autorità ha espresso
l’avviso che il rispetto degli impegni take-or-pay stabiliti dai contratti
d’importazione stipulati prima dell’entrata in vigore della direttiva
98/30/CE lasci margini di flessibilità sufficienti per sollecitare il con-
fronto concorrenziale fin dalla prima fase della filiera del gas natura-
le. Secondo stime recenti, nell’insieme dei contratti di importazione di
gas naturale il rispetto delle clausole take-or-pay consentirebbe infatti
crescenti disponibilità residue di gas, cui corrisponderebbero fornitu-
re che potrebbero essere acquistate da imprese concorrenti di Snam.
Nella fase di avvio, la stessa Snam potrebbe cedere alle proprie con-
correnti parte dei propri approvvigionamenti esteri, alle stesse condi-
zioni contrattuali convenute con il fornitore.

Inoltre, data la particolare situazione di partenza che caratte-
rizza il mercato italiano del gas naturale - l’assenza di monopoli lega-
li di cui debba essere liberalizzata l’attività - il recepimento della
direttiva dovrebbe porsi, a giudizio dell’Autorità, l’obiettivo di rego-
lamentare le attività d’impresa caratterizzate da  monopoli natura-
li, ossia il trasporto e la distribuzione di gas naturale e l’utilizzo degli
stoccaggi, senza introdurre segmentazioni della domanda e limita-
zioni al confronto competitivo nelle altre fasi della filiera. A tal fine,
l’Autorità ha auspicato che siano previste società separate relativa-
mente alle attività, oggi integrate verticalmente in Snam, di traspor-
to, stoccaggio, approvvigionamento e vendita di gas e sia fissato un
termine entro il quale realizzare la separazione proprietaria delle
società impegnate nelle stesse attività, come misura indispensabile
per raggiungere definitivamente un assetto concorrenziale del mer-
cato italiano del gas naturale. La separazione proprietaria delle atti-
vità di trasporto e stoccaggio dovrebbe prevedere che l’attuale con-
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trollo sulla rete e sugli stoccaggi sia trasferito in capo a diverse
imprese, costituite a questo scopo e sottoposte alla regolamentazione
dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas.

Fra le componenti rilevanti del sistema nazionale del gas che
dovranno essere ridefinite per dare attuazione alla direttiva, la legge
delega richiama quelle relative al servizio di pubblica utilità e affida
al Governo l’obiettivo di assicurare, nel rispetto dei poteri
dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas, lo svolgimento del servi-
zio pubblico, compresi i relativi obblighi, l’universalità, la qualità e
la sicurezza del medesimo. Nel rispetto del principio di sussidiarietà,
la direttiva europea ammette, all’articolo 3, paragrafo 2, che gli Stati
membri, nell’interesse generale, possano imporre alle imprese di gas
naturale obblighi di servizio pubblico per quanto riguarda la sicu-
rezza, compresa la sicurezza di approvvigionamento, la regolarità, la
qualità e il prezzo delle forniture, nonché la tutela dell’ambiente. Tali
obblighi devono essere chiaramente definiti, trasparenti, non discri-
minatori e verificabili. Al riguardo, l’Autorità ha rilevato come,
quantunque il mercato italiano sia particolarmente dipendente dalle
forniture estere, non sia attualmente previsto alcun obbligo di man-
tenere riserve strategiche di gas a carico dell’impresa attualmente
monopolista. Allo scopo di garantire la sicurezza degli approvvigio-
namenti, potrebbe essere opportuno imporre un simile obbligo a ogni
impresa di gas naturale, con la conseguenza di assicurare, anche in
condizioni critiche, la continuità delle forniture. L’Autorità ha auspi-
cato non solo che venga favorita la massima diversificazione geogra-
fica negli approvvigionamenti esteri, ma anche che sia consentito l’u-
tilizzo degli stoccaggi esistenti da parte di ciascuna impresa di gas
naturale operante nel mercato nazionale, superando la situazione
attuale di disponibilità in condizioni di esclusiva di fatto in capo a
Snam, e assoggettando il prezzo per l’utilizzo degli stoccaggi alla rego-
lamentazione dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas. A tal fine,
dovrebbero essere modificate le norme che non consentono di sepa-
rare nettamente la concessione per il solo stoccaggio dalla concessio-
ne per la coltivazione dei giacimenti di idrocarburi.

Infine, l’Autorità ha osservato come l’articolo 19 della diretti-
va 98/30/CE35 rappresenti uno strumento appropriato e sufficiente

35. In particolare, l’articolo 19 della diretti-
va è volto ad assicurare condizioni di reci-
procità nelle situazioni di disparità tra i sin-
goli Stati membri nella composizione dei con-
sumi di gas per settori di utilizzo, preveden-
do: in primo luogo, che “i contratti di forni-
tura di gas […] conclusi con un cliente ido-
neo di un altro Stato membro non possono
essere vietati se il cliente è considerato idoneo

in entrambi i sistemi interessati” (paragrafo
1, lettera a); in secondo luogo, che se “il clien-
te è considerato idoneo soltanto in uno dei
due sistemi, la Commissione, tenendo conto
della situazione del mercato e dell’interesse
comune, può obbligare la parte che rifiuta la
fornitura di gas richiesta a effettuarla su
richiesta dello Stato membro in cui si trova il
cliente idoneo” (paragrafo 1, lettera b).
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per assicurare alle imprese italiane idonee condizioni di concorren-
za sul mercato europeo, in presenza di disparità tra i singoli Stati
membri nella composizione dei consumi di gas per settori di utilizzo.
A giudizio dell’Autorità, l’adozione di eventuali ulteriori misure fon-
date su restrizioni della categoria dei clienti idonei sarebbe pertanto
superflua e tale da non garantire lo scopo. Al contrario, solo la mas-
sima apertura alla concorrenza del mercato interno assicurerebbe
alle imprese italiane il riconoscimento delle più ampie opportunità
competitive sugli altri mercati nazionali degli Stati membri
dell’Unione europea.

Il processo di concentrazione in atto nella moderna distribu-
zione commerciale al dettaglio (che rappresenta poco più del 50%
delle vendite al dettaglio di beni di largo e generale consumo) è con-
tinuato durante il 1999, soprattutto tra le imprese di media dimen-
sione, che si sono ingrandite e rafforzate acquisendo punti vendita
e piccole catene locali. Le posizioni relative dei maggiori operatori
del settore sono invece rimaste sostanzialmente invariate rispetto
all’anno precedente; la fusione tra Carrefour e Promodès porterà
tuttavia a un rafforzamento di Promodès/Gruppo GS in Italia nel
segmento degli ipermercati, dove GS diverrà il primo operatore
nazionale. Non vi sono state entrate di rilievo nel settore, in parti-
colare di imprese estere. Il livello di concentrazione nella distribu-
zione moderna rimane ridotto (le prime cinque imprese hanno una
quota di mercato del 40% circa) e decisamente più basso che nella
maggioranza degli altri paesi europei.

Di particolare rilievo appare l’evoluzione del segmento dei
discount, che ha registrato una sostanziale stabilizzazione.
Contestualmente, è iniziato un processo di selezione e concentrazione
degli operatori che ha portato all’uscita degli operatori più deboli,
alla riduzione delle insegne, all’abbandono del segmento da parte di
importanti imprese come Esselunga, che hanno preferito concentra-
re la loro attività nelle formule distributive nelle quali possono van-
tare competenze distintive. All’interno di questo processo di concen-
trazione va apparentemente inserita anche la creazione, da parte di
alcune imprese consorziate alla Coop Italia e di alcune imprese con-
sorziate al Conad, dell’impresa comune Sviluppo Discount Spa, cui
sono stati conferiti tutti i punti vendita delle imprese aderenti. Alla
luce delle caratteristiche dell’assortimento di prodotti offerto da tali
punti vendita, simile in diversi casi a quello di superettes e super-

DISTRIBUZIONE COMMERCIALE

Evoluzione del
settore e sviluppi
normativi
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mercati, e del fatto che Coop Italia fungerà da centrale d’acquisto per
Sviluppo Discount, l’Autorità ha aperto un’istruttoria per appurare
se la costituzione di Sviluppo Discount costituisca un’intesa volta al
coordinamento delle politiche commerciali delle imprese partecipan-
ti nel mercato delle superettes e dei supermercati.

Dal punto di vista della tipologia e delle dimensioni dei punti
vendita la distribuzione moderna al dettaglio in Italia presenta una
struttura peculiare rispetto agli altri maggiori paesi europei, carat-
terizzata dalla netta prevalenza dei punti vendita di superficie media
o piccola. Tale situazione non è stata modificata, ma anzi è stata
rafforzata dalla prima fase di attuazione della riforma avviata con il
decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 114, che ha favorito le superfi-
ci minori grazie al meccanismo dell’accorpamento delle licenze. I
ritardi nell’approvazione da parte delle Regioni dei piani e dei cri-
teri sulla base dei quali verranno concesse o negate le autorizzazio-
ni per le strutture di maggiori dimensioni e il tentativo delle Regioni
di contenere comunque lo sviluppo delle grandi superfici di vendita
entro stretti limiti fanno prevedere che questa particolare struttura
della distribuzione moderna prevarrà ancora in futuro.

A tale struttura sembra corrispondere anche un diverso posi-
zionamento dei principali operatori nei diversi segmenti: mentre gli
operatori esteri sono presenti in particolare nel segmento degli iper-
mercati (con una quota del 45% sul fatturato del segmento contro
una quota del 16% nel caso dei supermercati), quelli italiani sono
presenti soprattutto nei supermercati.

Per quanto riguarda le centrali d’acquisto, il 1999 è stato un
anno di assestamento dopo le vicende del 1997-98. Successivamente
allo scioglimento di Supercentrale, GS ha formato una centrale d’ac-
quisto con Finiper, mentre Il Gigante ha aderito alla centrale
Mecades Fin-Unvo e Vegé, che avevano formato Euromadis, dopo lo
scioglimento della centrale, hanno aderito rispettivamente alla cen-
trale Sirio (con Sigma e Crai) e Interdis (con alcuni soci uscenti di
Crai). E’ stata tuttavia annunciata la costituzione di una supercen-
trale di acquisto tra Coop Italia e il consorzio Conad, cioè il primo e
il terzo operatore della distribuzione moderna, che potrebbe avere
conseguenze di rilievo sia sull’evoluzione strutturale del settore che
sulle relazioni a monte con i fornitori. Le implicazioni di una tale
intesa per la concorrenza dovranno essere valutate attentamente,
dovendosi considerare sia la misura in cui i vantaggi di costo deri-
vanti dall’accresciuto potere di acquisto saranno trasferiti ai consu-
matori, sia le conseguenze a valle, soprattutto nelle aree in cui le
imprese aderenti a Coop Italia e al consorzio Conad detengono con-
sistenti quote di mercato.
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Sul piano dei rapporti tra produttori e distributori, si registra
un aumento del potere contrattuale dei distributori, derivante da un
lato dalla sempre maggiore quota di acquisti effettuata presso la
distribuzione moderna, sia di prodotti confezionati (dove la quota
della distribuzione moderna è superiore al 70%) che di prodotti fre-
schi, e dall’altro dalla crescente sofisticazione dei distributori stessi.

I prodotti a marchio del distributore rappresentano circa il
10% delle vendite presso la distribuzione moderna italiana, un valo-
re molto più basso che in paesi come la Francia e la Germania, dove
essi rappresentano circa un quarto delle vendite, e del Regno Unito,
nel quale si raggiunge quasi il 50%. La situazione però è differen-
ziata sia in termini di distributori che di prodotti: mentre le impre-
se aderenti a Coop Italia realizzano circa il 14% del fatturato con
prodotti a marchio, vi sono importanti catene nelle quali i prodotti
a marchio del distributore hanno un peso marginale o addirittura
nullo; a livello di grandi gruppi di prodotti, le marche commerciali
coprono il 14% circa delle vendite del comparto dei prodotti per la
cura della casa, ma solo il 5% circa nelle bevande e ancor meno nei
prodotti per la cura della persona; il peso della marca commerciale
nelle diverse categorie di prodotti varia inoltre da distributore a
distributore. In generale, quanto più i produttori di marca detengo-
no un know-how tecnologico e hanno una forte immagine, tanto più
difficile appare lo sviluppo delle marche commerciali. I prodotti a
marchio appaiono dunque in grado di rafforzare il potere contrat-
tuale dei distributori in misura diversa a seconda del distributore e
della tipologia di prodotto, e comunque in una misura decisamente
inferiore ad altri paesi.

In prospettiva, le relazioni tra industria e distribuzione ver-
ranno influenzate dall’adozione dell’euro sotto due profili: la più
facile comparabilità dei prezzi di fornitori provenienti da diversi
paesi e la maggiore attrattività ed efficacia delle centrali d’acquisto
internazionali. Entrambi gli sviluppi accresceranno la competizione
tra i fornitori e diminuiranno i prezzi pagati dai distributori; la con-
servazione di un adeguato livello di competizione a valle appare la
migliore garanzia affinché i guadagni di costo siano trasferiti ai con-
sumatori. Da questo punto di vista, un attento scrutinio degli accor-
di tra distributori e delle intese che portano alla creazione di centrali
d’acquisto appare necessario e auspicabile, in Italia ma soprattutto
a livello europeo. 

La distribuzione non alimentare appare dominata ancora dal
dettaglio tradizionale specializzato. Le grandi superfici specializzate
stanno acquistando tuttavia un peso sensibile in categorie come i gio-
cattoli o l’elettronica e gli elettrodomestici.
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Anche la distribuzione all’ingrosso sta conoscendo una fase di
concentrazione, che emerge in modo particolarmente evidente nella
distribuzione di bevande, dove le imprese produttrici di birra con-
trollano o detengono partecipazioni in molti tra i grossisti più impor-
tanti, con quote di mercato elevate in alcuni mercati locali. Nella
fornitura di prodotti alimentari agli esercizi impegnati nella ristora-
zione commerciale stanno emergendo imprese di rilievo nazionale,
come la Marr di Rimini, con quote di mercato piccole, ma significa-
tive rispetto alla frammentarietà che ancora caratterizza il settore.
La concorrenza nel settore della distribuzione all’ingrosso, in parti-
colare per quanto riguarda il segmento delle forniture alla ristora-
zione commerciale, appare comunque piuttosto elevata, anche gra-
zie alla riconversione verso tale attività dell’offerta dei cash&carry.

Per quanto riguarda l’applicazione delle previsioni contenute
nel decreto legislativo n. 114/98, al 31 marzo 2000, e dunque a
distanza di quasi un anno dalla data in cui le Regioni avrebbero
dovuto definire gli indirizzi generali per l’insediamento delle attività
commerciali, nonché i criteri di programmazione urbanistica riferi-
ti al settore commerciale necessari all’adozione degli strumenti urba-
nistici a livello comunale, la situazione relativa allo stato di avanza-
mento dei provvedimenti regionali di attuazione del decreto legisla-
tivo n. 114/98 appare estremamente eterogenea. Dal quadro com-
plessivo emerge, tuttavia, che le Regioni generalmente non hanno
colto le opportunità di promozione del mercato che potevano discen-
dere dal ruolo di protagoniste del processo di riforma del settore
della distribuzione commerciale loro assegnato. In particolare, alcu-
ne Regioni non hanno ancora provveduto ad adottare le misure pre-
viste dal decreto legislativo n. 114/98; altre Regioni si sono limitate
ad approvare leggi che rimandano a successivi atti di natura ammi-
nistrativa la definizione delle materie loro delegate; altre Regioni
ancora hanno adottato i provvedimenti di loro competenza, fornen-
do tuttavia, seppur in misura differente, una lettura restrittiva delle
disposizioni della normativa nazionale che lasciavano spazi di
discrezionalità interpretativa.

Con riferimento alle Regioni inadempienti, la mancata adozio-
ne dei provvedimenti di loro competenza da un lato non ha reso pos-
sibile l’avvio del nuovo sistema autorizzatorio in relazione all’aper-
tura di esercizi della media e grande distribuzione, dall’altro ha pre-
cluso l’adeguamento degli strumenti urbanistici comunali, creando
una notevole incertezza anche per quanto concerne gli esercizi com-
merciali di piccole dimensioni, la cui apertura nel nuovo regime
avrebbe dovuto essere subordinata unicamente a un obbligo di
comunicazione al sindaco del Comune territorialmente competente.
Peraltro, proprio al fine di evitare il verificarsi di questa situazione,
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il decreto legislativo n. 114/98 aveva previsto l’intervento sostitutivo
del Governo in caso di inerzia delle Regioni nell’espletamento delle
funzioni loro affidate, che tuttavia, almeno a tutt’oggi, non è stato
ancora attivato.

Inoltre, dalle informazioni disponibili circa le iniziative sinora
assunte a livello regionale in attuazione del decreto legislativo, risul-
ta che in molte Regioni sono state reintrodotte limitazioni all’accesso
e all’esercizio dell’attività di operatore commerciale che la normati-
va nazionale aveva inteso superare. Tra queste si menzionano: l’in-
troduzione nelle indicazioni di pianificazione regionale di parametri
quantitativi per lo sviluppo delle grandi e medie superfici di vendita;
la previsione di ulteriori periodi di sospensione per la presentazione
delle domande di apertura degli esercizi della media e della grande
distribuzione; la fissazione di limiti di superficie per le diverse strut-
ture di vendita inferiori a quelli previsti dalla normativa nazionale;
la reintroduzione delle tabelle merceologiche; la mancata previsione
dell’intervento sostitutivo regionale in caso di inadempimenti a livel-
lo comunale.

Nel complesso, dunque, i ritardi nell’adozione dei provvedi-
menti di competenza delle Regioni, nonché il contenuto di tali prov-
vedimenti, ove adottati, non hanno sinora consentito di dare attua-
zione al disegno di riforma del settore che era stato prefigurato dalla
normativa nazionale.

Nel corso dell’anno è stata avviata un’istruttoria, attualmente
in corso, per possibili violazioni del divieto di intese restrittive della
concorrenza in relazione alla costituzione di un’impresa comune
cooperativa che gestirà i punti di vendita discount di alcuni consor-
ziati a Coop Italia e Conad (SVILUPPO DISCOUNT-GESTIONE DISCOUNT).
Inoltre, l’Autorità ha effettuato due interventi di segnalazione
riguardanti, rispettivamente, le misure regionali di attuazione del
decreto legislativo n. 114/98 di riforma della distribuzione commer-
ciale e la disciplina degli orari di vendita delle farmacie (MISURE

REGIONALI ATTUATIVE DEL DECRETO LEGISLATIVO N. 114/98 IN MATERIA

DI DISTRIBUZIONE COMMERCIALE; SEGNALAZIONE SULLA REGOLAMENTA-
ZIONE DEGLI ORARI E TURNI DELLE FARMACIE).

Sviluppo Discount-Gestione Discount

Nel novembre 1999 l’Autorità ha avviato un’istruttoria per
presunte violazioni del divieto di intese restrittive della concorrenza
in relazione all’acquisizione del controllo congiunto, da parte di
Centro-nord Discount e delle sette cooperative aderenti a Coopitalia
che costituiscono il Polo delle Cooperative, dell’impresa comune
Sviluppo Discount Spa. Sviluppo Discount Spa gestisce tutti i punti

Gli interventi
dell’Autorità
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vendita della distribuzione al dettaglio della tipologia discount pre-
cedentemente gestiti da Gestione Discount Spa (aderente al
Consorzio Nazionale Coopitalia) e da Top Dì, società controllata da
Conad del Tirreno. Detta operazione, perfezionata in seguito alla
stipula di un  contratto di compravendita sottoscritto dalle parti nel
mese di giugno 1999, è stata ritenuta di natura cooperativa. Infatti,
benché Sviluppo Discount appaia in grado di svolgere in pressoché
totale autonomia funzionale e gestionale la maggior parte delle fun-
zioni imprenditoriali necessarie alla gestione dei discount, affidando
a Coopitalia soltanto la funzione di centrale d’acquisto, essa opererà
nei mercati della distribuzione moderna nei quali sono presenti
anche i soggetti controllanti. Pertanto, l’acquisizione del controllo
congiunto della società Sviluppo Discount integra gli estremi di
un’intesa ai sensi dell’articolo 2, comma 1, della legge n. 287/90.

L’Autorità intende approfondire nell’ambito dell’istruttoria, al
31 marzo 2000 ancora in corso, quale sia l’impatto concorrenziale
dell’operazione, con riferimento all’attività svolta dalle imprese par-
tecipanti nei segmenti dei soft discount, delle superette e dei super-
mercati.

Parere sulle misure regionali attuative del decreto legislativo
n. 114/98 in materia di distribuzione commerciale

Nell’aprile 1999 l’Autorità ha espresso un parere, ai sensi
dell’articolo 22 della legge n. 287/90, circa gli indirizzi e i criteri di
carattere generale che le Regioni dovrebbero seguire nell’esercizio
dei propri poteri in attuazione del decreto legislativo n. 114/98,
contenente la riforma della distribuzione commerciale. In partico-
lare, ai sensi dell’articolo 6 del decreto legislativo n. 114/98, le
Regioni avrebbero dovuto definire, entro il 24 aprile 1999, gli indi-
rizzi generali per l’insediamento delle attività commerciali e crite-
ri di programmazione urbanistica riferiti al settore commerciale.
Già nel febbraio 1998, in un parere espresso su una versione pre-
liminare del decreto legislativo n. 114/98, l’Autorità aveva auspi-
cato che le disposizioni contenute nella normativa nazionale, nella
misura in cui lasciavano margini di discrezionalità interpretativa,
fossero applicate dalle Regioni in maniera coerente con gli obietti-
vi di liberalizzazione, di semplificazione amministrativa e di aper-
tura alla concorrenza perseguiti dalla riforma. Nel parere dell’a-
prile 1999 l’Autorità ha inteso nuovamente richiamare l’attenzione
delle amministrazioni regionali sulla necessità di evitare l’introdu-
zione, nei provvedimenti di propria competenza, di restrizioni
della concorrenza non strettamente giustificate da esigenze di inte-
resse generale.
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Con riferimento al potere assegnato alle Regioni di definire gli
indirizzi generali per l’insediamento delle attività commerciali,
l’Autorità ha sottolineato che la portata innovatrice del decreto legi-
slativo n. 114/98, rispetto alla precedente normativa nazionale fon-
data sulla legge n. 426/71, risiede proprio nella circostanza che esso
cessa di avere quale obiettivo centrale la pianificazione quantitativa
dell’offerta, per adottare una prospettiva di tutela di interessi gene-
rali, principalmente di tipo urbanistico (tutela dell’assetto urbano,
dell’ambiente, dei beni artistici e culturali) o connessi all’esigenza di
promuovere un adeguato livello di servizi per i consumatori nei
diversi contesti geografici (disponibilità di servizi commerciali nei
Comuni minori, disponibilità di parcheggi e così via). In tale conte-
sto, sarebbe contrastante con lo spirito della riforma del settore
della distribuzione commerciale, nonché contrario ai principi di
concorrenza, un utilizzo dei poteri delle Regioni, in attuazione del
decreto n. 114/98, che si traducesse in una riproposizione di forme
di pianificazione dell’offerta consistenti nel predeterminare rigida-
mente limiti quantitativi alle possibilità di entrata. 

In tale prospettiva l’obiettivo di cui all’articolo 6, comma 1,
lettera b), del decreto legislativo n. 114/98,  di “assicurare, nell’in-
dicare gli obiettivi di presenza e di sviluppo delle grandi strutture di
vendita, il rispetto della libera concorrenza, favorendo l’equilibrato
sviluppo delle diverse tipologie distributive” dovrebbe essere perse-
guito non attraverso la previsione di vincoli quantitativi all’entrata
nei mercati, bensì impedendo che vengano frapposti ostacoli allo svi-
luppo della distribuzione commerciale non giustificati dalle esigenze
di tutela degli assetti urbanistici e degli interessi dei consumatori. A
tale fine, in particolare, andrebbe evitato il riferimento a unità ter-
ritoriali predefinite come contesto rispetto al quale determinare, in
modo sostanzialmente meccanico, criteri quantitativi per la valuta-
zione delle singole domande di autorizzazione. Eventuali obiettivi
quantitativi di crescita individuati dalle Regioni dovrebbero avere
valore di mero orientamento riguardo allo sviluppo minimo auspica-
to nel settore. L’“equilibrio” nello sviluppo nel settore della distri-
buzione commerciale dovrebbe, per contro, essere perseguito utiliz-
zando gli interventi, previsti dallo stesso decreto, volti a riconoscere
e valorizzare il ruolo delle piccole e medie imprese (misure volte a
elevare il livello professionale e riqualificare, attraverso opportuni
corsi di formazione e aggiornamento, gli operatori in attività, a favo-
rire gli insediamenti commerciali destinati al recupero delle piccole
e medie imprese già operanti, a predisporre programmi di qualifica-
zione della rete commerciale finalizzati alla realizzazione di infra-
strutture e servizi adeguati alle esigenze dei consumatori, ad agevo-
lare le forme di aggregazione tra piccoli e medi esercizi e infine a



117EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL’ECONOMIA NAZIONALE E INTERVENTI DELL’AUTORITÀ

promuovere i centri di assistenza tecnica). Si tratta, invece che di
bloccare l’evoluzione del mercato, di fornire alle piccole e medie
imprese un contesto favorevole per adattarsi all’evoluzione della
domanda, trovando adeguati spazi di competitività. 

L’Autorità ha dunque sottolineato che, per essere conformi ai
principi della concorrenza, gli indirizzi regionali per l’insediamento
delle attività commerciali dovrebbero delineare un sistema tale da
limitare le ipotesi di non accoglimento di una domanda di autorizza-
zione nel settore commerciale soltanto ai casi in cui l’accoglimento
della stessa pregiudicherebbe il conseguimento di specifici obiettivi
di interesse generale, evitando un’impostazione di semplice prote-
zione degli interessi delle imprese già operanti. Ogni decisione di non
accoglimento della domanda di autorizzazione dovrebbe contenere
una puntuale e argomentata motivazione, con esplicito riferimento
agli obiettivi di interesse generale perseguiti. 

Inoltre, è necessario evitare la reintroduzione a livello regiona-
le delle tabelle merceologiche, la cui eliminazione, disposta dal decre-
to legislativo n. 114/98, ha costituito uno degli aspetti qualificanti
della riforma del settore. La reintroduzione di tale strumento, attra-
verso disposizioni che comportino una connessione dell’autorizzazio-
ne alla operatività dell’esercizio in un determinato settore merceolo-
gico, si tradurrebbe infatti in una limitazione della possibilità di ade-
guare flessibilmente, nel corso del tempo, la gamma di prodotti ven-
duti, in palese contrasto con gli obiettivi della riforma.

L’Autorità ha inoltre auspicato che il ricorso alla possibilità, da
parte dei Comuni in base a criteri adottati dalle Regioni, di blocca-
re per due anni l’entrata degli esercizi di vicinato, ai sensi dell’arti-
colo 10, comma 1, lettera c), del decreto legislativo, sia rigorosa-
mente circoscritta ai casi in cui tale limitazione sia strettamente
necessaria al perseguimento di obiettivi di interesse generale di tipo
urbanistico o volti alla protezione degli interessi dei consumatori,
quali possono essere, ad esempio, i programmi di qualificazione
della rete commerciale finalizzati alla realizzazione di infrastrutture
e servizi adeguati alle esigenze dei consumatori, che vengono esplici-
tamente menzionati nel decreto legislativo. 

Infine, in merito ai criteri di programmazione urbanistica rife-
riti al settore commerciale, l’Autorità ha sottolineato che la pro-
grammazione urbanistica dovrebbe essere strettamente indirizzata
alla tutela dell’assetto territoriale e non essere utilizzata anche per
perseguire direttamente obiettivi di programmazione commerciale,
quali la realizzazione di un corretto equilibrio tra le diverse forme
distributive  (per i quali il decreto legislativo n. 114/98 prevede
appositi strumenti). In questa prospettiva, dovrebbe essere evitata
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la possibilità, per le amministrazioni comunali, di introdurre limita-
zioni delle aree destinabili all’apertura di esercizi commerciali uni-
camente al fine di limitare l’apertura di un eccessivo numero di
punti vendita. Anche una rigida individuazione, negli strumenti
urbanistici, delle destinazioni d’uso con riferimento alle tipologie di
esercizi commerciali come definite all’articolo 4 del decreto legislati-
vo (esercizi di vicinato, medie e grandi superfici di vendita), appare
eliminare elementi di flessibilità al sistema senza essere strettamente
giustificata, in termini così generalizzati, da esigenze di tipo urbani-
stico.

Segnalazione sulla regolamentazione degli orari e turni delle
farmacie

Nel febbraio 2000, l’Autorità ha inviato una segnalazione, ai
sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, ai presidenti delle Giunte
regionali, dei Consigli regionali e delle Province autonome di Trento
e di Bolzano, relativa alle distorsioni del funzionamento del merca-
to conseguenti alle vigenti normative regionali concernenti le moda-
lità di svolgimento dell’attività delle farmacie, con particolare riferi-
mento al regime degli orari e dei turni delle stesse. 

L’Autorità, che aveva già affrontato tale tematica in diverse
precedenti occasioni36, ha osservato che alcune disposizioni contenu-
te nelle normative regionali, ai sensi dell’articolo 32 della legge 23
dicembre 1978, n. 833, relative agli orari di apertura, ai turni di ser-
vizio, alla chiusura per riposo, per festività o per ferie delle farma-
cie, sono suscettibili di determinare significative restrizioni della
concorrenza. Nell’analisi dell’Autorità, tali restrizioni non solo non
appaiono funzionali alla tutela di interessi pubblici ma, al contrario,
sembrano anche passibili di compromettere l’efficiente soddisfaci-
mento delle esigenze dei consumatori.

L’Autorità ha, in particolare, osservato che pur essendo certa-
mente necessario, al fine di assicurare agli utenti un servizio conti-
nuativo, regolare e capillare, il mantenimento degli obblighi di aper-
tura minima attualmente esistenti (orari e turni minimi), non
appaiono invece giustificabili le disposizioni che impongono un ora-
rio di apertura massimo quotidiano o settimanale di ogni esercizio,
un limite minimo di giorni di chiusura per ferie annuali, nonché la
chiusura per festività. Il carattere restrittivo di tali previsioni è poi
accentuato dalle disposizioni, anche regolamentari, volte a rendere
uniformi gli orari di apertura.

Infatti, l’obiettivo di interesse generale di garantire un servizio
farmaceutico continuo e capillare sul territorio nazionale potrebbe
essere assicurato dall’imposizione agli operatori del settore del
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rispetto degli orari e turni minimi di vendita anche nei giorni festivi
e nella fascia notturna, mentre ogni altra disposizione volta a impe-
dire l’erogazione di servizi oltre tali orari e turni appare del tutto
superflua, oltre che restrittiva della concorrenza. In particolare,
secondo l’Autorità, al fine di incrementare il confronto concorren-
ziale tra gli operatori e il conseguente benessere dei consumatori,
occorrerebbe rimuovere: i) il limite di ore massime all’orario in cui
le farmacie hanno facoltà di apertura giornaliera o settimanale,
estendendo la facoltà di apertura degli esercizi al di là degli orari
minimi previsti dalla normativa; ii) i giorni di chiusura obbligatoria
domenicale o per festività; iii) il limite minimo di ferie annuali; iv)
l’imposizione a livello regionale o comunale di obblighi di uniformità
negli orari di apertura.

La presenza di tali vincoli, infatti, lungi dal rappresentare una
norma a tutela del consumatore, appare volta a stabilizzare il reddi-
to degli operatori del settore, in quanto minimizza la possibilità che
la clientela di ciascuno venga sottratta dagli altri, riducendo drasti-
camente gli incentivi per gli operatori a migliorare le condizioni qua-
litative dei servizi offerti ai consumatori. La possibilità di prestare il
servizio al di là degli orari e turni minimi prefissati potrebbe vice-
versa consentire alle farmacie, secondo l’analisi dell’Autorità, non
soltanto di incrementare il livello di offerta a vantaggio del consu-
matore, ma anche di differenziarsi dai concorrenti, adattandosi alle
diverse caratteristiche della domanda. In questa prospettiva,
l’Autorità ha auspicato una revisione delle normative regionali volta
a eliminare i limiti e le distorsioni della concorrenza che non risulta-
no giustificati da esigenze di interesse generale.

Nel settore del trasporto marittimo, le prospettive di liberaliz-
zazione sembrano ancora lontane, nonostante il Regolamento del
Consiglio n. 3577/9237 abbia previsto, da un lato, che per i servizi

36.Si rinvia, in particolare, a REGO-
LAMENTAZIONE DEGLI ESERCIZI FARMACEUTI-
CI, Bollettino n. 23/1998.
37. Regolamento (CE) n. 3577/92 del
Consiglio, del 7 dicembre 1992, concernen-

te l’applicazione del principio della libera
prestazione dei servizi marittimi fra Stati
membri, in GUCE L 364/7 del 7 dicembre
1992.

TRASPORTI MARITTIMI E SERVIZI PORTUALI

TRASPORTI
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marittimi di linea il cabotaggio con le isole sia liberalizzato
nell’Unione europea a partire dal 1° gennaio 1999, dall’altro, che
l’eventuale conclusione di contratti di servizio pubblico o l’imposi-
zione di obblighi di servizio pubblico agli armatori che svolgono ser-
vizi regolari con le isole avvenga su base non discriminatoria per
tutti gli armatori comunitari, rendendo altresì disponibile a tutti l’e-
ventuale compenso per gli obblighi di servizio pubblico. 

In Italia, vista soprattutto la scadenza del termine della conven-
zione stipulata dallo Stato con il gruppo Finmare, fissata nel 2008, il
periodo di transizione verso l’effettiva liberalizzazione appare ingiu-
stificatamente lungo. In tale contesto, il volume e le modalità di calco-
lo dei sussidi, oltre che alcuni privilegi regolamentari concessi alla flot-
ta pubblica, come ad esempio la priorità negli approdi, anche quando
quest’ultima è in concorrenza con altri operatori nello svolgimento di
parti del servizio pubblico, costituiscono ostacoli significativi all’en-
trata di nuovi operatori. Di fatto, gli ingressi di nuovi operatori nel
settore del trasporto marittimo finiscono per essere scoraggiati e
comunque rari. Soprattutto appaiono ancora più rari i casi di sovrap-
posizione di più soggetti nell’ambito della medesima rotta, anche
quando le condizioni della domanda sembrerebbero consentirlo.

Al riguardo occorre sottolineare l’esigenza, da subito, di una
separazione netta tra servizi sociali meritevoli di sussidio (vale a dire
quelli svolti per garantire la continuità territoriale, assicurando un
collegamento in periodi e/o in orari in cui l’offerta sarebbe altri-
menti insufficiente) e servizi da svolgere in concorrenza (relativi ai
periodi e agli orari in cui il flusso di utenti consentirebbe che l’atti-
vità sia svolta in concorrenza tra più operatori) e della conseguente
riforma del sistema di sovvenzioni.

Una più rapida attuazione del processo di liberalizzazione dei
servizi di cabotaggio e la previsione di procedure concorrenziali per
l’attribuzione dei sussidi necessari per lo svolgimento del servizio pub-
blico possono favorire lo sviluppo dell’attività imprenditoriale nel set-
tore del trasporto marittimo e contribuire da un lato al miglioramen-
to della quantità e della qualità dell’offerta, dall’altro alla riduzione
degli oneri a carico dello Stato, senza per questo rinunciare al soddi-
sfacimento delle esigenze sociali degne di tutela.

Negli ultimi due decenni, l’industria del trasporto aereo è stata
oggetto di una vasta liberalizzazione sia a livello internazionale che
nei singoli paesi. All’interno dell’Unione europea, a partire dall’a-

TRASPORTI AEREI E SERVIZI AEROPORTUALI
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prile 1997, i vettori nazionali possono offrire i loro servizi in ciascu-
no Stato membro. In ambito comunitario, con l’eccezione del Regno
Unito, la privatizzazione dei vettori nazionali appare tuttora limita-
ta; essa ha invece interessato le maggiori compagnie in Asia, Sud
America e Australia.

I principali effetti della liberalizzazione emersi a livello
internazionale sono stati una accresciuta concorrenza, l’ingresso,
soprattutto negli Stati Uniti, di nuovi operatori, tariffe più basse
e un forte aumento del traffico aereo. Ciononostante, la contendi-
bilità del mercato è stata minore del previsto. Numerosi sono i fat-
tori che hanno contribuito a rendere difficile l’ingresso di nuovi
operatori nel settore: la necessità di disporre di slot; l’esistenza di
sistemi di fidelizzazione dei viaggiatori, quali i punti miglia o i
programmi frequent flyer; gli effetti rete (i vettori competono non
tanto sulla singola rotta, ma su un fascio di rotte tra loro connes-
se) e le alleanze strategiche volte al loro sfruttamento; la necessità
di disporre di sistemi computerizzati per le prenotazioni e il con-
trollo della biglietteria. Tali fattori costituiscono ostacoli all’in-
gresso soprattutto per gli operatori di minori dimensioni, restrin-
gendo l’ambito concorrenziale ai vettori più importanti.

Nel settore del trasporto aereo esistono attualmente forti incen-
tivi alla concentrazione, che stanno portando a notevoli mutamenti
negli assetti concorrenziali sia a livello internazionale che all’inter-
no dei singoli paesi. Analogamente, sono frequenti le alleanze strate-
giche tra compagnie aeree; molto spesso si tratta di accordi di code
sharing, vale a dire di condivisione dei codici delle compagnie sulla
stessa tratta. La valutazione concorrenziale di tali intese va effet-
tuata considerando numerosi aspetti. Infatti, in molti casi, gli accor-
di di code sharing presentano aspetti proconcorrenziali, laddove
comportano la creazione di nuovi servizi e l’abbassamento dei costi,
soprattutto sulle rotte dove la domanda è limitata. D’altra parte gli
accordi di code sharing possono comportare anche rischi per la con-
correnza soprattutto quando vengono conclusi su mercati dove sono
presenti pochi operatori con numerose rotte in comune.

La concorrenza nei mercati del trasporto aereo dipende in
larga misura anche dall’assetto degli aeroporti. Nel settore dei ser-
vizi aeroportuali, tuttavia, i comportamenti dei gestori degli aero-
porti rischiano di vanificare gli effetti della liberalizzazione prevista
dalla direttiva 96/67/CE38. Peraltro, la configurazione del mercato

38. Direttiva  96/67/CE del Consiglio, del
15 ottobre 1996, relativa all’accesso al mer-
cato dell’assistenza a terra negli aeroporti

della Comunità, in GUCE L 272/36 del 25
ottobre 1996.



122 RELAZIONE ANNUALE DELL’AUTORITÀ GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO

dei servizi di handling non si riflette solamente sulle condizioni di
concorrenza nel trasporto aereo, ma va valutata anche nella pro-
spettiva del crescente interesse che gli operatori privati mostrano
per la gestione dei principali scali aeroportuali nazionali.

Al 31 marzo 2000 l’Autorità sta conducendo un’istruttoria su
possibili abusi di posizione dominante nell’aeroporto di Roma-
Fiumicino (AEROPORTI DI ROMA-TARIFFE DEL GROUND-HANDLING).
Nel corso dell’anno è stato inoltre reso un parere, ai sensi dell’arti-
colo 22, sulla regolamentazione dei servizi aerei di linea con gli Stati
non appartenenti all’Unione europea e sulla revisione della
Convenzione tra Stato e Alitalia (REGOLAMENTAZIONE DEI SERVIZI

AEREI DI LINEA CON GLI STATI NON APPARTENENTI ALL’UNIONE EUROPEA).

Aeroporti di Roma-Tariffe del Ground-Handling 

Nel novembre 1999, a seguito di alcune segnalazioni prove-
nienti da società e associazioni operanti nel settore dei servizi aero-
portuali, l’Autorità ha avviato un’istruttoria nei confronti di
Aeroporti di Roma Spa, per abuso di posizione dominante nel mer-
cato dei servizi di assistenza a terra (ground handling) dell’aero-
porto di Roma-Fiumicino e in quello della gestione delle infra-
strutture dello stesso aeroporto. I presunti comportamenti abusivi
consisterebbero in particolare in: i) una rimodulazione del sistema
tariffario dei servizi di assistenza a terra offerti, la quale, contem-
plando un sistema di sconti fedeltà abbinati a sconti quantitativi,
sarebbe suscettibile di creare barriere all’ingresso di nuovi opera-
tori su tale mercato e di determinare condizioni dissimili per pre-
stazioni equivalenti fornite ai vettori aerei; ii) ostacoli posti all’au-
toproduzione di servizi di assistenza a terra da parte di un vettore
e all’attività di altri operatori nello stesso mercato, nonché nel-
l’imposizione di condizioni di transazione ingiustificatamente gra-
vose e/o discriminatorie nella sub-concessione ai concorrenti dei
locali necessari per svolgere la loro attività.

L’istruttoria, che al 31 marzo 2000 è ancora in corso, è stata
avviata ai sensi dell’articolo 82 del Trattato CE in quanto i compor-
tamenti oggetto di indagine, riducendo sostanzialmente le possibilità
per le imprese stabilite in altri Stati membri di offrire i loro servizi in
un mercato nazionale, potrebbero pregiudicare in maniera sensibile
il commercio intracomunitario.

Regolamentazione dei servizi aerei di linea con gli Stati non
appartenenti all’Unione europea

Nel luglio 1999 l’Autorità ha inviato al Ministro dei Trasporti e
della Navigazione un parere in merito all’atto aggiuntivo di revisio-

Gli interventi
dell’Autorità
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ne della Convenzione del 15 aprile 1992, n. 4372 tra Stato e Alitalia,
adottato il 31 marzo 1999, e alla regolamentazione dei servizi aerei
di linea con gli Stati non appartenenti all’Unione europea.

A differenza dei voli di linea all’interno dell’Unione europea,
i servizi di linea di trasporto aereo per destinazioni al di fuori del-
l’area comunitaria avvengono in regime regolamentare che limita
la quantità offerta e il numero di soggetti ammessi a operare. Al
riguardo, l’Autorità ha sollecitato il Governo ad adoperarsi per
giungere alla designazione di una pluralità di vettori italiani nel-
l’ambito della revisione degli accordi bilaterali con gli Stati non
aderenti all’Unione europea e per favorire l’entrata in vigore degli
accordi di open sky che sanciscono la completa libertà di traffico
per tutte le compagnie aeree dei Paesi contraenti sulle rotte che li
collegano.

Con specifico riferimento alla revisione della Convenzione
con Alitalia, l’Autorità ha rilevato come la possibilità di esercita-
re le rotte in concessione attraverso punti intermedi in Italia con-
sente ad Alitalia di operare su due destinazioni nazionali utiliz-
zando un solo aeromobile, reintroducendo di fatto privilegi già
presenti nella precedente Convenzione. Tale previsione garanti-
sce, infatti, ad Alitalia l’esclusiva su rotte non servite direttamen-
te, a prescindere dalla sua capacità di operarle senza scali inter-
medi, precludendo così l’ingresso di altri vettori su una rotta tra
l’Italia e un paese non aderente all’Unione europea, anche qualo-
ra Alitalia non disponesse della capacità di trasporto sufficiente
per servirla regolarmente.

Analogamente, la previsione contenuta nell’atto aggiuntivo
di revisione della Convenzione che consente ad Alitalia di operare
le rotte in concessione anche tramite accordi di code sharing e
code sharing/block space con altri vettori è apparsa idonea a
determinare una restrizione della concorrenza. Al riguardo, è
stato osservato che la presenza di un numero limitato di vettori
sulle rotte extracomunitarie e la protezione regolamentare nei
confronti degli ingressi di nuovi concorrenti possono far sì che gli
accordi di code sharing tra Alitalia e il vettore estero designato
dall’altro Paese conducano di fatto da un duopolio a un monopo-
lio, con una possibile riduzione della capacità offerta e un aumen-
to dei prezzi. In tal senso opererebbe anche la norma che prevede
che Alitalia possa ottenere la concessione per un collegamento,
anche servendolo con uno scalo intermedio in un altro Paese e
operando la seconda metà della tratta con un accordo in code sha-
ring con un vettore estero, laddove un vettore nazionale concor-
rente verrebbe ammesso a operare sullo stesso collegamento solo



124 RELAZIONE ANNUALE DELL’AUTORITÀ GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO

effettuando un volo diretto punto-punto, con oneri evidentemente
maggiori in termini di impegno sia di capacità di trasporto che di
equipaggi.

L’Autorità ha auspicato che l’atto aggiuntivo della Conven-
zione con Alitalia fosse quindi oggetto di opportune modifiche allo
scopo di eliminare le previsioni che possono risultare pregiudizievo-
li per gli utenti del servizio aereo.

Nel settore del trasporto ferroviario, l’attuazione delle diretti-
ve comunitarie n. 91/440/CEE39, 95/18/CE40 e 95/19/CE41 al fine di
conseguire la separazione della gestione dell’infrastruttura dall’ero-
gazione di servizi di trasporto continua a incontrare resistenze nella
maggior parte dei paesi europei. In Italia, anche se si è ormai pros-
simi alla ristrutturazione organizzativa delle Ferrovie dello Stato
volta alla creazione di aree funzionali (divisionalizzazione) e alla
separazione contabile tra l’attività di gestione dell’infrastruttura e
quella dei servizi di trasporto, si è ancora lontani dalla separazione
effettiva tra le due attività. In relazione all’accesso al trasporto fer-
roviario, in base all’articolo 5 del decreto legge 28 marzo 2000, n.
70, potranno ottenere l’autorizzazione all’accesso alla rete anche le
imprese, private o straniere, che propongano la vendita di servizi
merci o passeggeri sul territorio nazionale.

Come l’Autorità ha già avuto modo di rilevare in una segna-
lazione del giugno 1998 riguardante lo schema di regolamento di
attuazione della direttiva 91/440/CEE42, la separazione contabile
e societaria non risulta idonea, di per sé, a garantire che l’atti-
vità di trasporto avvenga nel rispetto dei principi della concor-
renza. Il requisito obbligatorio della separazione contabile e
societaria dovrebbe piuttosto rappresentare solo un passaggio
intermedio verso una separazione sostanziale tra le due attività.
Un obiettivo questo che appare particolarmente desiderabile,
oltre che più agevolmente raggiungibile, nel trasporto merci. A
conferma di ciò, la recente decisione con la quale l’Autorità ha
dovuto ribadire l’esistenza di comportamenti discriminatori
posti abusivamente in essere dalle Ferrovie dello Stato a favore
di imprese partecipate o controllate operanti nei mercati del tra-
sporto combinato, sebbene tali imprese fossero separate dalle
Ferrovie non solo da un punto di vista contabile, ma anche sotto
il profilo societario (CESARE FREMURA/ASSOLOGISTICA-FERROVIE

DELLO STATO).

TRASPORTI FERROVIARI
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Cesare Fremura/Assologistica-Ferrovie dello Stato

Nel febbraio 2000, l’Autorità ha concluso un procedimento
istruttorio avviato nei confronti di Ferrovie dello Stato Spa (FS) per
presunte violazioni dell’articolo 3 della legge n. 287/90. L’istruttoria
ha consentito di accertare che FS ha abusato della posizione domi-
nante detenuta, grazie a una riserva di legge, nel mercato della tra-
zione ferroviaria, ponendo in essere comportamenti discriminatori
idonei a favorire Italcontainer, società controllata da FS operante
nel mercato del trasporto intermodale di container, e Cemat, società
partecipata da FS operante nel trasporto bimodale di casse mobili,
rispetto agli operatori concorrenti.

Il trasporto intermodale di container e quello bimodale di casse
mobili rappresentano due particolari tipologie del servizio di tra-
sporto merci che, per le loro caratteristiche peculiari, si differenzia-
no dalle altre forme di organizzazione del trasporto tradizionale di
merci, in quanto si fondano sull’ottimizzazione dell’impiego di più
modalità di trasporto e sulla capacità di organizzare nel modo più
efficiente possibile la combinazione di diverse tratte, minimizzando
i tempi di trasbordo. Il trasporto di container ha come origine o
destinazione un terminal portuale e, pertanto, riguarda il trasporto
di merci da punto a punto con modalità marittima, stradale e ferro-
viaria (trasporto combinato strada/rotaia/mare). Il trasporto di
casse mobili, invece, riguarda il trasporto di merci da punto interno
a punto interno del territorio e avviene con l’utilizzo delle sole
modalità stradale e ferroviaria (trasporto combinato strada/rotaia).
La diversa tipologia dei contenitori, container o casse mobili, rispon-
de proprio alle diverse caratteristiche di robustezza necessarie per
l’effettuazione di tratte marittime.

Per entrambe le modalità di trasporto, la trazione ferroviaria
risulta indispensabile, in quanto il trasporto simultaneo di grandi
quantità di merci su distanze medio-lunghe (collegamenti porti/ter-
minali interni o terminali/terminali) non potrebbe essere effettuato
con economicità comparabile per mezzo del trasporto stradale.
L’organizzazione del servizio di trasporto ferroviario di container e
casse mobili può avvenire secondo due modalità distinte denominate
“traffico a treno completo” e “traffico diffuso”. La prima si caratte-

39. Direttiva 91/440/CEE del Consiglio,
del 29 luglio 1991, relativa allo sviluppo
delle ferrovie comunitarie, in GUCE L
237/25 del 24 agosto 1991.
40. Direttiva 95/18/CE del Consiglio, del 19
giugno 1995, relativa alle licenze delle
imprese ferroviarie, in GUCE L 143/70 del
27 giugno 1995.

41. Direttiva 95/19/CE del Consiglio, del 19
giugno 1995, relativa alla ripartizione delle
capacità di infrastruttura ferroviaria e la
riscossione dei diritti per l’utilizzo dell’in-
frastruttura, in GUCE L 143/75 del 27 giu-
gno 1995.
42. Bollettino n. 21/1998.

Gli interventi
dell’Autorità
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rizza per l’impiego, da parte degli operatori, di treni completi di
varie dimensioni, la cui offerta viene programmata da FS in base alle
esigenze dell’operatore tenendo conto delle compatibilità generali. Il
traffico diffuso riguarda invece l’impiego di singoli carri o gruppi di
carri su treni viaggianti secondo orari e percorsi definiti da FS.

I comportamenti di FS, oggetto dell’istruttoria, hanno riguar-
dato, in primo luogo, la definizione del sistema tariffario (prezzi,
sconti, penali) per la vendita dei servizi di trazione agli operatori
attivi nei due mercati del trasporto combinato. In particolare, è
stato accertato che le significative modifiche apportate alla struttu-
ra tariffaria dopo il 1995, che hanno interessato prevalentemente il
traffico a treno completo con riferimento al trasporto di container e
il traffico diffuso per il trasporto di casse mobili, non hanno avuto
alla base alcun criterio di efficienza o economicità. La documenta-
zione acquisita presso la sede di FS ha permesso di evidenziare, al
contrario, come l’impresa abbia applicato una politica tariffaria
spesso non in grado di coprire neanche i costi variabili. Ciò, in par-
ticolare, per il servizio a treno completo, dove le perdite di FS sono
risultate tanto più elevate quanto maggiori sono stati i volumi di traf-
fico movimentati sulla singola tratta.

Le modalità di applicazione del sistema tariffario sono inoltre
risultate esplicitamente volte a favorire Italcontainer e Cemat nei
rispettivi mercati. Tra i privilegi concessi da FS a tali società sono
stati rilevati: i) termini di dilazione più ampi per il pagamento delle
somme dovute; ii) la liquidazione anticipata dei ristorni (particolari
forme di sconto) su base trimestrale; iii) una diversa incidenza delle
penali.

Con specifico riguardo al mercato dei container è stato eviden-
ziato, inoltre, come i legami strutturali tra questa società e FS (com-
presa la coincidenza tra i vertici di Italcontainer e quelli della
Divisione di FS che si occupa del trasporto combinato, Asa Logistica
Integrata) abbiano permesso a Italcontainer lo sfruttamento di van-
taggi informativi sulla programmazione e i costi dei propri concor-
renti.

Nel trasporto di casse mobili è stato rilevato che la posizione di
privilegio attribuita a Cemat è stata ulteriormente accentuata attra-
verso l’affidamento a quest’ultima della gestione dei principali ter-
minali intermodali di proprietà di FS, che ha conferito a Cemat un
rilevante vantaggio competitivo nell’organizzazione dei servizi di
terminalizzazione.

L’istruttoria ha consentito di accertare che i comportamenti di
FS nel mercato del trasporto intermodale di container hanno pro-
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dotto, nel corso del periodo considerato, discriminazioni tali da con-
sentire a Italcontainer, la cui quota di treni movimentati è passata
dal 25% a oltre il 44%, di beneficiare per intero della crescita del
mercato del trasporto di container a scapito degli altri concorrenti,
la cui posizione è rimasta invece pressoché stabile in termini di
numero di treni movimentati e si è significativamente ridotta in ter-
mini di quota. Alcuni dei concorrenti, inoltre, per poter beneficiare
almeno in parte dei privilegi concessi a Italcontainer, sono stati
costretti a trasformarsi in clienti di tale società. Nel mercato del tra-
sporto di casse mobili, i comportamenti abusivi posti in essere da FS
hanno impedito lo svolgimento di qualunque forma di concorrenza
potenziale ed effettiva, contribuendo a mantenere una configurazio-
ne sostanzialmente monopolistica del mercato.

Deve pertanto evidenziarsi che la separazione societaria tra
Italcontainer e Cemat, da un lato, e FS dall’altro, non ha impedito
l’adozione da parte di quest’ultima di comportamenti di abuso di
posizione dominante distorsivi della concorrenza nei mercati del tra-
sporto combinato. Le restrizioni poste in essere da FS sono state
ritenute dall’Autorità particolarmente gravi, in quanto volte a uti-
lizzare il potere di mercato derivante da un regime di monopolio
legale per limitare la concorrenza in mercati non riservati. A ciò si
aggiunga che le violazioni accertate sono risultate in larga misura
analoghe, e per molti versi più gravi, di quelle in relazione alle quali
l’Autorità aveva già diffidato la società in un altro procedimento in
materia di abuso di posizione dominante concluso nel 1993
(FREMURA-FS43). Tenuto conto di tali elementi, l’Autorità ha commi-
nato a FS una sanzione pari al 3,5% del fatturato realizzato dalla
vendita dei servizi di trazione ferroviaria agli operatori attivi nei
mercati del trasporto combinato, per un ammontare di 6.288 milio-
ni di lire. 

Edizione Holding/Autostrade-Concessioni e costruzioni autostrade

Nel gennaio 2000 l’Autorità ha avviato un’istruttoria ai sensi
dell’articolo 16, comma 4, della legge n. 287/90 in merito all’acquisi-
zione da parte di Edizione Holding Spa, attiva in numerosi mercati,

43. Bollettino n. 18-19/1993.

ATTIVITË AUSILIARIE DEL TRASPORTO
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tra i quali quello della ristorazione autostradale attraverso la società
controllata Autogrill Spa, del controllo di Autostrade Spa.

Le attività interessate dall’operazione sono state individuate: i)
nella gestione della rete autostradale; ii) nell’affidamento in subcon-
cessione dei servizi prestati nelle aree di sosta della rete autostrada-
le; iii) nei servizi di ristorazione resi agli automobilisti nelle aree di
sosta della rete autostradale. Autostrade è presente nei primi due
mercati, essendo concessionaria, anche attraverso società controlla-
te, di varie tratte della rete autostradale nazionale a pagamento
(circa il 56% in termini di chilometri) ed essendo titolare dell’affi-
damento in subconcessione dei servizi offerti nelle aree di sosta ubi-
cate sulle tratte autostradali di sua pertinenza. Sul mercato della
ristorazione autostradale, invece, è presente Autogrill, controllata
da Edizione Holding, che opera attraverso subconcessioni ottenute
prevalentemente dal gruppo Autostrade. In particolare, Autogrill è
presente su 180 dei 249 punti di ristoro ubicati sulla rete gestita dal
gruppo Autostrade, realizzando oltre l’80% del fatturato complessi-
vo derivante dall’attività di ristorazione su tale rete. Su larghi trat-
ti della rete autostradale, peraltro, Autogrill è l’unico operatore.

L’Autorità ha ritenuto che l’operazione di concentrazione, così
come era stata notificata, sarebbe stata idonea a rafforzare la posi-
zione dominante di Autogrill. Innanzitutto, Autostrade e le società
dalla stessa controllate, facendo seguito a direttive di Edizione
Holding, avrebbero potuto assumere direttamente, alla scadenza
delle subconcessioni, la fornitura del servizio di ristoro autostrada-
le, se non in tutte le aree di sosta almeno in quelle strategicamente
più rilevanti. Ciò avrebbe consentito a Edizione Holding di sottrar-
re al meccanismo di assegnazione mediante gara alcune aree di sosta,
con l’effetto di mantenere all’interno del gruppo quelle in cui è già
presente Autogrill e di acquisire agevolmente quelle dove attualmen-
te operano altre imprese.

Inoltre, è stato ritenuto che anche nel caso di affidamento dei
servizi di ristorazione con procedure a evidenza pubblica, la con-
centrazione avrebbe determinato comunque un rafforzamento della
posizione dominante di Autogrill in ragione, tra l’altro, dei privile-
gi informativi che inevitabilmente vengono in essere tra società
facenti capo a un medesimo centro di controllo.

Infine, a seguito della concentrazione, Autogrill avrebbe potu-
to beneficiare dei vantaggi derivanti dall’appartenenza allo stesso
gruppo di Autostrade, quali ad esempio la possibilità di influenzare
il processo di trasformazione delle aree di servizio, in modo da ren-
derlo più rispondente alle esigenze della medesima Autogrill, oppu-
re la possibilità di beneficiare di parte delle royalties realizzate da
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Autostrade dall’affidamento in subconcessione del servizio di risto-
razione autostradale (nella misura della propria partecipazione,
ovvero del 18%). Tale vantaggio, del quale avrebbe beneficiato uni-
camente Autogrill rispetto ai concorrenti, si sarebbe tradotto in un
indubbio incentivo a porre in essere comportamenti strategici di
gruppo, quali ad esempio la presentazione di offerte per l’affida-
mento delle subconcessioni sistematicamente più elevate di quelle
degli altri partecipanti alla gara.

Nel marzo 2000 l’Autorità ha concluso il procedimento, auto-
rizzando l’operazione a condizione che vengano rispettati i seguenti
impegni:

i) che Autostrade Spa e le altre società concessionarie del ser-
vizio autostradale da essa controllate non assumano diretta-
mente la fornitura del servizio di ristoro e affidino sempre a
terzi la fornitura di tale servizio attraverso procedure compe-
titive trasparenti e non discriminatorie, adeguatamente pub-
blicizzate;
ii) che Autostrade Spa e le società da essa controllate affidino
a uno o più soggetti terzi, indipendenti e qualificati, la gestione
delle suddette procedure competitive, inclusa la definizione dei
requisiti di partecipazione e dei parametri di aggiudicazione,
nonché l’adeguata pubblicizzazione di tutte le informazioni
rilevanti;
iii) che non sia incrementata la quota, attualmente pari al
72%, relativa ai punti di ristoro affidati direttamente o indi-
rettamente a Autogrill rispetto al numero totale dei punti di
ristoro presenti sulle tratte autostradali gestite dal gruppo
Autostrade.

L’Autorità ha infatti ritenuto che il rispetto delle suddette con-
dizioni possa assicurare che la concentrazione non determini l’elimi-
nazione o una riduzione significativa della concorrenza nel mercato
della ristorazione autostradale.

Il 1999 ha visto l’avvio dell’offerta commerciale di servizi di
telefonia da parte degli operatori di rete fissa che avevano ottenuto
una licenza nell’ambito del nuovo quadro regolamentare entrato in
vigore il 1° gennaio 1998. Inizialmente, i servizi offerti dai nuovi
operatori di rete fissa riguardavano esclusivamente le chiamate

TELECOMUNICAZIONI

Lo sviluppo della
concorrenza nel

settore delle
telecomunicazioni
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interdistrettuali con selezione dell’operatore. A partire dall’inizio
del 2000 è stata resa operativa la selezione di operatori diversi da
Telecom Italia anche per le chiamate locali44.

Il moltiplicarsi delle offerte di servizi di telefonia, oltre a favo-
rire un allargamento delle possibilità di scelta per i consumatori, ha
indotto una sostanziale riduzione dei prezzi della telefonia, in parti-
colare per quanto concerne le chiamate internazionali, interurbane e
verso i numeri dei cellulari. I benefici di queste nuove offerte si sono
estesi sia alle imprese, che avevano già potuto godere dei vantaggi
della liberalizzazione dei servizi di trasmissione dati e di telefonia per
gruppi chiusi di utenti, sia alle famiglie, che hanno per la prima volta
avuto modo di scegliere tra diversi operatori di telefonia fissa.

Il 1999 è stato inoltre caratterizzato dall’amplissima diffusione
dei servizi di accesso alla rete Internet, determinata principalmente
dall’interesse emerso da parte degli operatori di telecomunicazioni a
fornire direttamente sul mercato anche servizi di accesso a Internet,
in concorrenza con gli altri fornitori del servizio Internet presenti sul
territorio. In proposito, si è estesa la tendenza a offrire ai propri clien-
ti l’accesso a Internet a fronte del pagamento della sola tariffa telefo-
nica locale, senza la necessità di corrispondere alcun canone di abbo-
namento annuale. Questa possibilità, offerta dapprima dagli operato-
ri Tiscali e Infostrada e immediatamente dopo da Telecom Italia,
nasce grazie all’opportunità data dagli accordi di interconnessione sti-
pulati da ciascun nuovo operatore telefonico con Telecom per ottene-
re dalla stessa Telecom una corresponsione per il traffico terminato su
archi di numerazione assegnati a tale operatore. In sostanza, i nuovi
operatori telefonici e la stessa Telecom sono in grado di utilizzare i
proventi da traffico telefonico conseguiti attraverso la diffusione di
Internet per finanziare l’accesso alla rete da parte degli utenti.

Più in particolare, i nuovi operatori di rete fissa, che offrono
servizi di accesso a Internet senza canone di abbonamento, sono in
grado di finanziare l’offerta tramite un meccanismo attraverso il
quale questi operatori usufruiscono della retrocessione da parte di
Telecom di una quota dei ricavi da traffico telefonico generati dal-
l’accesso a Internet. Ciò implica che ogni qualvolta un abbonato al
servizio di accesso gratuito si collega alla rete, si generano per il
nuovo operatore di rete fissa ricavi da traffico telefonico, con i quali
esso copre i costi della fornitura del servizio di accesso a Internet. La
contrapposizione di interessi, in ordine alla ripartizione dei ricavi
telefonici, tra il gestore della rete pubblica commutata, da cui hanno
origine le chiamate per l’accesso a Internet, e i fornitori di servizi di
accesso aveva condotto all’emergere di contrasti sia tra i fornitori
del servizio Internet e Telecom Italia (che sono stati oggetto del pro-
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cedimento istruttorio ASSOCIAZIONE ITALIANA INTERNET PROVIDERS-
TELECOM), sia tra la stessa Telecom e i nuovi operatori di rete fissa
che avevano sottoscritto un contratto di interconnessione reciproca
(TISCALI/ALBACOM-TELECOM ITALIA).

Per quanto concerne il lato dell’offerta, l’ingresso dei nuovi
operatori di rete fissa, accanto ai numerosi fornitori del servizio
Internet, di dimensione nazionale o locale, nonché alla stessa
Telecom Italia nell’attività di fornitura dei servizi di accesso a
Internet, ha comportato un forte mutamento delle condizioni com-
petitive in questo mercato, la cui dinamica risulterà fortemente
condizionata dalle scelte di sviluppo infrastrutturale e commercia-
le dei nuovi operatori di rete fissa. Dal lato della domanda, appa-
re evidente che l’introduzione dei servizi di accesso a Internet
senza canone di abbonamento ha favorito nel corso del 1999 una
massiccia utilizzazione della rete soprattutto da parte dell’utenza
residenziale, contribuendo in tal modo a una più ampia diffusione
dei servizi telematici in Italia.

La crescita dei mercati relativi alla rete Internet e l’aumento
del numero degli operatori non ha, tuttavia, ridotto la necessità di
interventi di carattere regolatorio e/o di tutela della concorrenza, a
causa della presenza ancora nettamente dominante dell’operatore
storico sia in termini di dotazione di infrastrutture che a livello di
integrazione dei servizi offerti. In particolare, l’Autorità è interve-
nuta in merito all’offerta da parte di Telecom Italia di servizi
Internet tramite modalità ADSL (Asymmetric Digital Subsciber
Line), una nuova modalità volta ad accelerare sensibilmente la velo-
cità di collegamento, ritenendo abusiva l’esclusione degli altri ope-
ratori di telecomunicazioni dalla possibilità di effettuare la medesi-
ma offerta (INFOSTRADA/TELECOM ITALIA-TECNOLOGIA ADSL).

Per quanto riguarda i servizi radiomobili, è stata assegnata
nella primavera del 1999 la quarta licenza per la realizzazione e la
gestione di una rete nazionale con tecnologia GSM; il servizio com-
merciale dovrebbe essere reso disponibile entro la prima metà del
2000. Inoltre, sono state avviate dall’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni le procedure per l’assegnazione delle licenze per il
servizio mobile di terza generazione UMTS (Universal Mobile
Telecommunications Service), il cui avvio è previsto entro il 2002.

I rapporti tra gli operatori sono stati influenzati soprattutto da
alcuni interventi a livello regolamentare finalizzati all’introduzione

44. Cfr. deliberazione dell’Autorità per le
garanzie nelle comunicazioni n. 3/CIR/99
del 7 dicembre 1999.
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di specifici obblighi da parte dei soggetti identificati come dotati di
notevole forza di mercato nei rispettivi ambiti di attività. In partico-
lare, con la delibera dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazio-
ni n. 197 del 7 settembre 1999 sono stati notificati alla Commissione
europea l’operatore di rete fissa Telecom Italia, come avente notevo-
le forza nel mercato delle reti e dei servizi di telefonia pubblica fissa,
nel mercato dei sistemi di linee affittate e nei servizi d’interconnes-
sione, nonché gli operatori di rete mobile Telecom Italia Mobile e
Omnitel Pronto Italia, come aventi notevole forza nel mercato dei
sistemi di comunicazioni mobili a uso pubblico e nei servizi d’inter-
connessione. Con riguardo alla notifica dell’operatore mobile
Omnitel nel mercato nazionale dell’interconnessione, l’Autorità
garante della concorrenza e del mercato ha espresso un proprio pare-
re sulla delibera dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni,
nel quale si sottolinea l’importanza fondamentale dell’interconnes-
sione con le reti mobili per lo sviluppo dell’intero sistema delle tele-
comunicazioni (PARERE IN MERITO AI RISULTATI DELL’ISTRUTTORIA

RELATIVA ALL’IDENTIFICAZIONE DI ORGANISMI AVENTI NOTEVOLE FORZA DI

MERCATO NEL SETTORE DELLE TELECOMUNICAZIONI).

Anche per quanto concerne i rapporti economici tra operatori
nel caso di chiamate da reti fisse verso reti mobili, vi sono stati rile-
vanti mutamenti del regime regolamentare che hanno condotto a una
sostanziale modificazione della struttura e a una riduzione dei costi
per questo tipo di comunicazioni. A seguito del passaggio della tito-
larità del prezzo delle comunicazioni uscenti dalla rete fissa e desti-
nate verso numeri delle reti mobili in capo all’operatore fisso (pas-
saggio disposto con la delibera n. 85/99 dell’Autorità per le garanzie
nelle comunicazioni), sono stati infatti definiti dalla stessa Autorità
per le garanzie nelle comunicazioni gli obblighi, gravanti sugli ope-
ratori identificati come aventi notevole forza di mercato nell’ambito
dei servizi di interconnessione, nella fissazione della quota spettante
all’operatore fisso e del prezzo di terminazione spettante all’opera-
tore mobile (delibera n. 338/99 del 6 dicembre 1999). Tali obblighi
comportano l’orientamento dei prezzi fissati da ciascun operatore ai
costi di fornitura dei relativi servizi: pertanto, sulla base dell’istrut-
toria condotta dall’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, la
quota spettante a Telecom Italia è stata determinata come non supe-
riore al valore medio di 110 lire/minuto, mentre per entrambi gli
operatori Telecom Italia e Omnitel Pronto Italia, il prezzo massimo
di terminazione è stato ridotto a 360 lire/minuto, inteso come valore
medio al minuto articolabile in picco e fuori picco. A questo propo-
sito, nel parere espresso in merito alla delibera dell’Autorità per le
garanzie nelle comunicazioni, l’Autorità garante della concorrenza e
del mercato aveva ritenuto, compatibilmente con lo sviluppo di con-
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dizioni concorrenziali sui mercati, suscettibili di ulteriori riduzioni
tanto il valore medio di quota spettante all’operatore fisso quanto
quello di terminazione dei due operatori mobili. La delibera
dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni ha inoltre disposto,
sotto il profilo della struttura tariffaria, che i prezzi delle comunica-
zioni fisso-mobile siano indipendenti dal profilo di abbonamento del-
l’utente mobile chiamato, eliminando così la precedente distinzione
in utenza di affari e residenziale di tali prezzi. A seguito di queste
modificazioni nella struttura dei prezzi di interconnessione tra la
rete pubblica commutata e le principali reti mobili sono cambiate
anche le tariffe praticate da Telecom Italia agli abbonati: la nuova
articolazione tariffaria, introdotta il 16 febbraio 2000, è stata orien-
tata soprattutto al restringimento della sperequazione esistente tra
le tariffe piena e ridotta, e ha comportato un abbassamento delle
prime e un rialzo delle seconde, con una contestuale riduzione delle
diverse fasce orarie.

Sotto il profilo regolamentare, occorre, infine, soffermarsi
brevemente sulla già citata introduzione all’inizio del 2000, nonché
sull’operatività a livello nazionale entro il luglio 2000, della modalità
di pre-selezione dell’operatore nel caso dei servizi su rete fissa.
Attraverso tale funzione gli abbonati del gestore della rete pubblica
commutata avranno la possibilità di usufruire su base permanente
dei servizi di un altro operatore di rete fissa per tutte le tipologie di
chiamata, senza bisogno di comporre il relativo codice di selezione45.
Contestualmente è stata disposta dall’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni anche l’introduzione della portabilità del numero
relativamente al fornitore del servizio, che consente all’utente di
mantenere il proprio numero (geografico o non geografico) quando
decide di cambiare operatore titolare, a parità di tipologia di servi-
zio e di ubicazione nell’ambito della stessa area locale46. In entram-
bi i casi si tratta di innovazioni regolamentari che, una volta opera-
tive, tenderanno a facilitare l’ampliamento della base di clienti per
gli operatori nuovi entranti.

Nel corso dell’anno, l’Autorità garante della concorrenza e del
mercato ha riscontrato un’intesa restrittiva della concorrenza nel
mercato dei servizi di comunicazione radiomobile (TIM-OMNITEL

TARIFFE FISSO MOBILE) e un abuso di posizione dominante da parte di
Telecom in relazione all’offerta dei servizi di accesso a Internet
(ASSOCIAZIONE ITALIANA INTERNET PROVIDERS-TELECOM). E’ stata

45. Cfr. delibera dell’Autorità per le
garanzie nelle comunicazioni n. 3/CIR/99
del 7 dicembre 1999.

46. Cfr. delibera dell’Autorità per le
garanzie nelle comunicazioni n. 4/CIR/99
del 7 dicembre 1999.

Gli interventi
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inoltre comminata una sanzione per omessa comunicazione di un’o-
perazione di concentrazione (INFOSTRADA-ITALIA ON LINE). Al 31
marzo 2000 sono in corso due istruttorie riguardanti presunti abusi
di posizione dominante di Telecom Italia nei mercati dei servizi di
telecomunicazione (TISCALI/ALBACOM-TELECOM ITALIA; INFOSTRADA-
TELECOM ITALIA TECNOLOGIA ADSL).

Tim-Omnitel tariffe fisso mobile

Nel settembre 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria volta
ad accertare eventuali violazioni del divieto di intese restrittive
della concorrenza da parte delle due società che nel periodo ogget-
to di istruttoria costituivano gli unici operatori attivi nel mercato
dei servizi di comunicazione radiomobile: Telecom Italia Mobile
Spa (Tim) e Omnitel Pronto Italia Spa (Opi).

Tim, controllata da Telecom Italia, risulta concessionaria
unica del servizio radiomobile pubblico terrestre di comunicazione
fornito in tecnica analogica TACS ed è titolare di una concessione
non esclusiva per la fornitura del servizio radiomobile su tecnologia
digitale GSM. Opi, costituita nel 1994, è un’impresa comune con-
trollata dalla società Omnitel Sistemi Radiocellulari con il 70% del
capitale sociale e da Pronto Italia con il rimanente 30%. La società
è a sua volta titolare di una concessione non esclusiva per la forni-
tura del servizio di comunicazione mobile su tecnologia digitale GSM
e per l’installazione e la gestione della relativa rete e la partecipa-
zione dei connessi servizi.

Il servizio di comunicazione mobile cellulare richiede l’inter-
connessione di ciascuna rete radiomobile con la rete pubblica com-
mutata e con le altre reti radiomobili. Ai fini della valutazione dei
comportamenti oggetto del provvedimento, è stato osservato che in
Italia, a differenza della maggior parte dei paesi europei dove la
regolamentazione in materia attribuisce la titolarità delle comunica-
zioni fisso-mobile al gestore della rete fissa, il quadro regolamentare
ha per lungo tempo qualificato il servizio fisso-mobile come compo-
nente del servizio di telefonia reso dal gestore di rete mobile.
Pertanto, fino all’entrata in vigore della delibera dell’Autorità per
le garanzie nelle comunicazioni del 22 dicembre 1998, la titolarità
delle condizioni economiche di offerta per le comunicazioni fisso-
mobile su sistema GSM è stata in capo ai gestori mobili Tim e Opi, i
quali possedevano piena libertà di definizione di tali condizioni, insi-
stendo su di essi solo un obbligo informativo  nei confronti del sog-
getto concedente.

Dai fatti accertati nel corso del procedimento istruttorio risul-
ta che i comportamenti posti in essere dalle società Tim e Opi, tanto



135EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL’ECONOMIA NAZIONALE E INTERVENTI DELL’AUTORITÀ

nella fissazione dei prezzi al pubblico delle comunicazioni fisso-
mobile quanto nella definizione dei prezzi di interconnessione alle
rispettive reti mobili, hanno costituito intese lesive della concorren-
za ai sensi dell’articolo 2 della legge n. 287/90. In relazione ai com-
portamenti di prezzo adottati nell’offerta al pubblico dei servizi di
comunicazione mobile, le risultanze istruttorie hanno posto anzitut-
to in evidenza come vi siano state ripetute occasioni  di incontri e
scambi di informazione tra le parti, aventi ad oggetto tanto le condi-
zioni di offerta del TACS quanto le modalità di definizione delle con-
dizioni di offerta al pubblico del nuovo servizio GSM, offerto dalle
due imprese. Contestualmente, è stata evidenziata l’esistenza di
comportamenti paralleli di prezzo che hanno determinato un’asso-
luta identità fra i due gestori delle condizioni economiche di offerta
al pubblico della componente di servizio fisso-mobile. Tali condizio-
ni economiche, peculiari nella loro struttura, articolata in due prez-
zi per gli indicativi di tipo residenziale e in quattro prezzi per gli
indicativi di tipo affari, erano inoltre, come ha posto in luce l’inda-
gine conoscitiva avviata in materia dalla Commissione europea nel
gennaio 1998, estremamente onerose rispetto alla media europea con
riferimento agli indicativi residenziali in orario di punta. Esse sono
state applicate e mantenute invariate dalle due società nella struttu-
ra e nel livello, in un contesto di dichiarata libertà di determinazio-
ne dei prezzi, per un periodo di tempo particolarmente prolungato
che si estende dal 1996 al 1998. In particolare, è stato rilevato che
nel corso del 1998, a fronte dell’ingresso sul mercato di nuovi ope-
ratori di rete fissa titolari delle condizioni economiche per il servizio
fisso-mobile relativo alla propria utenza, nonché dell’imminente
processo regolamentare di assegnazione di tale titolarità anche al
gestore di rete fissa Telecom Italia, entrambe le imprese hanno avuto
una serie di contatti inerenti specificamente alla materia delle comu-
nicazioni fisso-mobile, miranti, tra l’altro, a definire strategie comu-
ni di difesa dei ricavi da queste derivanti, ricavi che i sopradescritti
eventi avrebbero minacciato. Inoltre, l’obiettivo di mantenere ele-
vati i ricavi derivanti dalle comunicazioni fisso-mobile è stato ulte-
riormente perseguito dalle due imprese attraverso comuni tentativi
di eliminazione degli arbitraggi sul traffico fisso-mobile, realizzati
con il meccanismo delle triangolazioni internazionali, conseguenti
all’elevato valore dei prezzi fisso-mobile in orario di punta praticati
al pubblico. Infine, l’analisi istruttoria ha mostrato come alla fine
del 1998, anche a fronte dei risultati dell’indagine della
Commissione europea relativa alle condizioni economiche per i ser-
vizi mobili, le imprese per la prima volta abbiano ritenuto di dover
procedere a una modifica delle condizioni economiche per il traffico
fisso-mobile applicate fino ad allora, procedendo, di conseguenza,
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alla conclusione di un accordo che definiva una proposta comune di
nuovi livelli e articolazione dei prezzi, costruita in modo da mante-
nere sostanzialmente inalterati, tenuto conto dell’effetto di elasticità
della domanda alle variazioni dei prezzi, i propri rispettivi ricavi
per la componente del traffico proveniente da rete fissa. In effetti,
dai documenti istruttori è risultato che attraverso la suddetta mano-
vra, entrata in vigore il 6 gennaio 1999, le imprese intendevano per-
seguire l’obiettivo di cristallizzare il precedente equilibrio di merca-
to, opponendosi all’esplicarsi degli effetti positivi, in termini di
determinazione di un equilibrio più efficiente nell’offerta di servizi
fisso-mobile, derivanti dall’operare di nuovi concorrenti. 

Con riferimento ai comportamenti assunti dalle due imprese nel
mercato dei servizi di interconnessione, è emerso come, dopo un
periodo di tre anni in cui le imprese avevano costantemente applica-
to un costo di interconnessione reciproca inizialmente fissato nel
1995, Tim e Opi si siano accordate per innalzare il costo di intercon-
nessione  tra le rispettive reti dal valore precedentemente vigente al
costo più elevato tra quelli che i due gestori mobili avevano separata-
mente dichiarato presso il Ministero delle Comunicazioni come con-
dizioni praticabili al vincitore della gara per la terza licenza radio-
mobile in tecnica DCS 1800. Considerato che il valore di intercon-
nessione fissato tra Tim e Opi non sembra avere per tali imprese rile-
vanza economica in virtù del sostanziale bilanciamento nei rapporti
di traffico reciproci, la ridefinizione verso l’alto di tale costo, nella
fase di ingresso del nuovo concorrente Wind e in via preliminare
all’attuazione di trattative per l’interconnessione con i nuovi opera-
tori di rete fissa, è apparso volto a innalzare barriere all’accesso sul
mercato attraverso l’induzione di maggiori costi per i nuovi entranti.
La seconda evidenza fornita dall’indagine istruttoria è che, pur a
fronte di modalità di trattativa complessivamente differenziate, le
imprese hanno applicato condizioni economiche di interconnessione
analoghe, sia nella struttura che nel livello, verso gli operatori terzi
di rete fissa. In particolare, entrambi i gestori hanno individuato, nei
contratti di interconnessione diretta, condizioni economiche per la
terminazione sulle proprie reti del traffico originato da reti fisse di
altri operatori che equivalgono sostanzialmente ai prezzi da loro
applicati nei confronti dell’utenza Telecom Italia, al netto del com-
penso corrisposto a tale gestore.

Ai fini della valutazione della restrittività delle intese in
esame, è stato osservato come tanto la pratica concordata relativa
al 1998, quanto l’accordo del 6 gennaio 1999, nonché l’intesa sulla
definizione dei prezzi di interconnessione alle rispettive reti mobili
per gli altri operatori di telecomunicazioni abbiano avuto per ogget-
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to ed effetto una consistente restrizione della concorrenza sul mer-
cato dei servizi di comunicazione mobile personale. Quanto alle
prime due intese, la fissazione di condizioni economiche uniformi
per i servizi di comunicazione fisso-mobile è stata posta in essere
dagli unici due soggetti operanti sul mercato e ha avuto luogo in
relazione alla totalità dei servizi di comunicazione mobile persona-
le. Inoltre, le condizioni economiche considerate erano relative a
una componente estremamente rilevante del traffico di pertinenza
dei due gestori e, quindi, del complesso dei diversi servizi da essi
offerti in regime concorrenziale nel mercato delle comunicazioni
mobili. Quanto alla definizione dei prezzi di interconnessione per i
terzi operatori, l’accordo fra le parti è stato ritenuto lesivo in quan-
to si è concretizzato nella fissazione di prezzi di servizi intermedi
necessari ai terzi operatori per operare in concorrenza con i gesto-
ri mobili nella fornitura del servizio di comunicazione mobile all’u-
tenza finale. Tenuto conto della gravità di tali elementi, l’Autorità
ha deciso, ai sensi dell’articolo 15 della legge n. 287/90, di irrogare
sanzioni amministrative pecuniarie alle due società nella  misura
dell’1,8% del fatturato per le intese relative alla fissazione dei prez-
zi dei servizi di comunicazione fisso-mobile, dell’1,1% del fatturato
per l’accordo del 6 gennaio 1999 e dell’1% del fatturato per l’inte-
sa relativa alla fissazione dei prezzi dei servizi di interconnessione.
Complessivamente, le sanzioni applicate sono state di 100 miliardi e
432 milioni per Tim e di 46 miliardi e 868 milioni per Opi.

Associazione Italiana Internet Providers-Telecom

Nel gennaio 2000 l’Autorità ha concluso un’istruttoria condot-
ta nei confronti di Telecom Italia per abuso di posizione dominante
nei mercati della fornitura dei servizi di accesso a Internet, dell’of-
ferta di connettività ai fornitori del servizio Internet e della fornitu-
ra di collegamenti all’utente finale attraverso la rete telefonica pub-
blica commutata (PSTN) e la rete digitale di servizi integrati (ISDN).
L’istruttoria era stata avviata a seguito di una denuncia da parte
dell’Associazione Italiana Internet Providers nella quale si segnala-
vano alcuni presunti comportamenti abusivi tenuti da Telecom
Italia, fra i quali in particolare: i) la vendita sottocosto dei servizi
Tin e Interbusiness; ii) il finanziamento delle perdite causate dalla
fornitura dell’accesso a Internet all’utenza residenziale e affari con
i proventi derivanti dall’utilizzo della reti PSTN e ISDN da parte
degli utenti che accedono con modalità commutata al fornitore del
servizio Internet, nonché con i proventi derivanti dall’affitto di cir-
cuiti diretti; iii) alcune pratiche discriminatorie nell’ambito dell’of-
ferta dei servizi Interbusiness. Nel corso dell’istruttoria è emerso un
ulteriore possibile profilo di abusività, consistente nell’offerta agli
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abbonati del proprio servizio Tin di modalità di accesso a Internet a
tariffa telefonica urbana, indipendentemente dall’origine geografica
della chiamata, rimanendo a carico di Tin il costo relativo all’even-
tuale tratta interurbana della chiamata.

Telecom Italia, con l’offerta dei servizi Tin e Interbusiness,
deteneva una posizione di assoluto rilievo nella fornitura dei servizi
di accesso a Internet all’utenza residenziale e affari. In quanto for-
nitore ex monopolista di servizi di telecomunicazione, Telecom Italia
gestiva inoltre tutti i collegamenti telefonici, commutati e dedicati, di
accesso a Internet per l’utenza nazionale ed era il principale forni-
tore di infrastrutture di rete per i fornitori del servizio Internet suoi
concorrenti. Le risultanze istruttorie hanno consentito di accertare
che Telecom Italia, in virtù della posizione dominante detenuta nei
mercati considerati, ha posto in essere una serie di pratiche che con-
figurano abusi di posizione dominante ai sensi dell’articolo 3 della
legge n. 287/90. In particolare, l’abusività delle condotte di Telecom
Italia è apparsa riconducibile ai comportamenti commerciali tenuti
nell’offerta di servizi Interbusiness e nell’offerta di servizi di acces-
so a Internet per l’utenza residenziale. 

Per quanto concerne l’offerta di servizi Internet all’utenza
affari, dalle risultanze istruttorie è emersa l’applicazione da parte di
Telecom Italia di condizioni economiche discriminatorie nei con-
fronti degli altri fornitori del servizio Internet, accompagnata da
pratiche di fidelizzazione della clientela affari attraverso l’applica-
zione di una scontistica particolare per i contratti di lunga durata e
di sconti strategici a fronte di offerte della concorrenza. Tale com-
portamento, determinando l’applicazione alla propria clientela affa-
ri di prezzi notevolmente inferiori a quelli praticati dalla stessa
Telecom ai fornitori del servizio Internet per i servizi intermedi uti-
lizzati per la fornitura in concorrenza dei servizi finali, ha ostacola-
to l’ingresso nel mercato dei servizi di accesso a Internet.

Relativamente all’offerta di servizi di accesso a Internet per
l’utenza residenziale, la politica commerciale attuata da Telecom era
caratterizzata da prezzi per gli abbonamenti inferiori al livello
medio della concorrenza e dall’applicazione di offerte promozionali
per determinate categorie di utenza, nonché di scontistica per uten-
ze particolari. Dall’istruttoria è emerso che la società ha utilizzato in
maniera impropria, allo scopo di espandersi sul mercato, la propria
natura integrata d’impresa, utilizzando le prerogative di Rete
Intelligente, in particolare i servizi di addebito ripartito con cui un
abbonato Tin può ottenere l’accesso al servizio a tariffa telefonica
urbana collegandosi al punto di presenza (POP) più vicino attraver-
so l’utilizzo di un unico numero nazionale. Tali condotte hanno com-
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portato un effettivo ostacolo al permanere dei fornitori del servizio
Internet concorrenti sul mercato e all’ingresso di eventuali nuovi
operatori. In particolare, la pratica del numero unico nazionale ha
comportato una variabilizzazione dei costi fissi di rete, che ha avuto
l’effetto diretto di eliminare i fornitori locali del servizio Internet
che operavano sfruttando l’esistenza di diversificazione tariffaria
nelle varie aree locali attraverso la presenza di loro POP fisici. 

L’evidenza istruttoria ha mostrato che la generale situazione di
perdita economica di Telecom derivante dai comportamenti assunti
nel mercato dei servizi di accesso a Internet è stata resa possibile
dall’entità dei ricavi che tale società ha percepito sui mercati a que-
st’ultimo collegati. In particolare, la prolungata e crescente perdita
economica di Tin sul mercato dei servizi di accesso a Internet che
risultava pari a 94 miliardi di lire nell’esercizio 1998 e in base alla
quale Telecom ha raggiunto, in meno di tre anni, un posizionamento
sul segmento residenziale del mercato dei servizi di accesso a
Internet superiore al 50%, è stata realizzata attraverso una pratica
di sussidi incrociati tra attività in concorrenza e attività riservate,
possibile solo a Telecom in virtù della sua posizione di dominanza nel
mercato dei collegamenti commutati per l’utenza finale.

Nel corso dell’istruttoria Telecom Italia ha assunto una serie di
impegni nell’ambito di un accordo con l’Associazione Italiana
Internet Providers che hanno indotto quest’ultima a ritirare la
denuncia inizialmente presentata. L’Autorità ha ritenuto tali impe-
gni idonei a incidere positivamente sulla capacità concorrenziale dei
fornitori del servizio Internet rispetto a quella esercitata da
Telecom, con particolare riguardo alle possibili modalità di finan-
ziamento dell’offerta di servizi di accesso a Internet all’utenza fina-
le, derivanti da mercati collegati. In tal senso, l’impegno di corri-
spondere a tutti i fornitori del servizio Internet che ne facessero
richiesta una parte dei ricavi da traffico telefonico per i collegamen-
ti commutati sviluppato nei dodici mesi del 1998, calcolato rivalu-
tando il traffico medio del giugno 1999, ovvero, alternativamente,
l’offerta di una compensazione corrispondente, sono apparse misu-
re suscettibili di eliminare gli effetti dello sfruttamento anticoncor-
renziale dei vantaggi competitivi derivanti a Telecom dalla propria
natura di impresa integrata e monopolista sui mercati collegati del-
l’offerta di circuiti diretti numerici e di collegamenti commutati. 

L’Autorità ha pertanto ritenuto che gli effetti anticoncorren-
ziali derivanti dai profili di abusività riscontrati in relazione alla
commercializzazione di servizi di accesso a Internet fossero compen-
sati per gli aspetti economici dagli impegni assunti da Telecom nel-
l’ambito dell’accordo sottoscritto con l’Associazione Italiana
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Internet Providers, al rispetto dei quali la società si era impegnata
anche verso l’Autorità. Per quanto riguarda i comportamenti di
Telecom Italia in relazione alla fornitura dei servizi Interbusiness,
l’Autorità ha deliberato di comminare alla società una sanzione
amministrativa pecuniaria di ammontare pari a 1.248 milioni di lire.

Infostrada-Italia On Line

Nel giugno 1999 l’Autorità ha concluso un procedimento istrut-
torio condotto nei confronti delle società Infostrada Spa e Italia On
Line per mancata ottemperanza all’obbligo di comunicazione pre-
ventiva di un’operazione di concentrazione. L’operazione, comuni-
cata tardivamente all’Autorità, riguardava l’acquisizione da parte
di Infostrada, società soggetta al controllo congiunto di Olivetti Spa
e Mannesmann AG, del controllo della società Italia On Line Spa, il
cui capitale era prima detenuto esclusivamente da Olivetti Telemedia
Spa.

L’operazione in esame, comportando il passaggio dal controllo
esclusivo della società Italia On Line da parte di Olivetti al control-
lo in forma congiunta insieme a Mannesmann, risultava soggetta
all’obbligo di comunicazione preventiva disposto dall’articolo 16,
comma 1, della legge n. 287/90, poiché il fatturato totale realizzato
nel 1997 a livello nazionale dall’insieme delle imprese interessate era
stato superiore a 689 miliardi di lire. L’Autorità ha irrogato, ai sensi
dell’articolo 19, comma 2, della legge, una sanzione amministrativa
a carico della società acquirente Infostrada, nella misura di 12 milio-
ni di lire.

Tiscali/Albacom-Telecom Italia

Nel settembre 1999 l’Autorità ha avviato, a seguito di denunce
provenienti dalle società Tiscali Spa e Albacom Spa, un procedi-
mento istruttorio nei confronti di Telecom Italia Spa per presunto
abuso di posizione dominante nei mercati della fornitura dei servizi
di telecomunicazioni. 

Nelle denunce presentate si segnalavano alcuni comportamenti
che Telecom avrebbe posto in essere nell’ambito della negoziazione
del contratto che disciplina la terminazione delle chiamate originate
dai numeri della rete di Telecom e destinate ai numeri delle reti degli
operatori segnalanti (cosiddetta interconnessione inversa). Nel prov-
vedimento di avvio di istruttoria, l’Autorità ha rilevato che la con-
dotta adottata da Telecom in occasione della negoziazione dei con-
tratti di interconnessione inversa con i concorrenti Albacom e Tiscali,
in considerazione della posizione dominante detenuta dalla stessa
Telecom in tutti i mercati dei servizi finali di telecomunicazioni, ivi
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compresi i servizi di accesso a Internet, potrebbe configurare una
violazione dell’articolo 3 della legge n. 287/90, in quanto essa non
appare basata sulle effettive condizioni economiche di impiego della
rete pubblica commutata e sembra piuttosto volta a limitare l’offerta
e lo sviluppo di servizi innovativi da parte dei concorrenti, a danno
dei consumatori. La fissazione di una tariffa non corrispondente
all’effettivo uso della rete pubblica commutata nei casi di termina-
zione delle chiamate sulle reti degli operatori nuovi entranti avrebbe,
infatti, l’effetto di ridurre la remunerazione che questi ultimi ricevo-
no per il servizio di terminazione delle chiamate sui propri numeri,
determinando, pertanto, per tali operatori una posizione di svantag-
gio nei mercati dei servizi di telecomunicazioni finali su cui essi sono
in concorrenza con la stessa Telecom Italia. Al 31 marzo l’istruttoria
è in corso.

Infostrada-Telecom Italia tecnologia ADSL

Nel novembre 1999 l’Autorità ha deliberato l’avvio, a seguito di
una denuncia di Infostrada Spa, di un procedimento istruttorio nei
confronti della società Telecom Italia Spa per presunto abuso di posi-
zione dominante. Oggetto della segnalazione di Infostrada sono, in par-
ticolare, le attività di commercializzazione dei servizi Interbusiness
svolte da Telecom Italia attraverso l’offerta all’utenza di accesso alla
rete per trasmissione dati sulla base della tecnologia ASDL.

Telecom Italia detiene una posizione dominante nel mercato dei
servizi di accesso dell’utenza finale alle principali infrastrutture di
telecomunicazione, in quanto il venire meno della riserva legale nella
fornitura delle linee affittate avvenuto a seguito della liberalizzazio-
ne delle infrastrutture alternative disposta dalla direttiva
96/19/CE47, recepita nell’ordinamento italiano con il decreto del
Presidente della Repubblica 19 settembre 1997, n. 318, non ha
modificato la posizione di tale società, la quale conserva una posi-
zione di monopolio di fatto su tale mercato, in particolare in ambito
locale laddove l’installazione di infrastrutture alternative appare
particolarmente onerosa in virtù della capillarità di rete necessaria
e degli adempimenti burocratici richiesti. Inoltre, Telecom Italia
detiene una posizione dominante anche nell’offerta di servizi alter-
nativi di accesso, in particolare quelli offerti mediante l’utilizzo
della parte distributiva della rete telefonica pubblica commutata di
cui è gestore.

47. Direttiva  96/19/CE della Commissione,
del 13 marzo 1996, che modifica la diretti-
va 90/388/CEE al fine della completa aper-

tura alla concorrenza dei mercati delle tele-
comunicazioni, in GUCE L 74/13 del 22
marzo 1996.
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In assenza di un quadro completo di definizione di vincoli rego-
lamentari in materia di accesso a livello disaggregato alla rete dell’o-
peratore dominante che consenta lo sviluppo contestuale di analoghe
offerte da parte della concorrenza, la commercializzazione esclusiva
di servizi di telecomunicazione congiuntamente ad accessi di tipo
ADSL da parte di Telecom Italia, laddove accertata, potrebbe inte-
grare un abuso di posizione dominante, in violazione dell’articolo 3
della legge n. 287/90. Infatti, Telecom Italia utilizzerebbe in tal modo
per la propria clientela aziendale una tipologia di connessione carat-
terizzata da condizioni di costo molto più vantaggiose rispetto a
quelle delle tipologie di accesso, quali i circuiti diretti, che essa
rende disponibili agli operatori di telecomunicazione suoi concor-
renti. La politica attuata da Telecom Italia potrebbe quindi avere
l’effetto di ridurre la capacità competitiva degli altri operatori,
determinando una forte alterazione della concorrenza nei mercati
dei servizi di trasmissione dati e di accesso a Internet. 

Inoltre, considerate le possibilità di fruizione di servizi innova-
tivi per l’utenza offerte dalla tecnologia di accesso in oggetto, i com-
portamenti commerciali di Telecom Italia, strumentali al rafforza-
mento della posizione dominante detenuta sul mercato dell’accesso,
potrebbero integrare ulteriori profili di abusività, in quanto suscet-
tibili di frenare in maniera significativa l’evoluzione dei mercati dei
servizi di comunicazione, che potranno essere disponibili in futuro
grazie alla possibilità per l’utenza di fruire di servizi finali sulla base
di offerte concorrenziali di accessi a larga banda, quale quello con
tecnologia ASDL. Al 31 marzo l’istruttoria è in corso.

Nell’esercizio dei suoi poteri consultivi, l’Autorità ha espresso
cinque pareri alle  amministrazioni competenti in relazione al settore
delle telecomunicazioni (PARERE SULLE MISURE ATTE A GARANTIRE CON-
DIZIONI DI EFFETTIVA CONCORRENZA NEL MERCATO DELLE COMUNICAZIONI

MOBILI E PERSONALI; PARERE IN MERITO AI RISULTATI DELL’ISTRUTTORIA

RELATIVA ALL’IDENTIFICAZIONE DI ORGANISMI AVENTI NOTEVOLE FORZA DI

MERCATO NEL SETTORE DELLE TELECOMUNICAZIONI; PARERE IN MATERIA

DI PREZZI DELLE COMUNICAZIONI FISSO-MOBILE; PARERE IN MERITO ALLA

MODIFICA DELL’OFFERTA DI INTERCONNESSIONE DI RIFERIMENTO TELECOM

ITALIA; PARERE SULLA CONTRIBUZIONE AL FONDO PER IL FINANZIAMENTO

DEL SERVIZIO UNIVERSALE DI TELEFONIA)48.

Parere sulle misure atte a garantire condizioni di effettiva
concorrenza nel mercato delle comunicazioni mobili e personali

Nel giugno 1999, su richiesta dell’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni, l’Autorità garante della concorrenza e del mercato
ha reso un parere in merito alle disposizioni contenute nella delibe-

Attività consultiva
e di segnalazione
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razione del 9 giugno 1999, recante “Misure atte a garantire condi-
zioni di effettiva concorrenza nel mercato delle comunicazioni mobi-
li e personali da parte di tutti gli operatori e ai criteri e modalità per
l’assegnazione delle frequenze”49. 

L’Autorità, nel condividere la scelta operata dal Governo in
ordine all’avvio di una gara per l’assegnazione di una ulteriore
licenza radiomobile a seguito della disponibilità di frequenze addi-
zionali nella banda a 1800 Mhz, ha espresso le proprie considerazio-
ni in merito alla situazione di sostanziale svantaggio competitivo in
cui il nuovo soggetto si sarebbe trovato inizialmente a operare,
soprattutto per motivi di natura strutturale. Infatti, almeno inizial-
mente esso si troverà nell’impossibilità di realizzare una rete nazio-
nale impiegando in modo combinato le frequenze sia sulla banda a
1800 Mhz sia sulla banda a 900 Mhz. Ciò porrà tale soggetto in una
posizione di asimmetria rispetto ai propri concorrenti e comporterà
conseguentemente un incremento dei costi di realizzazione della
rete. Al riguardo, l’Autorità ha ribadito la necessità di procedere a
una rapida riallocazione delle frequenze a 900 Mhz che privilegi i
servizi che utilizzano le più avanzate tecnologie digitali. Inoltre, il
nuovo soggetto incontrerà presumibilmente maggiori difficoltà
rispetto ai suoi concorrenti nella reperibilità dei siti idonei, a causa
del ritardo temporale con cui si troverà a operare, nonché delle
nuove disposizioni relative ai tetti di radiofrequenza compatibili con
la salute.

L’Autorità ha auspicato che i suddetti svantaggi vengano com-
pensati attraverso l’introduzione di opportune misure asimmetri-
che. In tal senso, con particolare riferimento alla durata del diritto
di roaming nazionale di cui all’articolo 4, comma 1, lettera a) della
deliberazione in esame, il nuovo gestore dovrebbe poter godere della
funzione di roaming sulle reti dei gestori concessionari (Tim e
Omnitel), a condizioni orientate ai costi, per un periodo di almeno
trentasei mesi dall’avvio commerciale del proprio servizio. Allo stes-
so tempo, dovrebbe essere esteso di almeno sei mesi oltre il termine
previsto nel piano di copertura il diritto del nuovo entrante di gode-
re della funzione di roaming a condizioni orientate ai costi (articolo
4, comma 1, lettera b), al fine di accrescere la flessibilità delle con-
dizioni di avvio di cui godrà il nuovo gestore. Diversa appare invece

48. Per il parere su uno schema di bando di
gara per la prestazione del servizio di fonia
fissa e mobile per l’Amministrazione dello
Stato, si rinvia al capitolo sugli appalti.
49. Deliberazione dell’Autorità per le

garanzie nelle comunicazioni del 9 giugno
1999, Gazzetta Ufficiale 16 giugno 1999, n.
139. Per i precedenti pareri espressi sulla
materia, cfr. la Relazione annuale dello
scorso anno, pag. 122.
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la posizione del nuovo entrante nei confronti del terzo gestore
(Wind), il quale non ha ancora completato la realizzazione della pro-
pria rete radiomobile. Con quest’ultimo operatore, il nuovo gestore
potrà in ogni caso negoziare accordi commerciali di roaming, al fine
di ottimizzare l’impiego delle frequenze disponibili.

Sempre al fine di facilitare le condizioni di ingresso del nuovo
operatore, l’Autorità ha sottolineato la necessità di garantire l’effet-
tivo rispetto dei tempi e dei termini delle negoziazioni per la condi-
visione dei siti, anche attraverso la previsione di un tempestivo
intervento dell’Autorità di regolamentazione, nonché la necessità di
far rispettare il termine del 1° luglio per l’attivazione della portabi-
lità del numero sulle reti mobili.

Infine, per quanto concerne l’assegnazione a tutti gli opera-
tori esistenti delle frequenze che si renderanno disponibili in futu-
ro, l’Autorità ha ribadito la necessità di introdurre un meccani-
smo di mercato nel caso di allocazione di risorse scarse, quale ad
esempio l’assegnazione all’operatore che presenta la migliore
offerta secondo un sistema di asta. Su un piano equivalente si
pone la necessità di introdurre un meccanismo di mercato per
l’assegnazione delle licenze del nuovo servizio mobile con tecnolo-
gia UMTS.

Parere in merito ai risultati dell’istruttoria relativa all’identificazione
di organismi aventi notevole forza di mercato nel settore delle
telecomunicazioni

La determinazione e notificazione alla Commissione europea
degli operatori con notevole forza di mercato sono compiti previsti
dalle direttive comunitarie n. 92/44/CE50, 97/33/CE51 e 98/10/CE52

spettanti, ai sensi dell’articolo 22, comma 1, lettera a) del decreto
del Presidente della Repubblica n. 318/97, all’Autorità per le garan-
zie nelle comunicazioni. Tale  decreto definisce la notevole forza di
mercato come la posizione di un organismo che detenga oltre il 25%
della quota di un particolare mercato delle telecomunicazioni in
ambito nazionale o nell’ambito geografico ove è autorizzato a opera-
re. Esso stabilisce altresì che l’Autorità per le garanzie nelle comu-
nicazioni, sentita l’Autorità garante della concorrenza e del merca-
to, può derogare a tale previsione qualora le condizioni del mercato
rendano necessaria l’individuazione di soglie o criteri diversi. Sulla
base del quadro normativo delineato, l’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni ha richiesto all’Autorità garante della concorrenza e
del mercato un parere in merito ai risultati dell’istruttoria relativa
all’identificazione degli operatori aventi notevole forza di mercato
nel settore delle telecomunicazioni. 
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Nell’istruttoria condotta dall’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni, sulla base dell’analisi delle quote di mercato, si giun-
geva all’identificazione, quali organismi aventi notevole forza di
mercato, dei seguenti operatori: i) Telecom Italia, per quanto
riguarda il mercato dei servizi/reti di telefonia fissa, il mercato dei
sistemi di linee affittate e il mercato nazionale dell’interconnessione;
ii) Telecom Italia Mobile, per quanto riguarda il mercato dei sistemi
di comunicazione mobile e il mercato nazionale dell’interconnessio-
ne; iii) Omnitel Pronto Italia, per quanto riguarda il mercato dei
sistemi di comunicazione mobile. L’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni richiedeva, inoltre, all’Autorità garante della concor-
renza e del mercato un parere in merito agli ulteriori criteri, oltre
alla quota di mercato, da adottare al fine di valutare l’effettiva posi-
zione di mercato degli organismi presenti nei mercati rilevanti, non-
ché all’opportunità di individuare la società Omnitel Pronto Italia
quale organismo con notevole forza di mercato con riferimento
all’offerta di servizi di interconnessione.  

Nel parere reso nell’agosto 1999 a seguito di tale richiesta,
l’Autorità garante della concorrenza e del mercato ha anzitutto
dichiarato di condividere le scelte effettuate dall’Autorità per le
garanzie nelle comunicazioni in ordine all’individuazione di un mer-
cato rilevante di dimensione nazionale, alla metodologia adottata
con riferimento all’offerta di servizi di interconnessione, nonché alla
scelta dei ricavi provenienti dai servizi resi dagli operatori quale
parametro per il calcolo della dimensione dei mercati rilevanti e
delle quote di mercato. Essa ha inoltre sottolineato la necessità di
ricorrere a una pluralità di criteri per l’identificazione degli opera-
tori aventi notevole forza di mercato, oltre a quello del superamen-
to di una predeterminata quota di mercato. 

Alla luce di queste considerazioni, l’Autorità garante della con-
correnza e del mercato ha ritenuto opportuna l’individuazione di
Telecom Italia quale operatore avente notevole forza di mercato nei
settori considerati, in quanto tale impresa, oltre a detenere quote di
mercato molto significative, mantiene ancora una notevole capacità

50. Direttiva 92/44/CEE del Consiglio, del
5 giugno 1992, sull’applicazione della forni-
tura di una rete aperta (Open Network
Provision) alle linee affittate, in GUCE L
165/27 del 19 giugno 1992.
51. Direttiva 97/33/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 30 giugno 1997,
sull’interconnessione nel settore delle tele-
comunicazioni e finalizzata a garantire il
servizio universale e l’interoperabilità

attraverso l’applicazione dei principi di
fornitura di una rete aperta (ONP), in
GUCE L 199/32 del 26 luglio 1997.
52. Direttiva  98/10/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 26 febbraio
1998, sull’applicazione del regime di forni-
tura di una rete aperta (ONP) alla telefonia
vocale e sul servizio universale delle teleco-
municazioni, in GUCE L 101/22 del 1° apri-
le 1998.
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di determinare le condizioni del mercato, soprattutto in ragione
della sua precedente posizione di operatore monopolista nelle tele-
comunicazioni, nonché del suo attuale ruolo di fornitore unico del
servizio universale a livello nazionale. Anche nel caso di Telecom
Italia Mobile, non appare esservi alcun dubbio circa la posizione di
prevalenza che tale organismo detiene nella fornitura di servizi
mobili basati sulle tecnologie attualmente disponibili in Italia.  I dati
forniti dagli stessi operatori dimostrano che entrambe le società
detengono, al di là della specifica quota di mercato, una posizione di
assoluto rilievo con riferimento ai servizi di interconnessione.

Per quanto concerne la società Omnitel Pronto Italia, in pas-
sato non ritenuta operatore con notevole forza di mercato nell’of-
ferta dei sistemi di comunicazione mobili, l’Autorità garante della
concorrenza e del mercato ha condiviso l’opinione dell’Autorità di
regolamentazione secondo la quale sussistono attualmente le con-
dizioni richieste per la notifica, in quanto Omnitel ha conseguito
un sostanziale rafforzamento della propria posizione di mercato,
sia a seguito della crescita degli abbonati, sia in relazione all’in-
cremento della redditività delle attività svolte. Con riferimento ai
servizi di interconnessione, l’Autorità garante della concorrenza e
del mercato ha sostenuto che Omnitel ha ormai acquisito una signi-
ficativa capacità di influenzare le condizioni di offerta dei servizi
di interconnessione, pur avendo iniziato le proprie attività com-
merciali successivamente a Telecom Italia Mobile. Al riguardo, il
potere in capo a ciascun operatore radiomobile di imporre deter-
minate condizioni economiche per la terminazione delle comunica-
zioni sui propri numeri è apparso più rilevante di quanto indicato
dalle sole quote di mercato, in ragione della crescente diffusione
dell’uso di tecnologie mobili tra la clientela e della crescita del peso
di tali servizi nell’ambito del settore delle telecomunicazioni, non-
ché dell’impossibilità di sostituire la terminazione sul numero
mobile qualora si voglia comunicare con l’abbonato corrisponden-
te. Inoltre, è stato osservato che Omnitel dispone ormai di una rete
nazionale con copertura completa, di un significativo numero di
frequenze e ha raggiunto una dimensione di fatturato, nonché una
condizione di equilibrio economico e finanziario, tali da rendere la
società uno dei principali operatori nei mercati italiani e europei
delle telecomunicazioni. Infine, in relazione ai mezzi di accesso agli
utenti finali, Omnitel è riuscita ad assicurarsi una crescente base
di abbonati, anche attraverso la continua estensione della propria
rete di distribuzione e la proposta di nuove iniziative commerciali.

Pertanto, stante la circostanza che l’evoluzione del settore
delle telecomunicazioni appare caratterizzata dalla necessità di
limitare il numero di ingressi sulla base delle frequenze disponibi-
li, l’Autorità, al fine di favorire il corretto funzionamento del mec-
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canismo concorrenziale, ha auspicato che entrambi i maggiori ope-
ratori radiomobili fossero notificati come soggetti con notevole
forza di mercato nell’offerta di servizi di interconnessione.

Infine, con riferimento alle caratteristiche strutturali del mercato
delle comunicazioni mobili, l’Autorità ha sottolineato l’opportunità che,
a seguito della notifica di Tim e Omnitel come organismi aventi notevole
forza di mercato nell’offerta di servizi di interconnessione, venga previ-
sto dall’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni il termine entro il
quale a tali soggetti è fatto obbligo di garantire l’applicazione, nella rete
di accesso, di funzioni quali la selezione dell’operatore ai sensi dell’arti-
colo 4, comma 5, del decreto ministeriale 25 novembre 1997 sulle licen-
ze individuali, per quanto compatibile con la fattibilità tecnica. Tale
obbligo permetterebbe, infatti, di introdurre un maggior grado di con-
correnza nello sfruttamento delle due grandi reti radiomobili già dispo-
nibili in Italia e aumenterebbe, inoltre,  le possibilità di scelta della
clientela in materia di chiamate a lunga distanza e internazionali, non-
ché nell’ambito dei servizi a valore aggiunto.

Parere in materia di prezzi delle comunicazioni fisso-mobile

Nel dicembre 1999, su richiesta dell’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni, l’Autorità garante della concorrenza e del mercato ha
espresso un parere in merito allo schema di provvedimento riguardante
l’interconnessione di terminazione verso le reti radiomobili e i prezzi
delle comunicazioni fisso-mobile originate dalla rete di Telecom Italia.

Nel parere, l’Autorità ha in linea generale espresso il proprio
apprezzamento per il percorso regolamentare delineato dallo schema
di provvedimento, il quale, attraverso una nuova struttura delle con-
dizioni economiche per le comunicazioni fisso-mobile, eliminava una
serie di gravi distorsioni della concorrenza che in passato avevano
caratterizzato la fornitura di tale servizio. In tal senso, sono apparse
di particolare rilevanza le misure adottate sia per l’eliminazione della
difformità fra le fasce orarie per le chiamate fisso-mobile e le altre
comunicazioni da rete fissa, che quelle per l’eliminazione della distin-
zione del prezzo delle chiamate fisso-mobile in funzione del profilo
tariffario scelto dall’utente mobile chiamato (affari o residenziale).
Inoltre, in considerazione dei comportamenti collusivi da parte degli
operatori mobili emersi nel procedimento TIM-OMNITEL, è apparso di
particolare rilievo sotto il profilo della concorrenza un ulteriore aspet-
to, consistente nella prevista variazione del prezzo praticato al pub-
blico in funzione del costo di terminazione sottostante. L’Autorità ha
auspicato l’adozione di tutte le misure necessarie per assicurare l’effi-
cacia del meccanismo delineato, in particolare fornendo al consuma-
tore una completa informazione relativa alla composizione del prezzo
pagato, tale da mettere in luce i diversi prezzi di terminazione prati-
cati dai vari operatori mobili. A tal fine, l’Autorità ha suggerito l’ado-
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zione di misure che obblighino l’operatore Telecom Italia, in quanto
responsabile della definizione del prezzo, a individuare chiaramente
nella fatturazione all’utenza le diverse componenti di quest’ultimo.

In relazione alla definizione delle condizioni economiche per le
comunicazioni originate da rete fissa di Telecom Italia e terminate sulle
reti mobili dei due gestori Tim e Omnitel, l’Autorità garante della con-
correnza e del mercato ha condiviso l’approccio seguito dall’Autorità
di regolamentazione, consistente nell’individuazione e trattazione
distinta della componente di quota spettante all’operatore fisso e di
quella di terminazione dell’operatore mobile, nonché la valutazione
circa la scarsa concorrenzialità del servizio offerto che giustifica la
necessità di un iniziale intervento regolamentare diretto. Sotto il primo
profilo, l’Autorità garante della concorrenza e del mercato ha sottoli-
neato la necessità che il valore della quota spettante a Telecom Italia,
compatibile con gli obiettivi regolamentari di tutela del consumatore e
con quelli di uno sviluppo efficiente, si collochi a un livello che non
implichi un divario eccessivamente ampio rispetto al costo complessivo
del servizio, desumibile sulla base dei costi di utilizzo della rete e dei
costi commerciali, incrementato di un normale margine di profitto.
Pertanto, il livello di quota spettante all’operatore fisso indicato
dall’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, pari a 110 lire/minu-
to come media dei valori di picco e fuori picco, livello inferiore a quel-
lo praticato da Telecom Italia, è apparso suscettibile di ulteriore ridu-
zione. L’Autorità garante della concorrenza e del mercato ha inoltre
auspicato che, operata una prima definizione in via regolamentare del
livello massimo di quota spettante all’operatore fisso, per il futuro tale
componente del prezzo del servizio di telecomunicazione fisso-mobile
offerto da Telecom Italia sia considerata assoggettabile a una regola-
mentazione di tipo price-cap, che consenta il trasferimento all’utente
finale dei guadagni di efficienza dell’impresa.

In merito alla determinazione del prezzo massimo di terminazione
dei gestori mobili Tim e Omnitel, individuato dall’Autorità di regola-
mentazione in 360 lire/minuto, come livello medio fra valori di picco e
fuori picco, l’Autorità garante della concorrenza  e del mercato, nel con-
statare l’eccessiva elevatezza di tale componente del prezzo rispetto ai
valori europei, ha suggerito l’adozione, quale valore di riferimento per
la definizione di un prezzo di terminazione orientato al costo, dei prez-
zi di terminazione praticati dagli altri gestori mobili europei nel corso
del 1999, valore che risulta collocarsi al di sotto delle 300 lire/minuto.

Parere in merito alla modifica dell’offerta di interconnessione
di riferimento Telecom Italia

Nel febbraio 2000, su richiesta dell’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni, l’Autorità garante della concorrenza e del mercato ha
reso un parere in relazione allo schema di provvedimento riguardante
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la valutazione e la richiesta di modifica dell’offerta di interconnessione
di riferimento di Telecom Italia del luglio 1999.

L’Autorità garante della concorrenza e del mercato ha espresso
apprezzamento per le disposizioni del provvedimento dirette all’intro-
duzione di nuovi servizi, quali ad esempio l’accesso ai servizi di emer-
genza e di pubblica utilità a livello di Stadio di Gruppo Urbano (SGU),
nonché all’esplicitazione di maggiori informazioni in merito alla forni-
tura di alcuni servizi previsti nell’Offerta, come nel caso del servizio di
installazione di apparecchiature presso le centrali di Telecom Italia e
dei servizi Numero Unico e Numero Personale. Analoga soddisfazione
ha espresso l’Autorità in ordine alle disposizioni volte a modificare le
condizioni tecniche ed economiche per la fornitura di alcuni servizi,
che erano già state in precedenza individuate come ostative allo svilup-
po della concorrenza, nell’ambito dei precedenti pareri resi in materia
di Offerta di interconnessione53. Tra queste, particolare rilievo assume
la disposizione secondo la quale le condizioni economiche previste da
Telecom Italia per il traffico internazionale uscente devono essere
applicate in maniera uniforme a tutti gli operatori in relazione ai costi
sostenuti dalla stessa Telecom Italia, in conformità al principio in base
al quale l’impresa notificata come avente notevole forza di mercato non
può applicare condizioni economiche di interconnessione differenziate
in relazione ai volumi di traffico.

Nella segnalazione, l’Autorità ha ritenuto opportuno sottolineare,
tuttavia, che alcuni specifici aspetti dello schema di provvedimento
potrebbero non essere idonei a favorire un corretto funzionamento del
mercato. Innanzitutto, l’Autorità ha ribadito la necessità di procedere
simultaneamente, entro il 31 maggio 2000, sia alla definizione dei criteri
per la realizzazione di una nuova struttura di interconnessione indipen-
dente dall’architettura di rete di Telecom Italia, che all’individuazione di
un criterio di determinazione di prezzi di interconnessione basato effet-
tivamente sulla distanza chilometrica, in quanto solo quest’ultimo crite-
rio appare suscettibile di garantire un maggior orientamento al costo
delle tariffe di interconnessione e un più razionale impiego dell’infra-
struttura di Telecom Italia da parte degli operatori interconnessi.

L’Autorità ha inoltre osservato che il criterio in base al quale i
prezzi dei servizi d’interconnessione proposti da Telecom Italia devono
essere allineati con i valori definiti dalla “migliore prassi corrente”,
previsto in attesa della verifica del sistema di contabilità dei costi e di
separazione contabile adottato da Telecom Italia, per quanto coerente

53. PARERE SULL’OFFERTA DI INTERCONNES-
SIONE DI RIFERIMENTO DELLA SOCIETÀ
TELECOM ITALIA, Bollettino n. 5/1998;
PARERE IN MERITO ALLE DISPOSIZIONI IN
MATERIA DI INTERCONNESSIONE, Bollettino n.

21/1998; PARERE SULLO SCHEMA DI PROVVE-
DIMENTO RIGUARDANTE LA VALUTAZIONE E LA
RICHIESTA DI MODIFICA DELL’OFFERTA DI
INTERCONNESSIONE DI RIFERIMENTO DI
TELECOM ITALIA, Bollettino n. 46/1998.
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con quanto indicato nell’ambito della Raccomandazione della
Commissione europea 98/195/CE54, costituisce una metodologia di
carattere transitorio e, pertanto, non appare nel lungo periodo un
sistema idoneo a garantire una effettiva corrispondenza tra i prezzi e i
costi dell’operatore notificato.

Al riguardo, l’Autorità ritiene necessario che si pervenga a una veri-
fica della contabilità dei costi di Telecom Italia entro un termine stringen-
te, al fine di permettere alla stessa Telecom Italia di predisporre l’Offerta
per l’anno 2000 ricorrendo a una metodologia basata sui costi effettiva-
mente sostenuti.

In tale senso, con riferimento alla disposizione con la quale si è
disposta l’emanazione entro il 31 maggio 2000 di un provvedimento che
fissi i criteri per la definizione di un sistema di calcolo basato sui costi cor-
renti, l’Autorità ha ritenuto opportuno che, ove possibile, tale sistema
rappresenti la base per la predisposizione dell’Offerta di Telecom Italia
valida per l’anno 2000.

Parere sulla contribuzione al fondo per il finanziamento del
servizio universale di telefonia

Nel giugno 1999 l’Autorità garante della concorrenza e del mer-
cato, facendo seguito alla richiesta dell’Autorità per le garanzie nelle
comunicazioni, ha predisposto un parere riguardante il meccanismo di
contribuzione al fondo per il finanziamento del costo degli obblighi del
servizio universale di telefonia.

L’Autorità ha, in primo luogo, ribadito le posizioni in materia di
finanziamento del costo del servizio universale già espresse in preceden-
ti segnalazioni55, riaffermando in particolare la necessità di evitare l’im-
posizione di misure regolamentari tali da incrementare il già forte diva-
rio fra la posizione di mercato dell’ex monopolista e quella dei nuovi ope-
ratori. Inoltre, in relazione al finanziamento del costo netto del servizio
universale, l’Autorità ha osservato che in una fase iniziale di apertura
del mercato della telefonia nazionale, l’impresa ex monopolista ben può
continuare a sussidiare le prestazioni relative alle aree o ai clienti non
remunerativi tramite i proventi derivanti dalle attività redditizie. Sulla
base di tali considerazioni, l’Autorità non ha ritenuto sussistenti le con-
dizioni per l’applicabilità di un meccanismo di contribuzione al fondo
per il servizio universale per l’anno 1998.

Peraltro, l’Autorità ha manifestato alcune perplessità sulla stessa
esistenza di un costo netto del servizio universale, osservando come la
regolamentazione introdotta in altri paesi comunitari escluda, in via defi-
nitiva, una contribuzione al servizio universale. Ciò in quanto i benefici
indiretti derivanti alle imprese dall’essere incaricate della fornitura del
servizio universale sembrerebbero compensare i costi da questa generati.
In ogni caso, posto che in Italia la disciplina vigente56 prevede la possibi-



151EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL’ECONOMIA NAZIONALE E INTERVENTI DELL’AUTORITÀ

lità per l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni di introdurre di
anno in anno un meccanismo di esenzione dalla contribuzione al fondo
per le nuove imprese operanti nel settore, è stato auspicato che il mecca-
nismo si basi sull’individuazione di una quota minima di operatività di
ciascun soggetto nuovo entrante nel mercato, al di sotto della quale que-
sto dovrebbe essere esentato dalla contribuzione a un eventuale costo
netto del servizio universale. Un simile sistema reca, infatti, il vantaggio
di una relativa semplicità di applicazione e garantisce un trattamento
uniforme per tutti gli operatori. La soglia di esenzione dalla contribuzio-
ne dovrebbe rappresentare la quota minima sulla base della quale sia ipo-
tizzabile una qualche incidenza della pressione concorrenziale realizzata
dai nuovi operatori nei confronti del fornitore del servizio universale. A
tale riguardo, l’Autorità ha reputato che, nel contesto italiano, tale quota
non dovrebbe assumere un valore inferiore a quello del 4% individuato
nel caso tedesco. Secondo l’Autorità, la definizione di una soglia di esen-
zione a favore dei nuovi operatori dovrebbe, tuttavia, essere accompa-
gnata dalla previsione di una partecipazione alla fornitura del servizio
universale nelle aree o ai clienti che il fornitore incaricato si dichiari indi-
sponibile a continuare a servire. 

Per quanto concerne l’identificazione dei soggetti deputati alla
fornitura del servizio universale, l’applicazione di un meccanismo di
selezione dei soggetti interessati che si fondi su criteri competitivi appa-
re, come già dimostrato in altri Paesi, il più adatto a garantire la mas-
simizzazione dell’efficienza, sotto il profilo dei costi e della qualità dei
servizi offerti.

Infine, con particolare riferimento alla contribuzione da parte
degli operatori radiomobili, contemplata esplicitamente dalla regolamen-
tazione vigente, l’Autorità ha ribadito che l’obbligo di partecipare agli
eventuali costi netti del servizio universale appare determinato, in ultima
analisi, dal grado di utilizzo della rete pubblica commutata per la forni-
tura di servizi in concorrenza con il servizio di telefonia fissa. Ne conse-
gue, secondo l’Autorità, la necessità, in via preliminare rispetto all’in-
troduzione di un obbligo di contribuzione a carico dei gestori radiomobi-
li, di una verifica dell’effettivo rapporto di concorrenza esistente fra ser-
vizi di telefonia fissa e mobile, nonché del completamento del processo di
convergenza fra servizi fissi e mobili.

54. Raccomandazione 98/195/CE della
Commissione, dell’8 gennaio 1998, sull’in-
terconnessione in un mercato delle teleco-
municazioni liberalizzato, in GUCE L 73/42
del 12 marzo 1998.
55. Cfr. CONCORRENZA NEL SETTORE DELLE
TELECOMUNICAZIONI, Bollettino n. 48/1995;
RIFORMA DEL SETTORE DELLE COMUNICAZIO-
NI, Bollettino n. 34-35/1996; RECEPIMENTO

DI DIRETTIVE COMUNITARIE IN MATERIA DI
TELECOMUNICAZIONI, Bollettino n. 16/1997;
DISPOSIZIONI PER IL RILASCIO DI LICENZE
INDIVIDUALI NEL SETTORE DELLE TELECOMU-
NICAZIONI, Bollettino n. 48/1997; SCHEMA DI
FINANZIAMENTO DEL SERVIZIO UNIVERSALE,
Bollettino n. 20/1998.
56. Decreto ministeriale 10 marzo 1998.
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La disciplina normativa relativa ai servizi postali è stata
significativamente innovata di recente con l’emanazione del decre-
to legislativo 22 luglio 1999, n. 261, recante “Attuazione della
direttiva 97/67/CE del 15 dicembre 1997 concernente regole comu-
ni per lo sviluppo del mercato interno dei servizi postali e per il
miglioramento della qualità del servizio”. Il decreto disciplina i
temi di maggior rilievo sotto il profilo della liberalizzazione delle
attività nel settore postale, definendo l’ambito del servizio univer-
sale, l’estensione della riserva, le modalità di svolgimento dei ser-
vizi da parte degli operatori postali privati, l’obbligo della separa-
zione contabile tra servizi riservati e non riservati per il fornitore
del servizio universale.

L’ambito del servizio universale comprende le prestazioni di
raccolta, trasporto, smistamento e distribuzione degli invii postali
fino a 2 chilogrammi, dei pacchi postali fino a 20 chilogrammi e i ser-
vizi relativi agli invii raccomandati e assicurati57. Tali prestazioni, di
qualità determinata, devono essere fornite permanentemente in tutti
i punti del territorio nazionale a prezzi accessibili a tutti gli utenti.

Sulla base della disposizione transitoria di cui all’articolo 23,
comma 2, del decreto, la fornitura del servizio universale è affida-
ta alla società Poste Italiane per un periodo, comunque non supe-
riore a quindici anni, da determinarsi a opera del Ministero delle
Comunicazioni nella sua qualità di autorità di regolamentazione del
settore postale. Solo al termine del regime transitorio stabilito dalla
citata normativa, il Ministero delle Comunicazioni procederà alla
scelta del fornitore o dei fornitori del servizio universale, secondo
quanto previsto dall’articolo 2, comma 2, lettera c), del decreto.

Il decreto opera una significativa ristrutturazione dell’ambito
della riserva dei servizi postali, modificando i criteri di identifica-
zione dei servizi riservati e ampliandone la categoria. In particolare,
l’estensione della riserva, finalizzata ad assicurare il finanziamento
del servizio universale (articolo 4, comma 1), viene individuata sulla
base di criteri legati al prezzo della prestazione e al peso dell’ogget-
to e non invece, come nel regime precedente, al contenuto degli invii.
Infatti, il citato articolo prevede che “al fornitore del servizio uni-
versale ... possono essere riservati la raccolta, il trasporto, lo smi-
stamento e la distribuzione di invii di corrispondenza interna e tran-
sfrontaliera, anche tramite consegna espressa, il cui prezzo sia infe-
riore al quintuplo della tariffa pubblica applicata a un invio di cor-

SERVIZI POSTALI

Evoluzione della
normativa
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rispondenza del primo livello di peso della categoria normalizzata
più rapida, a condizione che il peso degli oggetti sia inferiore a 350
grammi”58.

Nella definizione degli invii di corrispondenza rientra ogni
“comunicazione in forma scritta, anche generata mediante l’ausilio
di mezzi telematici, su supporto materiale di qualunque natura ...
con esclusione di libri, cataloghi, quotidiani, periodici e similari”59.

In sostanza, rispetto al regime precedentemente in vigore, il
decreto opera un sostanziale ampliamento dei servizi che possono
essere soggetti a riserva di attività, ricomprendendo tout court il
recapito degli invii di corrispondenza generati telematicamente (la
cosiddetta posta elettronica ibrida) e la posta transfrontaliera sia in
entrata che in uscita, nonché tutta la corrispondenza non epistolare
che rientri nei limiti di peso e prezzo.

I servizi postali ricompresi nell’esclusiva, in virtù della disposi-
zione recante norme transitorie (articolo 23 del decreto) sono tempo-
raneamente riservati al fornitore del servizio universale, vale a dire
Poste Italiane Spa, fino al 31 dicembre 2000; con decorrenza dal 1°
gennaio 2001 l’autorità di regolamentazione (il Ministero delle
Comunicazioni) determinerà l’ambito della riserva in funzione delle
esigenze di mantenimento del servizio universale.

L’articolo 13 dispone che le tariffe dei servizi riservati sono fissa-
te dall’autorità di regolamentazione nella misura massima, così come i
prezzi dei servizi non riservati compresi nel servizio universale.

Il citato decreto prevede, inoltre, un’articolata disciplina tran-
sitoria a norma della quale “[...] gli invii postali non facenti parte
dell’esclusività postale secondo la disciplina vigente prima dell’en-

57. Vale rammentare come nella preesi-
stente regolamentazione nazionale la disci-
plina del servizio universale fosse inserita
solo nell’ambito del Contratto di
Programma stipulato, sulla base dell’arti-
colo 8 della legge 29 gennaio 1994, n. 71, il
17 gennaio 1995 tra EPI e il Ministero delle
Poste e Telecomunicazioni e destinato a
individuare le attività e i servizi che l’Ente
Poste deve obbligatoriamente svolgere e a
prevedere gli obiettivi di recupero della
qualità dei servizi e di contenimento dei
costi. In particolare, alcuni servizi conside-
rati universali rientravano nel regime di
riserva, mentre altri esulavano dall’ambito
dell’esclusiva. Tra i servizi universali e
riservati erano incluse: “tutte le corrispon-
denze ordinarie, assicurate, raccomandate
o comunque autenticate e certificate in
qualsiasi forma, i telegrammi, i telex e i ser-

vizi di telematica pubblica svolti attraverso
gli uffici postali, nonché i relativi servizi di
certificazione, autenticazione e protezione”
(articolo 1).
58. In Italia, tale limite corrisponde a
6.000 lire ed è calcolato con riferimento alla
tariffa dell’invio tramite corriere priorita-
rio, pari a 1.200 lire.
59. Inoltre rientra nella riserva, fermi
restando i limiti di prezzo e di peso, “la fase
di recapito degli invii di corrispondenza
generati mediante utilizzo di tecnologie tele-
matiche”, come la posta elettronica ibrida
(articolo 4, comma 4). Indipendentemente
dai limiti di prezzo e di peso, rientrano
nella riserva gli invii raccomandati attinen-
ti alle procedure amministrative e giudizia-
rie (riguardanti l’attività della pubblica
amministrazione e le gare di evidenza pub-
blica).
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trata in vigore del presente decreto sono esclusi dall’area di riserva
di cui all’articolo 4 fino alla individuazione, da parte dell’Autorità
di regolamentazione, degli invii la cui inclusione nella riserva si
rende necessaria sulla base della verifica degli oneri di servizio uni-
versale gravanti sul fornitore secondo i criteri di separazione conta-
bile di cui all’articolo 7, e comunque per un periodo non inferiore a
sei mesi dalla data di entrata in vigore del presente decreto [6 feb-
braio 2000] [...]”60. L’Autorità di regolamentazione dovrà pronun-
ciarsi al riguardo “entro il 31 dicembre 1999 ovvero entro quattro
mesi dalla data di presentazione da parte della società Poste Italiane
dei dati necessari a effettuare la verifica degli oneri del servizio uni-
versale” (articolo 23, comma 7, del decreto).

Il Ministero delle Comunicazioni, nella delibera 2 febbraio
2000 recante la disciplina dell’“Ambito della riserva postale per il
mantenimento del servizio universale”61, ha stabilito che l’area riser-
vata ai fini del mantenimento del servizio universale comprende la
raccolta, il trasporto, lo smistamento e la distribuzione di invii di
corrispondenza interna e transfrontaliera, compresi quelli generati
mediante l’utilizzo di tecnologie telematiche, il cui prezzo sia infe-
riore a lire 6.000 e il cui peso sia inferiore a 350 grammi. A seguito
dell’entrata in vigore della richiamata delibera, pertanto, gli invii
postali non facenti parte del regime di esclusiva secondo la discipli-
na prima vigente sono assoggettati a riserva se rientrano nei limiti di
peso e prezzo definiti.

Con riguardo alla disciplina normativa previgente, vale sottoli-
neare come, sulla base del Codice Postale62 (articolo 1), l’ambito dei
servizi postali soggetti a monopolio, individuato in base al contenu-
to dell’oggetto inviato, comprendesse solo la raccolta, il trasporto e
la distribuzione della “corrispondenza epistolare”, ovvero qualsiasi
invio chiuso, a eccezione dei pacchi, e qualsiasi invio aperto conte-
nente comunicazioni di carattere attuale e personale63. Era pertanto
svolto in regime di libera concorrenza il servizio di raccolta, tra-
sporto e recapito di “corrispondenza non epistolare”, comprenden-
te tutti gli invii “aperti” non contenenti comunicazioni di carattere
attuale e personale, quali ad esempio, le fatture commerciali e le
stampe periodiche e non periodiche. I servizi di trasporto di pacchi
e colli fini a un peso di 20 chilogrammi, originariamente assoggetta-
ti a monopolio, erano già stati liberalizzati a seguito dell’approva-
zione della legge 23 dicembre 1996, n. 662, recante “Misure di razio-
nalizzazione della finanza pubblica”, collegata alla legge finanziaria
per il 199764.

L’offerta al pubblico dei servizi postali non riservati, vale a dire
tutte le attività postali (la raccolta, il trasporto, lo smistamento e la distri-
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buzione) relative agli invii di corrispondenza interna e transfrontaliera
di peso e prezzo rispettivamente uguale o superiore a 350 grammi e 6000
lire, è soggetta al rilascio di una licenza individuale o autorizzazione
generale, a seconda che i servizi rientrino o meno nel campo di applica-
zione del servizio universale. Il decreto prevede l’adozione, da parte del
Ministero delle Comunicazioni, di regolamenti recanti la disciplina e le
procedure connesse al rilascio di licenze individuali e autorizzazioni. Tali
regolamenti sono stati emanati entrambi in data 4 febbraio 200065. Il rila-
scio di una licenza individuale è previsto nel caso di offerta al pubblico
di servizi non riservati, rientranti nel campo di applicazione del servizio
universale, come definito nel decreto legislativo di attuazione della diret-
tiva. Si tratta, in particolare, della raccolta, del trasporto, dello smista-
mento e della distribuzione di invii postali di peso compreso tra 350
grammi e 2 chilogrammi o di prezzo superiore a 6.000 lire, di pacchi
postali fino a 20 chilogrammi, nonché di invii raccomandati e/o assicu-
rati rientranti negli stessi limiti di peso e prezzo e che non siano attinen-
ti a procedure amministrative e giudiziarie. Nel caso di offerta al pub-
blico di servizi postali non rientranti nel campo di applicazione del ser-
vizio postale universale, è previsto il conseguimento di un’autorizzazio-
ne, anch’essa rilasciata dal Ministero delle Comunicazioni, in qualità di
autorità di regolamentazione per il settore postale.

Gli articoli 4 e 29 del Codice Postale prevedevano la facoltà di
rilasciare concessioni ai privati per lo svolgimento di determinati
servizi postali, quali ad esempio l’accettazione e il recapito (per
espresso) di corrispondenze epistolari entro il comune di provenien-

60. Fanno tuttavia eccezione alla disciplina
transitoria gli invii di posta generati tele-
maticamente, in ordine alla fase di recapi-
to, e la posta trasfrontaliera, per i quali è
immediatamente applicabile il regime di
esclusiva di cui all’articolo 4 del decreto.
61. Tale deliberazione è stata pubblicata
sulla Gazzetta Ufficiale del 5 febbraio 2000
ed entrata in vigore, in assenza di specifi-
che disposizioni, trascorsi quindici giorni
(20 febbraio 2000).
62. Testo Unico approvato con decreto del
Presidente della Repubblica 29 marzo
1973, n. 156.
63. Così il disposto dell’articolo 24 del
decreto del Presidente della Repubblica 29
maggio 1982, n. 655, recante “Appro-
vazione del regolamento di esecuzione dei
libri I e II del codice postale e delle teleco-
municazioni”.
64. In base all’articolo 2, comma 19, di tale
legge, “E’ soppressa l’esclusività postale dei
servizi di trasporto di pacchi e colli previsti
dall’articolo 1 del Testo Unico approvato con

decreto del Presidente della Repubblica 29
marzo 1973, n. 156”. Con riferimento al regi-
me di offerta dei servizi postali, la medesima
disposizione prevede che “i servizi postali e
di pagamento per i quali non è esplicitamen-
te previsto dalla normativa vigente un regime
di monopolio legale sono svolti dall’Ente
poste italiane e dagli altri operatori in regime
di libera concorrenza. In relazione a tali ser-
vizi cessa, con decorrenza dal 1° gennaio
1997, ogni forma di obbligo tariffario o socia-
le posto a carico dell’Ente poste italiane non-
ché ogni forma di agevolazione tariffaria
relativa a utenti che si avvalgono del predet-
to Ente, definite dalle norme vigenti ....”.
65. Si tratta del decreto del Ministero delle
Comunicazioni 4 febbraio 2000, n. 73, con-
cernente il “Regolamento recante disposizio-
ni per il rilascio delle licenze individuali nel
settore postale” e del decreto del Ministero
delle Comunicazioni 4 febbraio 2000, n. 75,
concernente il “Regolamento recante disposi-
zioni per il rilascio delle autorizzazioni nel
settore postale”.
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za, nonché il recapito con mezzi propri (autoprestazione) da parte di
banche, ditte, enti e istituti delle proprie corrispondenze epistolari
entro il comune di residenza. Inoltre, erano previste alcune specifi-
che eccezioni all’esclusività postale, indicate all’articolo 41 del
Codice Postale e all’articolo 25 del citato decreto del Presidente
della Repubblica n. 655/8266, come la possibilità di effettuare la rac-
colta, il trasporto e la consegna della corrispondenza epistolare da
parte di privati a fronte del pagamento di diritti postali all’ammini-
strazione, con affrancatrice o francobolli annullati (cosiddetto
“corso particolare”).

In merito alle concessioni esistenti, l’articolo 23 del decreto
legislativo n. 261/99 prevede che le concessioni rilasciate ai sensi
dell’articolo 29, numero 1, del Codice Postale, per l’accettazione e
il recapito di corrispondenze epistolari (per espresso) entro il
comune di provenienza, siano valide fino al 31 dicembre 2000 e
siano estese all’ambito della riserva definita nel decreto stesso. Le
concessioni rilasciate, invece, a norma dell’articolo 29, numero 2,
del Codice Postale, a soggetti che operano in regime di autopresta-
zione, sono state considerate valide per sei mesi dall’entrata in
vigore del decreto, ovvero fino al 6 febbraio 2000. A seguito per-
tanto dell’entrata in vigore del decreto, l’offerta di servizi riserva-
ti sarà realizzata esclusivamente dal fornitore del servizio univer-
sale, vale a dire Poste Italiane, salvo la proroga temporanea, fino
al 31 dicembre 2000, della validità delle concessioni rilasciate a
privati, ai sensi della normativa contenuta nel Codice Postale, per
le attività di accettazione e recapito (per espresso) di corrispon-
denze epistolari entro il comune di provenienza.

Il decreto ha previsto che il fornitore del servizio universale
debba, entro il 10 febbraio 2000, istituire un sistema di separazio-
ne contabile tra servizi riservati e non riservati. Inoltre, la contabi-
lità per i servizi non riservati deve essere ulteriormente distinta tra
quelli che rientrano nel servizio universale e quelli che non ne fanno
parte. Nelle intenzioni del legislatore, la separazione contabile
dovrebbe rispondere a diverse finalità: evitare sussidi incrociati tra
servizi riservati e non; verificare l’orientamento ai costi delle tarif-
fe e dei prezzi applicati; accertare la necessità o meno del fondo di
compensazione degli oneri del servizio universale di cui all’articolo
10 del decreto67.

Con riguardo al principio della separazione contabile, già
oggetto di uno specifico obbligo assunto da Epi nel Contratto di
Programma (articolo 11), si ricorda come anche la legge n. 662/96
(articolo 2, comma 19) disponesse un obbligo per Poste Italiane a
partire dal 1997 di “tenere registrazioni contabili separate, isolan-
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do in particolare i costi e i ricavi collegati alla fornitura dei servizi
erogati in regime di monopolio legale da quelli ottenuti dai servizi
prestati in regime di libera concorrenza”. In proposito, il decreto
legislativo, in presenza di una norma che già disciplinava la mate-
ria, ha introdotto come termine per l’adempimento dell’obbligo di
separazione contabile il 10 febbraio 2000, sulla base della circo-
stanza che le disposizioni in esame prevedono una modifica dell’a-
rea di riserva.

Parere sul servizio di posta elettronica ibrida epistolare

L’Autorità, in conformità a quanto previsto dall’articolo 22
della legge n. 287/90, ha espresso il proprio parere in relazione allo
schema di regolamento del Ministero delle Comunicazioni inerente
alla disciplina del “servizio di posta elettronica ibrida”68.

L’attività di posta elettronica ibrida si articola in quattro fasi:
accettazione in forma elettronica, smistamento telematico, stampa e
imbustamento e, infine, recapito in forma cartacea del messaggio.
L’Autorità ha argomentato che tale servizio costituisce un mercato
specifico e innovativo, che si differenzia oggettivamente dal servizio
postale di base. In particolare, l’operatore di posta elettronica ibri-
da svolge per ciascuna fase del processo prestazioni addizionali che
conferiscono, rispetto al servizio di base, uno specifico valore
aggiunto (ad esempio la priorità di consegna, il controllo dell’iter
della comunicazione, la rilevazione statistica degli invii, il riscontro
dei pagamenti delle fatture commerciali, la modifica della destina-
zione e del destinatario, nonché la memorizzazione degli inoltri reca-
pitati). Inoltre, anche nel caso di affidamento a terzi di alcune fasi
del processo produttivo, l’operatore mantiene la responsabilità cen-
tralizzata della fornitura del servizio e, grazie alla gestione unitaria
dello stesso, è in grado di offrire i summenzionati servizi aggiuntivi
alla clientela.

66. Al riguardo si fa riferimento, tra l’altro,
al trasporto di lettere effettuato occasional-
mente da privati senza fine di lucro, al tra-
sporto di valori fatti eseguire dalle banche
tramite propri agenti e al trasporto di corri-
spondenze epistolari nell’ambito di comuni
ove non esistono uffici postali.
67. Infatti, l’accertamento in ordine alla
necessità e alla misura della contribuzione
verrà effettuato dall’autorità di regolamenta-
zione sulla base dei costi di gestione del servi-
zio universale risultanti dalla separazione
contabile, nonché “con riferimento anche ai

costi dei corrispondenti servizi di altri Stati
membri dell’Unione europea ...” (articolo
10, comma 3). L’eventuale versamento dovrà
essere effettuato “entro il 30 giugno dell’anno
successivo a quello a cui si riferiscono i dati
contabili” (articolo 10, comma 4).
68. Il provvedimento non ha avuto seguito.
Successivamente, tuttavia, il Ministro delle
Comunicazioni ha emanato il decreto 18
febbraio 1999, che consente l’esercizio
transitorio del servizio di recapito degli
invii di posta elettronica ibrida.

Gli interventi
dell’Autorità



158 RELAZIONE ANNUALE DELL’AUTORITÀ GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO

In conformità a un consolidato orientamento della giurispru-
denza comunitaria, l’Autorità ha quindi precisato che l’interesse
pubblico può giustificare l’esistenza dell’esclusiva limitatamente al
servizio postale di base, come previsto dall’articolo 1 del Codice
postale (decreto del Presidente della Repubblica 29 marzo 1973, n.
156), ed esclusivamente per i servizi tradizionali di raccolta, tra-
sporto e distribuzione della corrispondenza epistolare. Ne consegue
che il servizio di posta elettronica ibrida dovrebbe ritenersi libera-
lizzato, anche alla luce del fatto che nessuna fonte normativa nazio-
nale vigente dispone che il servizio in questione sia assoggettato a
monopolio legale.

Sulla base di queste considerazioni, l’Autorità ha in primo
luogo ritenuto non giustificata la disposizione dello schema di rego-
lamento che stabiliva che il recapito della posta elettronica ibrida di
carattere epistolare potesse essere svolto esclusivamente dalla
società Poste Italiane. Inoltre, alla luce delle caratteristiche che
qualificano l’attività di posta elettronica ibrida come servizio speci-
fico che soddisfa esigenze particolari dell’utenza, scindibili dal ser-
vizio postale tradizionale, l’Autorità ha considerato non giustifica-
ta la disposizione che conferisce all’operatore di posta elettronica
ibrida epistolare la qualifica di fornitore di un servizio universale.
Infatti, secondo l’Autorità, il servizio di posta elettronica ibrida
non deve essere ricompreso nell’ambito del servizio universale, in
quanto esso non soddisfa un bisogno generalizzato della collettività,
ma risponde alla domanda particolare di una specifica categoria di
clienti, quale l’utenza affari, e pertanto non risulta sottoposto ai
vincoli che caratterizzano il servizio postale tradizionale.

In relazione allo schema di regolamento, l’Autorità ha altresì
sottolineato l’incertezza in merito alla delimitazione delle aree territo-
riali e alla determinazione delle tariffe, nonché l’effetto discriminato-
rio derivante dalla disposizione in base alla quale le Poste Italiana Spa
curano il ritiro della posta elettronica ibrida degli operatori privati
solo se sono superati determinati volumi minimi di invii.

Parere sullo schema di decreto legislativo di attuazione della
direttiva comunitaria sui servizi postali

Con un parere reso al Parlamento e al Governo, ai sensi del-
l’articolo 22 della legge n. 287/90, nel maggio 1999, l’Autorità ha
espresso il proprio orientamento in merito alle disposizioni conte-
nute in uno schema di decreto legislativo per l’attuazione della
direttiva 97/67/CE concernente i servizi postali69. Tali disposizioni
prevedevano in particolare che l’ambito della riserva in Italia fosse
il più ampio possibile tra quelli consentiti dalla direttiva.



159EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL’ECONOMIA NAZIONALE E INTERVENTI DELL’AUTORITÀ

Nel parere, l’Autorità ha osservato come questo approccio
nello specifico contesto italiano si risolvesse in un allargamento
dell’ambito della riserva ad alcuni servizi postali precedentemente
offerti in concorrenza, quali, in particolare, la distribuzione delle
fatture commerciali, della pubblicità diretta e della corrisponden-
za non epistolare in genere. Tali servizi sono quelli principalmente
richiesti dalle imprese e le cui condizioni di qualità ed efficienza
incidono in modo diretto e significativo sul funzionamento del siste-
ma produttivo italiano. L’Autorità ha espresso preoccupazione nei
confronti dell’allargamento di tale riserva, sottolineando che l’ar-
ticolo 7, paragrafo 1, della direttiva 97/67/CE non consente di
estendere l’area della riserva del settore postale dei singoli Stati
membri, salvo che vi sia una fondata giustificazione relativa alla
necessità di assicurare l’equilibrio finanziario del soggetto incari-
cato della fornitura del servizio universale.

Con riferimento alle disposizioni normative contenute nello
schema di decreto, l’Autorità ha formulato alcuni ulteriori rilievi.
L’articolo 3 dello schema di decreto in esame, nello specificare i
contenuti del servizio universale, stabilisce che esso comprende, tra
l’altro, lo smistamento e la distribuzione dei pacchi postali fino a 20
chilogrammi. La scelta di tale limite quantitativo, pari a quello mas-
simo previsto dalla direttiva, comporta un onere addizionale per il
fornitore del servizio universale, che inevitabilmente si riflette sulla
sua efficienza e sul suo conto economico, oltre a ricadere sugli ope-
ratori concorrenti attraverso il previsto meccanismo di compensa-
zione finanziaria. Inoltre, la disposizione di cui all’articolo 12,
comma 4, del decreto stabilisce che il controllo della qualità del ser-
vizio universale sia svolto dall’autorità di regolamentazione, ma
non contiene alcuna previsione in merito all’obbligo di informativa
agli utenti da parte del fornitore del servizio universale sulle carat-
teristiche dei servizi offerti, in particolare per quanto riguarda le
condizioni generali di accesso ai servizi, i prezzi e il livello di qua-
lità, come è invece previsto dall’articolo 6 della direttiva. Infine, nel
testo in esame, a differenza di quanto previsto dagli articoli 16 e 17
della direttiva, non vi è alcun riferimento all’obbligo dell’autorità
di regolamentazione di garantire almeno una volta l’anno la pub-
blicizzazione dei risultati, nonché di adottare le eventuali misure
correttive. Al riguardo, l’Autorità ha sottolineato che tradizional-

69. Direttiva 97/67/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 15 dicembre
1997, concernente regole comuni per lo svi-
luppo del mercato interno dei servizi posta-

li comunitari e il miglioramento della qua-
lità del servizio, in GUCE L 15/14 del 21
gennaio 1998.
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mente i livelli qualitativi del servizio postale universale risultano in
Italia ben inferiori ai valori medi raggiunti nei principali Stati euro-
pei e che, pertanto, attraverso il recepimento della direttiva avreb-
be dovuto essere colta l’occasione per dare un impulso positivo al
raggiungimento di obiettivi di qualità.

L’articolo 4 dello schema di decreto stabilisce che rientra nella
riserva la fase di recapito degli invii di corrispondenza generati
mediante l’utilizzo di tecnologie telematiche, come la posta elettro-
nica ibrida, entro i previsti limiti di prezzo. Al riguardo, nella
segnalazione inviata in data 27 novembre 1998 al Ministro delle
Comunicazioni, l’Autorità aveva già avuto modo di osservare che
l’attività di posta elettronica ibrida, costituendo un servizio unita-
rio a valore aggiunto che non può considerarsi una mera evoluzio-
ne del servizio tradizionale in ragione della prevalenza delle presta-
zioni addizionali fruibili nell’ambito di ciascuna fase, non presenta
le caratteristiche atte a giustificare un regime di monopolio legale.

Infine, con riferimento all’articolo 10 dello schema di decre-
to che istituisce il fondo di compensazione degli oneri del servizio
universale al quale sono tenuti a contribuire, entro la misura mas-
sima del 10% degli introiti lordi derivanti dall’attività autorizzata,
sia i titolari di licenza individuale che i titolari di autorizzazione
generale, l’Autorità ha osservato che la determinazione del contri-
buto non è correlata ai dati risultanti da una contabilità separata,
la cui predisposizione, da parte del fornitore del servizio universa-
le, è prevista dallo schema di decreto entro il 10 febbraio 2000.
Pertanto, l’Autorità ha auspicato che in presenza di un rinvio degli
obblighi di separazione contabile non si proceda all’immediata
costituzione del fondo di compensazione. L’Autorità ha inoltre
osservato come la previsione di un obbligo di contribuzione anche
per i soggetti titolari di autorizzazione generale non trovi giustifi-
cazione nelle ragioni sottostanti la costituzione del fondo di com-
pensazione e neppure nella normativa comunitaria. L’articolo 9
della direttiva prevede infatti un obbligo di contribuire al fondo
solo per i soggetti titolari di licenza individuale per la fornitura di
servizi non riservati rientranti nell’ambito del servizio universale,
che sono tenuti alla salvaguardia del servizio universale.
Diversamente, i titolari di autorizzazioni generali per la prestazio-
ne di attività non riservate e non rientranti nell’ambito del servizio
universale non sono tenuti al finanziamento dello stesso. Infine,
per quanto concerne l’onere di contribuzione al fondo di compen-
sazione, l’Autorità ha rilevato che la misura massima di contribu-
zione, pari al 10% degli introiti lordi derivanti dall’attività auto-
rizzata, appare fortemente penalizzante per gli operatori nuovi
entranti, i quali in altri ordinamenti sono stati esentati dall’onere
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di contribuzione almeno fino al raggiungimento di una determina-
ta quota di mercato. Nella sua versione definitiva, il decreto legisla-
tivo n. 261/9970 non recepisce i suggerimenti formulati dall’Autorità.

Nell’ambito dei servizi assicurativi, l’assicurazione per la
responsabilità civile è quella sulla quale si è maggiormente concen-
trata, nel corso dell’anno, l’attività dell’Autorità. Tale settore, come
è stato ribadito dal Presidente dell’Autorità nel corso di due audi-
zioni tenute presso la Commissione Finanze della Camera dei
Deputati e presso la Commissione Industria del Senato, assume
infatti una particolare rilevanza economica e sociale. La caratteri-
stica preminente del settore assicurativo per la responsabilità civile
è da rinvenirsi nella circostanza che l’evoluzione del settore succes-
siva alla liberalizzazione tariffaria ha mostrato il perdurare di ele-
menti che sembrano ostacolare un effettivo affermarsi dei meccani-
smi concorrenziali sul mercato.

La terza direttiva danni 92/49/CEE71, in vigore dal 1° luglio 1994,
ha stabilito la liberalizzazione delle tariffe, anche per i contratti assi-
curativi RC auto. In precedenza, le tariffe dei premi e le condizioni
generali di polizza erano assoggettate ad approvazione preventiva da
parte del Comitato Interministeriale dei Prezzi (CIP), su proposta del
Ministero dell’Industria, del Commercio e dell’Artigianato. Il passag-
gio a una logica di mercato, realizzato attraverso la liberalizzazione
delle tariffe, non sembra aver generato i benefici effetti attesi in ter-
mini di diversificazione dell’offerta, di miglioramento del servizio e di
riduzione delle tariffe praticate. Dal 1° luglio 1994 si è assistito, infat-
ti, a un continuo aumento dei premi al quale non sono corrisposte
peraltro maggiori garanzie per gli utenti.

70. Decreto legislativo 22 luglio 1999, n.
261, recante “Attuazione della direttiva
97/67/CE del 15 dicembre 1997 concernen-
te regole comuni per lo sviluppo del merca-
to interno dei servizi postali e per il miglio-
ramento della qualità del servizio”.
71. Direttiva 92/49/CEE del Consiglio, del

18 giugno 1992, che coordina le disposizio-
ni legislative, regolamentari e amministrati-
ve riguardanti l’assicurazione diretta
diversa dall’assicurazione sulla vita e che
modifica le direttive 73/239/CEE e
88/357/CEE, in GUCE L 228/1 dell’11 ago-
sto 1992.

SERVIZI ASSICURATIVI E FONDI PENSIONE

L’evoluzione del
settore

INTERMEDIAZIONE MONETARIA E FINANZIARIA
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Parallelamente all’aumento delle tariffe si è registrato un sensibile
incremento delle riserve tecniche, e in particolar modo delle riserve sini-
stri, le quali sono notevolmente cresciute, non solo in termini assoluti, ma
anche in rapporto alla raccolta premi. Il crescente e costante aumento
delle riserve sinistri può destare perplessità in considerazione della forte
incidenza di tale componente nella determinazione delle tariffe. Anche nel
caso in cui le riserve sinistri siano effettivamente appropriate, la crescita
registrata segnala comunque la difficoltà delle imprese a tenere sotto con-
trollo l’evoluzione dei costi dei sinistri. Altro elemento che caratterizza
l’evoluzione del mercato successiva alla liberalizzazione riguarda la scar-
sa rilevanza, rispetto a paesi quali Francia e Gran Bretagna,  che da più
lungo tempo hanno sperimentato forme di liberalizzazione dei mercati
assicurativi, della personalizzazione delle polizze come elemento idoneo a
sviluppare il confronto concorrenziale tra le imprese assicurative.

Infine, uno dei maggiori ostacoli per il dispiegarsi di un corretto
contesto concorrenziale consiste nel sistema di esclusiva distributiva
che caratterizza in generale l’intero settore assicurativo, ma è partico-
larmente pregnante per l’assicurazione auto. Nel settore auto, infatti,
la distribuzione dei prodotti assicurativi è quasi totalmente realizzata
da dipendenti o da agenti, i quali operano prevalentemente in regime
di monomandato. Anche la vendita di polizze attraverso canale banca-
rio, operatori telefonici o rete web, per quanto ancora marginale, è
comunque realizzata in esclusiva. La figura del broker, principale
canale che permette un confronto tra offerte differenti a vantaggio
degli utenti, è invece nel settore auto assolutamente marginale.

In considerazione del limitato ricorso a forme pubblicitarie da
parte delle imprese e dell’assenza di agenzie di rating o comunque di
iniziative volte a informare il consumatore sulle caratteristiche del
servizio offerto dalle diverse imprese, l’unica possibilità per il consu-
matore di confrontare offerte differenti è recarsi direttamente presso
i punti vendita e acquisire informazioni sui singoli prodotti offerti. In
siffatta situazione, è evidente che una riduzione del grado di esclusi-
va nella distribuzione di prodotti assicurativi auto avrebbe indubbi
effetti benefici sulla concorrenza nel settore, e ciò potrebbe costitui-
re un ulteriore presupposto per una riduzione dei premi.

Il risultato immediato e più evidente della liberalizzazione
tariffaria appare dunque riconducibile a una crescita sensibile dei
premi di polizza, solo in alcuni casi mitigata dalla maggiore perso-
nalizzazione dei contratti, a cui si è aggiunta una riduzione delle
garanzie offerte. L’auspicata introduzione di un grado più elevato
di concorrenza nel settore avrebbe invece dovuto generare, una
volta superati eventuali squilibri di bilancio prodotti dal regime di
prezzi amministrati, un contenimento dei premi, nonché una
migliore qualità del servizio assicurativo offerto. Il fatto che i prez-
zi siano sensibilmente aumentati e che la qualità del servizio appaia
insufficiente a molti consumatori costituiscono segnali importanti
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della necessità di intraprendere azioni più incisive per consentire
un effettivo aumento del grado di concorrenzialità del settore.

In tale ambito assume una particolare rilevanza la recentissima
decisione adottata dalla Commissione europea nel caso Generali-
Ina72, in ordine alla quale l’Autorità ha espresso una propria valu-
tazione alla Commissione. In essa viene ribadita l’importanza di un
corretto contesto concorrenziale nel settore assicurativo italiano e
viene sottolineata la natura anticoncorrenziale delle partecipazioni
incrociate tra imprese assicurative e della presenza nel consiglio di
amministrazione di una impresa di soggetti presenti negli organi deli-
beranti di imprese concorrenti.

Nell’autunno 1999 è stata avviata un’istruttoria, attualmente in
corso, per accertare l’esistenza di possibili intese restrittive della con-
correnza nel settore dell’assicurazione autoveicoli (RC AUTO). Nel
corso dell’anno è stata effettuata anche una segnalazione riguardo
alla regolamentazione dell’assicurazione contro le calamità naturali
(SEGNALAZIONE IN MATERIA DI ASSICURAZIONE E DI INTERVENTO STATALE
PER LE CALAMITÀ NATURALI).

RC auto

Nel settembre 1999 l’Autorità ha avviato un procedimento istrut-
torio per accertare l’esistenza di eventuali intese restrittive della con-
correnza poste in essere da imprese attive nel settore dell’assicurazione
autoveicoli, prendendo spunto dalla constatazione della tendenza a for-
nire la copertura per il furto e l’incendio unicamente in congiunzione
con la copertura per la Responsabilità Civile (RC) obbligatoria. Nel
novembre 1999 e successivamente nel febbraio 2000 l’Autorità ha deli-
berato l’ampliamento dell’oggetto del procedimento istruttorio con rife-
rimento a un presunto scambio di informazioni, realizzato attraverso il
ricorso a una società di consulenza esterna, denominata R.C. Log Srl.
L’istruttoria riguarda quaranta compagnie di assicurazione73.

72. Decisione della Commissione, del 12 gen-
naio 2000, in GUCE C 58/6 del 1° marzo 2000.
73. Allianz Subalpina Spa, Allstate Diretto
Assicurazioni Danni Spa, Assicurazioni
Generali Spa, Assimoco Spa, Assitalia-Le
Assicurazioni d’Italia Spa, Augusta
Assicurazioni Spa, Axa Assicurazioni Spa,
Azuritalia Assicurazioni Spa, Bayerische
Assicurazioni Spa, BNC Assicurazioni Spa,
Commercial Union Insurance Spa, FATA
Fondo Assicurativo tra Agricoltori Spa, Gan
Italia Spa, Helvetia Compagnia Svizzera di
Assicurazioni, Il Duomo Spa, Italiana
Assicurazioni Spa, Itas Assicurazioni Spa,
La Fondiaria Assicurazioni Spa, La
Nationale Assicurazioni Spa, La Piemontese
Assicurazioni Spa, Levante Norditalia

Assicurazioni e Riassicurazioni Spa, Lloyd
Adriatico Spa, Lloyd Italico Assicurazioni
Spa, Maeci Assicurazioni e Riassicurazioni
Spa, Mediolanum Assicurazioni Spa, Meie
Assicurazioni Spa, Milano Assicurazioni
Spa, Norwich Union Assicurazioni Spa,
Nuova MAA Assicurazioni Spa, Nuova
Tirrena Spa, RAS - Riunione Adriatica di
Sicurtà Spa, Royal Insurance, Royal &
Sunalliance Assicurazioni, Sai-Società
Assicuratrice Industriale Spa, Sara
Assicurazioni Spa, Società Reale Mutua di
Assicurazioni, Toro Assicurazioni Spa,
Compagnia Assicuratrice Unipol Spa,
Vittoria Assicurazioni Spa, Winterthur
Assicurazioni Spa e Zurigo Compagnia di
Assicurazioni Sa.

Gli interventi
dell’Autorità
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L’intervento dell’Autorità parte dalla constatazione dell’assenza di
ragioni tecniche o economiche atte a giustificare la vendita congiunta
della copertura per la Responsabilità Civile obbligatoria e della coper-
tura per il furto e l’incendio.

Tale comportamento, in quanto determina di fatto un effetto di
trascinamento della clientela dalla RC al ramo incendio e furto auto,
potrebbe rappresentare lo strumento indiretto per conseguire e con-
servare una ripartizione del mercato, mantenendo in tal modo ele-
vati i prezzi delle polizze incendio e furto auto. Anche la pratica
dello scambio di informazioni, avente a oggetto, tra l’altro, i premi
commerciali e le condizioni contrattuali effettivamente praticate nel
settore auto, potrebbe configurarsi come intesa restrittiva della con-
correnza, ai sensi dell’articolo 2 della legge n. 287/90. Al 31 marzo
l’istruttoria è in corso.

Segnalazione in materia di assicurazione e di intervento statale
per le calamità naturali

Nell’aprile 1999 l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi
di cui all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha trasmesso al Par-
lamento, al Governo e all’Isvap le proprie osservazioni in merito
alle disposizioni relative all’introduzione dell’obbligo di assicura-
zione contro i rischi da calamità naturale contenute in un disegno di
legge recante “Misure in materia di investimenti, delega al Governo
per il riordino degli incentivi all’occupazione e della normativa che
disciplina che disciplina l’Inail e l’Enpals” all’epoca all’esame della
Camera74.

In particolare, oggetto della segnalazione era l’articolo 38 del
disegno di legge che prevedeva una delega al Governo per l’emanazio-
ne di uno o più decreti legislativi diretti a disciplinare la materia del-
l’intervento dello Stato per la ricostruzione e il recupero di beni
immobili privati distrutti o danneggiati a seguito di calamità naturali,
compresa l’assicurazione per la copertura del rischio di incendio di
beni immobili di proprietà dei soggetti privati attraverso l’estensione
dell’obbligo di garanzia per la copertura dei rischi derivanti da cala-
mità naturali. Tale norma prevedeva, tra l’altro, la determinazione di
criteri di calcolo dei premi e di una soglia massima per la tariffa rela-
tiva alla copertura assicurativa delle calamità naturali, nonché la pos-
sibilità del ricorso da parte delle imprese di assicurazione a consorzi
di co-riassicurazione per la copertura dei rischi assunti. 

L’Autorità ha evidenziato alcuni problemi, sotto il profilo della
concorrenza, che deriverebbero dal coinvolgimento delle imprese
assicurative private nella copertura dei rischi contro le calamità
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naturali. In primo luogo, una serie di circostanze inducono a ritene-
re che, almeno in una fase iniziale, la copertura di rischi di siffatta
natura renderà necessario un elevato coordinamento tra le imprese,
con un’inevitabile riduzione della concorrenza reciproca. La nuova
assicurazione contro le calamità naturali, infatti, non potrà svolgersi
senza la costituzione di un consorzio, o altre forme di collaborazione
tra le imprese di assicurazione, stante la circostanza che l’operatività
delle singole sarà condizionata dalla necessità di creare una banca
dati adeguata al fine di disporre di informazioni statistiche sufficien-
ti per il calcolo dei premi puri e di maturare conoscenze specifiche
per la gestione di tali rischi. Inoltre, il ricorso alla riassicurazione
internazionale, necessario in questo caso data l’elevata esposizione
che tali rischi comportano, può implicare il raggiungimento di deter-
minate masse critiche che solo collettivamente le imprese potranno
conseguire. Invero, anche l’obiettivo di mutualità implicito nell’im-
posizione di un limite massimo per il premio assicurativo impone una
stretta collaborazione tra le imprese. La copertura assicurativa degli
abitanti di aree particolarmente esposte a rischio implica che gli abi-
tanti di aree meno rischiose corrispondano premi superiori a quelli
che si determinerebbero in un libero mercato. Il funzionamento di un
siffatto meccanismo presuppone che i premi confluiscano a una
medesima impresa, la quale sarà in tal modo in grado di percepire nel
complesso risorse idonee a garantire il servizio. Al riguardo è stato
osservato, che di regola, i sistemi ispirati a elevata solidarietà vengo-
no gestiti da imprese in monopolio o attraverso la costituzione di
appositi fondi, che possono permettere l’operatività dei necessari
meccanismi di sussidio incrociato. In assenza di tali soluzioni,
comunque limitative della concorrenza, le imprese tenderebbero a
selezionare il rischio e a competere unicamente per la copertura assi-
curativa dei soggetti a rischio ridotto, lasciando privi di copertura i
cittadini che la normativa vuole tutelare.

In secondo luogo, l’Autorità ha sottolineato che la scelta conte-
nuta nel disegno di legge di estendere la polizza incendio con la
copertura obbligatoria contro le calamità naturali produrrebbe
effetti restrittivi non strettamente necessari sul mercato dell’assicu-
razione incendio. Infatti, tale misura determinerebbe un abbina-
mento tra due prodotti che, pur avendo entrambi riferimento all’a-
bitazione, non presentano alcuna relazione tecnica, nel senso che il
verificarsi di un evento non implica di regola il verificarsi dell’altro.
Ne deriverebbe il rischio che le restrizioni della concorrenza, neces-

74. Cfr. atto Camera n. 5809/XIII legisla-
tura.
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sarie per consentire l’operatività dell’assicurazione contro le cala-
mità naturali, coinvolgano indebitamente il mercato dell’assicura-
zione incendio, a oggi non regolamentato. Sotto un diverso profilo,
la scelta di introdurre un obbligo di assicurazione sotto forma di
garanzia accessoria a una polizza facoltativa, quale la polizza incen-
dio, potrebbe vanificare l’obiettivo della riforma, poiché i destina-
tari dell’obbligo assicurativo verrebbero selezionati sulla base di un
criterio del tutto estraneo alla effettiva esposizione al rischio: solo i
soggetti che volontariamente hanno stipulato una polizza incendio
sarebbero infatti tenuti ad acquistare anche la copertura assicurati-
va contro le calamità naturali.

L’Autorità ha pertanto argomentato che il sistema semiobbliga-
torio delineato dall’articolo 38 del disegno di legge non appariva ido-
neo a garantire che i soggetti più esposti a rischio sottoscrivessero
una polizza di assicurazione: per molti di questi soggetti l’interven-
to dello Stato avrebbe continuato ad avere natura esclusiva. E’ stato
quindi auspicato che, nel perseguire l’obiettivo di riforma dell’in-
tervento pubblico contro le calamità naturali, la speciale regolamen-
tazione dell’assicurazione contro le calamità naturali venga limitata
ai soli aspetti strettamente necessari e, in particolare, sia evitato di
estendere indebitamente tale regolamentazione a un mercato diver-
so quale quello dell’assicurazione incendio.

Nel 1999 vi è stata una intensa attività di tutela della concor-
renza volta a inibire intese anticoncorrenziali nel settore finanziario
a livello sia comunitario che nazionale. Per quanto riguarda i soli
casi che hanno coinvolto anche istituti di credito italiani, la
Commissione ha condotto un’indagine, tuttora in corso, per verifi-
care la presenza di un’intesa in relazione alle commissioni di cambio
per le valute aderenti all’Unione Monetaria fissate da alcune banche
europee. In relazione alle sole banche italiane, tale comportamento
è stato anche oggetto di un approfondimento istruttorio condotto
sulla base della normativa nazionale.

In relazione all’attività svolta dall’Autorità si segnalano i pare-
ri espressi alla Banca d’Italia, conformemente a quanto previsto dal-
l’articolo 20, commi 2 e 3, della legge n. 287/90, che attribuisce alla
Banca d’Italia la competenza ad applicare le norme a tutela della
concorrenza nel settore bancario, relativamente alle tre istruttorie
per intesa condotte dall’Istituto di vigilanza nel 1999 (FEDERAZIONE

SERVIZI FINANZIARI

Gli interventi in
materia di intese
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DELLE COOPERATIVE RAIFFEISEN DELL’ALTO ADIGE; A.B.I. COMMISSIO-
NI SU OPERAZIONI DI CAMBIO; GRUPPO DEGLI AMICI DELLA BANCA). I tre
casi si sono conclusi, conformemente al parere espresso
dall’Autorità, con l’accertamento di una violazione dell’articolo 2
della legge n. 287/90 che vieta le intese restrittive della concorrenza.
Il primo di essi si riferisce alla fattispecie già citata relativa alle com-
missioni di cambio, mentre il secondo ha riguardato un’intesa fra le
banche cooperative dell’Alto Adige volta a ripartire il mercato fra le
stesse attraverso l’introduzione di limitazioni all’apertura di spor-
telli al di fuori delle aree di insediamento originarie di ciascuna
banca. Il caso GRUPPO DEGLI AMICI DELLA BANCA75, che conformemen-
te all’indicazione contenuta nel parere dell’Autorità alla Banca
d’Italia ha condotto all’irrogazione della sanzione pecuniaria previ-
sta nel caso di infrazioni gravi e durature dall’articolo 15, comma 1,
della legge n. 287/90, ha riguardato la prassi consolidata delle prin-
cipali banche nazionali di riunirsi al fine di realizzare un dettaglia-
to scambio di informazioni sensibili e di concordare l’assunzione di
comportamenti comuni anche in tema di tassi di interesse e di  com-
missioni sui principali servizi bancari.

Federazione delle Cooperative Raiffeisen dell’Alto Adige

Nel luglio 1998 la Banca d’Italia disponeva l’avvio di un’i-
struttoria, ai sensi degli articoli 2 e 14 della legge n. 287/90, nei con-
fronti della Federazione cooperative Raiffeisen - Ripartizione Casse
Rurali (Rundschreiben RVS - Hauptabt. Raiffeisenkassen) in rela-
zione alla circolare del 1996 con cui la Federazione aveva invitato le
casse aderenti a sottoscrivere un codice di comportamento finalizza-
to a coordinarne l’espansione territoriale. In particolare, detto codi-
ce di comportamento limitava la possibilità della singola cassa
Raiffeisen di aprire nuovi sportelli, salvo assenso della cassa confi-
nante interessata, nei comuni limitrofi a quelli già dotati di proprie
dipendenze e in cui fossero già insediati sportelli di altre casse
Raiffeisen. In caso di disaccordo le casse dovevano attenersi al pare-
re espresso dal Comitato Raiffeisen della Federazione. La circolare
invitava inoltre le singole associate a recepire con apposita delibera
la raccomandazione ivi contenuta, trasmettendo copia del verbale
alla Federazione.

In seguito all’apertura del procedimento istruttorio, la
Federazione ha invitato, tramite una propria lettera, le casse coope-

75. Sia il parere dell’Autorità che il prov-
vedimento della Banca d’Italia sono stati
adottati nel gennaio del 2000.
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rative associate a revocare le eventuali deliberazioni assunte a segui-
to della circolare in esame, in quanto in contrasto con la normativa
a tutela della concorrenza.

Nel parere reso alla Banca d’Italia, l’Autorità ha osservato che
l’intesa in esame, limitando la libertà d’insediamento territoriale
delle imprese, poteva ricadere nella previsione dell’articolo 2, comma
2, lettera c), della legge n. 287/90 che vieta gli accordi volti a riparti-
re i mercati. L’Autorità invitava dunque la Banca d’Italia, sulla base
degli elementi emersi nel corso dell’istruttoria e in particolare della
circostanza che la Federazione ha invitato le casse a revocare le even-
tuali deliberazioni assunte a seguito della circolare in esame, a valu-
tare l’effettiva capacità e volontà delle imprese coinvolte di coordi-
nare il proprio comportamento, tramite l’intesa in esame, a scapito
del corretto assetto concorrenziale dei mercati interessati. 

Nel provvedimento di chiusura dell’istruttoria del marzo
199976, la Banca d’Italia ha ritenuto che  la circolare del 1996 della
Federazione costituisse un’intesa vietata ai sensi dell’articolo 2,
comma 2, lettera c), della legge n. 287/90, relativamente alla previ-
sione che limitava la possibilità della singola cassa Raiffeisen di
aprire nuovi sportelli, salvo assenso della consorella confinante
interessata, nei comuni limitrofi a quelli già dotati di proprie dipen-
denze e in cui fossero già insediati sportelli di altre casse Raiffeisen.
La Banca d’Italia ha, tuttavia, ritenuto che, in ragione della non
gravità e della durata limitata dell’infrazione, non doveva essere
applicata alla Federazione delle Cooperative Raiffeisen la sanzione
amministrativa pecuniaria di cui all’articolo 15, comma 1, della
legge n. 287/90.

ABI-Commissioni su operazioni di cambio

In data 26 gennaio 1999 la Banca d’Italia disponeva l’avvio di
un’istruttoria, ai sensi degli articoli 2 e 14 della legge n. 287/90, nei
confronti dell’Associazione Bancaria Italiana (di seguito ABI).
L’istruttoria traeva origine dall’invio da parte dell’ABI di una comu-
nicazione alle proprie associate, nella quale si raccomandava alle
stesse l’adozione di due commissioni, una fissa e l’altra variabile,
per le operazioni di cambio di banconote tra le valute dei paesi
appartenenti all’area dell’Euro (di seguito valute “in”), indicandone
l’importo massimo praticabile. In particolare, l’ABI, in vista del-
l’imminente passaggio alla terza fase dell’Unione Monetaria euro-
pea, invitava le associate ad adottare, nelle operazioni di cambio di
banconote delle valute “in”, uno schema di tariffazione trasparente
consistente nell’applicare alla clientela una commissione costituita
da una parte fissa, di ammontare massimo pari a lire 5.000 e una
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parte variabile, di importo non superiore al 3% del valore della
transazione. Inoltre, le banche associate erano sollecitate a comuni-
care tempestivamente all’ABI le modalità adottate per applicare lo
schema di tariffazione suggerito.

In data 20 gennaio 1999, peraltro l’ABI ha comunicato conte-
stualmente alla Banca d’Italia e alle proprie associate la decisione,
assunta dal Comitato esecutivo, “di non ritenere più utili le indicazioni
fornite” in merito alle commissioni da applicare per la conversione di
banconote di valute “in”, contenute nella descritta raccomandazione.

L’esercizio professionale dell’attività di intermediazione in
cambi nei confronti del pubblico è consentito alle banche e agli inter-
mediari finanziari iscritti in un apposito elenco tenuto dal Ministero
del Tesoro, che si avvale dell’Ufficio Italiano Cambi, ai sensi del-
l’articolo 106 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385 (Testo
Unico Bancario). Un’ulteriore categoria di operatori attivi su tale
mercato è quella dei cambiavalute, abilitati dalla Banca d’Italia in
base all’articolo 4 del decreto del Presidente della Repubblica 31
marzo 1988, n. 148. Questi ultimi devono comunque servirsi delle
banche, dietro pagamento di un corrispettivo, per la conversione
della valuta acquisita e, pertanto, la loro effettiva concorrenza alle
banche è molto limitata.

Nel parere reso dall’Autorità alla Banca d’Italia è stato rilevato
che l’indicazione da parte dell’ABI di una struttura delle commissio-
ni da applicare per i cambi e dei relativi tetti poteva facilitare il coor-
dinamento delle politiche commerciali delle imprese aderenti all’asso-
ciazione, in quanto tutte si attendevano con ragionevole certezza che
anche le proprie concorrenti avrebbero adottato uno schema simile.
Inoltre, le indagini condotte dalla Banca d’Italia dimostravano che
l’intesa aveva prodotto effetti notevoli, consistenti nell’aumento e nel-
l’allineamento delle condizioni di cambio per le valute “in”.

Infine, come riscontrato dalla Banca d’Italia, a seguito dell’in-
troduzione dell’Euro risultava scomparsa ogni differenziazione tra
commissioni per l’acquisto e per la vendita della valuta dei paesi del-
l’area Euro. Tali differenziazioni riflettevano i diversi costi di
approvvigionamento e di rimpatrio della valuta, che non sono total-
mente venuti meno con l’avvento dell’Euro. La circostanza che,
nella propria raccomandazione, l’ABI non abbia distinto tra acqui-
sto e vendita di valuta appariva, pertanto, contribuire all’omoge-
neizzazione rilevata nelle relative commissioni.

76. Bollettino n. 12/1999.
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Alla luce di quanto sopra, l’Autorità ha ritenuto che il conte-
nuto della predetta raccomandazione dell’ABI poteva rientrare tra
le fattispecie di intesa vietate ai sensi dell’articolo 2 della legge n.
287/90, in quanto intesa orizzontale avente a oggetto ed effetto la
determinazione in comune dei prezzi. Tale restrizione della concor-
renza risultava, peraltro, di entità consistente, in considerazione del
fatto che all’ABI aderisce la quasi totalità delle banche italiane.

Considerato poi che la successiva circolare dell’ABI emanata il
20 gennaio 1999, se può aver agito sull’oggetto futuro dell’intesa,
non ha rimosso gli effetti della stessa, come evidenziato dagli accer-
tamenti condotti dalla Banca d’Italia, la valutazione della fattispecie
in esame non ne risultava sostanzialmente modificata. Pertanto,
l’Autorità ha ritenuto sussistere nel caso di specie i presupposti per
l’irrogazione della sanzione amministrativa prevista dall’articolo
15, comma 1, della legge n. 287/90.

Nel provvedimento di chiusura dell’istruttoria del novembre
199977, la Banca d’Italia ha ritenuto che l’Associazione Bancaria
Italiana avesse violato le disposizioni di cui all’articolo 2, comma 2,
lettera a), della legge n. 287/90, adottando e diffondendo la descrit-
ta circolare. In particolare, la deliberazione dell’Associazione
Bancaria Italiana costituiva, secondo la Banca d’Italia, un’intesa
avente a oggetto ed effetto la determinazione in comune dei prezzi
dei servizi di cambio di banconote dei paesi appartenenti all’area
dell’Euro. Tuttavia, in ragione della natura e della durata limitata
di detta infrazione, la Banca d’Italia ha ritenuto di non comminare
all’ABI la sanzione amministrativa pecuniaria di cui all’articolo 15,
comma 1, della legge n. 287/90.

Gruppo degli amici della banca

La Banca d’Italia ha disposto in data 19 aprile 1999 l’avvio di
un’istruttoria, ai sensi degli articoli 2 e 14 della legge n. 287/90, nei con-
fronti delle seguenti tredici banche: Cassa di Risparmio delle Provincie
Lombarde, Banco Ambrosiano Veneto, Cassa di Risparmio di Parma e
Piacenza, Banca Commerciale Italiana, Banca di Roma, Banco di
Sicilia, Banca Monte dei Paschi di Siena, Banca Nazionale del Lavoro,
Banca Popolare di Milano, Banca Popolare di Novara, Credito
Italiano (ora UniCredito Italiano), Deutsche Bank, Istituto Bancario
San Paolo di Torino - Istituto Mobiliare Italiano. L’istruttoria traeva
origine dalla documentazione acquisita nel corso di accertamenti ispet-
tivi presso un intermediario creditizio (la Cassa di Risparmio delle
Provincie Lombarde) relativa a incontri che si sarebbero svolti tra rap-
presentanti delle predette banche, definite in tale documentazione
“Gruppo degli Amici della Banca”. Gli incontri sarebbero avvenuti con
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cadenza quasi mensile e avrebbero avuto a oggetto la discussione di
aspetti strategici e commerciali inerenti all’attività operativa di ciascun
partecipante e lo scambio di informazioni sui volumi e sui prezzi di vari
servizi bancari, con l’effetto di agevolare il coordinamento delle politi-
che commerciali delle parti.

Tali incontri risultavano essere proseguiti quanto meno dall’i-
nizio del 1988 al marzo del 1999. Inoltre, è emerso che le tredici ban-
che coinvolte nel procedimento hanno aderito al Gruppo in momen-
ti diversi. 

Lo scambio di informazioni su volumi e condizioni di offerta di
tutti i principali servizi bancari avveniva con riferimento a dati sia
attuali sia prospettici, ossia relativi alle future strategie commerciali
delle banche. Esso si svolgeva in modo istituzionalizzato attraverso la
predisposizione da parte di ciascun partecipante di apposite tabelle
contenenti i propri dati commerciali all’interno delle quali residua-
vano spazi vuoti che venivano poi riempiti, nel corso delle riunioni
del Gruppo, con i dati prodotti da ciascuno dei concorrenti.

Nell’ambito delle riunioni del Gruppo, oltre a verificarsi il
sopra citato scambio di informazioni e a essere discussi temi di
interesse comuni, veniva anche concordata l’assunzione di com-
portamenti comuni alle tredici banche. I verbali riportano, infat-
ti, anche traccia della discussione in merito ad aspetti strategici e
commerciali inerenti all’attività operativa di ciascun partecipan-
te, al fine di rendere omogenei i comportamenti concorrenziali.

La gamma dei servizi finanziari interessati dall’intesa com-
prendeva, tra l’altro, i servizi di:

- raccolta bancaria diretta in lire e in divisa (suddivisa fra conti
correnti, depositi a risparmio, certificati di deposito e obbliga-
zioni bancarie);
- raccolta indiretta (suddivisa tra titoli a reddito fisso, deposi-
ti di terzi e pronti contro termine);
- risparmio gestito (suddiviso in fondi comuni d’investimento,
gestioni di patrimoni mobiliari, gestioni patrimoniali in fondi);
- impieghi (suddivisi in lire, divisa e mutui) realizzati sotto
varie forme, fra le quali l’anticipo salvo buon fine;
- Pagobancomat;
- bonifici transfrontalieri in valute appartenenti agli Stati
dell’Unione europea partecipanti all’Euro (cosiddette valute in).

77. Bollettino n. 46/1999.



172 RELAZIONE ANNUALE DELL’AUTORITÀ GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO

La fattispecie interessava, accanto a servizi tipicamente banca-
ri, quali raccolta e impieghi, anche servizi finanziari quali la gestio-
ne del risparmio. Tuttavia, constatata l’assoluta prevalenza degli
aspetti strettamente bancari, nel caso in esame l’Autorità ha consi-
derato di non avviare un proprio autonomo procedimento sui mer-
cati finanziari coinvolti.

Nel parere reso alla Banca d’Italia, l’Autorità ha osservato che
la valutazione concorrenziale di uno scambio sistematico di infor-
mazioni deve avere riguardo, fra l’altro, ai seguenti elementi:

i) il tipo di informazioni scambiate (sono considerate informazio-
ni “sensibili” quelle relative a variabili quali prezzi, costi, clienti, ecc.);

ii) il periodo di riferimento delle informazioni (in genere, tanto
più le informazioni scambiate sono attuali, tanto più sono marcati gli
effetti anticoncorrenziali derivanti dallo scambio di informazioni);

iii) la prassi di accompagnare lo scambio di informazioni con
commenti, analisi e raccomandazioni (che amplificano gli effetti
anticoncorrenziali derivanti dallo scambio di informazioni);

iv) la connessione con intese più ampie (lo scambio di informa-
zioni assume maggior rilievo se inserito all’interno di un cartello).

Orbene, dalla documentazione trasmessa dalla Banca d’Italia,
emergeva con chiarezza che, tenuto conto della particolare sensibi-
lità delle informazioni scambiate, dell’attualità del periodo di riferi-
mento delle stesse e della prassi di accompagnare lo scambio di infor-
mazioni con analisi e raccomandazioni, la fattispecie messa in atto
dalle banche poteva presentare le caratteristiche di massima restrit-
tività della concorrenza. Anche con riferimento al punto iv), il com-
portamento delle tredici banche poteva rientrare fra quelli maggior-
mente lesivi della concorrenza, in quanto lo scambio di informazio-
ni è stato finalizzato all’assunzione di comportamenti commerciali
comuni.

Pertanto, lo scambio di informazioni attuato dalle parti
appariva costituire, da un lato, un’intesa in grado di integrare
autonomamente una fattispecie vietata ai sensi dell’articolo 2,
comma 2, della legge n. 287/90, dall’altro, un elemento che raffor-
zava la rilevanza dell’intesa consistente nella prassi seguita dalle
parti di concordare, nel corso delle periodiche riunioni del
Gruppo, l’assunzione di comportamenti commerciali comuni
riguardo, tra l’altro, alla fissazione di commissioni e tassi d’inte-
resse su una molteplicità di servizi bancari e finanziari, quali la
raccolta bancaria, il risparmio gestito, il servizio Pagobancomat,
i bonifici transfrontalieri e altri.

Infine, è stato osservato che le restrizioni della concorrenza
evidenziate risultavano di entità assolutamente consistente, in consi-
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derazione del fatto che esse sono state poste in essere dai primi dieci
gruppi bancari italiani, che rappresentano circa il 55% del totale dei
depositi e quasi il 60% degli impieghi a livello nazionale. In base a
queste considerazioni e alla luce della particolare durata e della gra-
vità dell’intesa in esame, l’Autorità ha ritenuto sussistere i presup-
posti per l’irrogazione della sanzione amministrativa, di cui all’arti-
colo 15, comma 1, della legge n. 287/90, relativamente ai servizi
oggetto dell’intesa.

La Banca d’Italia, nel provvedimento di chiusura dell’istrut-
toria adottato nel gennaio 200078, ha ritenuto che le società interes-
sate, partecipando a un accordo e, in ogni caso, a una pratica con-
cordata avente per oggetto di falsare in maniera consistente la con-
correnza sul mercato bancario nazionale, mediante la definizione
di politiche commerciali uniformi, avessero violato l’articolo 2
della legge n. 287/90. La Banca d’Italia ha, pertanto, imposto alle
stesse di porre fine all’infrazione accertata, astenendosi da ogni
accordo e pratica concordata che possa avere oggetto o effetto ana-
logo a quello accertato e, in particolare, dall’effettuare riunioni al
di fuori di quanto richiesto da finalità associative legittime. Vista la
gravità dell’infrazione, la Banca d’Italia ha condannato le banche
coinvolte al pagamento di una sanzione pecuniaria nella misura del
3% dei proventi realizzati, pari a un ammontare complessivo di
oltre 33 miliardi di lire.

Nel 1999 sono stati esaminati ai sensi della legge n. 287/90,
senza contare le concentrazioni avvenute esclusivamente tra impre-
se assicurative, quarantotto casi di concentrazione nel settore finan-
ziario79. Dal punto di vista numerico si conferma così, con una leg-
gera crescita, l’intenso processo di acquisizioni nel settore, già evi-
denziato negli anni scorsi.

Tra queste concentrazioni, trentaquattro sono avvenute tra ban-
che, mentre le altre hanno riguardato l’acquisizione, da parte di ban-
che o di altri operatori finanziari, di società attive nei settori del lea-
sing finanziario o del factoring (tre casi), nel settore assicurativo (due
casi), nel settore della formazione del personale (un caso) e nella for-
nitura di altri prodotti o servizi finanziari (due casi) ovvero l’acquisi-
zione di operatori finanziari o bancari da parte di imprese assicurati-
ve (tre casi) o la concentrazione, in circostanze consentite dalle vigen-
ti regolamentazioni, fra operatori industriali e finanziari (tre casi).

78. Bollettino n. 1-2/2000.
79. Una di queste è stata valutata nel 1999
dall’Autorità, per gli aspetti di sua compe-
tenza, mentre nel 1998 è stato espresso il
relativo parere alla Banca d’Italia ed è stato

adottato il provvedimento della Banca
d’Italia. Per un’altra, l’Autorità ha reso il
proprio parere e il proprio provvedimento
nel 1998, mentre la Banca d’Italia ha emes-
so il proprio provvedimento nel 1999.

Le concentrazioni
nel settore
finanziario
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Conformemente a quanto previsto dall’articolo 20, commi 2 e
3, della legge n. 287/90, che attribuisce alla Banca d’Italia la compe-
tenza ad applicare le norme a tutela della concorrenza nel settore
bancario, l’Autorità ha espresso quarantuno80 pareri all’Istituto di
vigilanza, con riferimento agli effetti delle operazioni di concentra-
zione sulle condizioni di concorrenza nei mercati della raccolta e
degli impieghi bancari. In ventuno casi l’Autorità ha adottato un
provvedimento per valutare l’impatto dell’operazione sui mercati di
propria competenza81. Nel complesso, crescono pertanto le concen-
trazioni che hanno riguardato anche i mercati finanziari non banca-
ri, relativamente alle quali i provvedimenti dell’Autorità sono stati
cinque più dello scorso anno.

La maggior parte delle operazioni di concentrazione tra ban-
che, o tra queste e altri operatori finanziari, esaminate nel corso del-
l’anno ha interessato prevalentemente ambiti geografici di tipo loca-
le. Soltanto in un caso la concentrazione ha riguardato operatori in
posizione di rilievo in ambito nazionale (BANCA INTESA-BANCA COM-
MERCIALE ITALIANA).

Nel 1999 i processi di concentrazione condotti da banche
hanno riguardato prevalentemente i gruppi creditizi di medie dimen-
sioni (sono esclusi dalla categoria i primi sei gruppi bancari nazio-
nali per mezzi amministrati - Banca Intesa, SanPaolo-Imi,
Unicredito Italiano, Banca di Roma, Banca Nazionale del Lavoro,
Monte dei Paschi di Siena e la Deutsche Bank). In ben ventidue casi
l’operazione di concentrazione ha riguardato l’acquisizione da parte
di una banca di medie dimensioni di un istituto bancario o finanzia-
rio medio o piccolo. Il consolidamento della struttura dell’offerta
bancaria realizzata dagli istituti di medie dimensioni ha riguardato
per lo più le aree del Centro e del Nord d’Italia, mentre nel 1999 il
Meridione sembra essere rimasto temporaneamente al margine dei
processi di concentrazione, per quanto interessato, come altre zone
d’Italia, dalla concentrazione tra Banca Intesa e Banca Com-
merciale Italiana82.

Le operazioni di concentrazione condotte dai gruppi maggiori
sono state, invece, dodici e hanno riguardato maggiormente imprese
bancarie di piccole e medie dimensioni caratterizzate da un elevato
grado di radicamento locale. Fa eccezione a questo modello l’opera-
zione che ha condotto all’aggregazione della prima banca italiana
(Banca Intesa) con la quarta banca (Banca Commerciale Italiana)
per mezzi amministrati nel 1998; l’operazione ha dato luogo alla più
importante concentrazione bancaria realizzata in Italia fino a oggi.

Un’importante evoluzione registrata nel corso dell’anno consi-
ste nella crescente diffusione della prestazione di servizi finanziari
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per via telefonica o telematica. Si tratta di sviluppi importanti che in
prospettiva sono destinati a incidere profondamente sulle caratteri-
stiche dell’interazione concorrenziale nel settore. Allo stato attuale,
comunque, la gamma dei servizi interessati e il grado di diffusione
delle nuove modalità di offerta presso la clientela non sono tali da
portare a escludere un rilievo della prossimità dello sportello banca-
rio per gli utenti. Pertanto, nell’analisi concorrenziale delle concen-
trazioni, assumono ancora rilievo mercati geografici che, per alcuni
servizi, hanno dimensioni locali (provinciali o regionali).

Un numero piuttosto limitato delle concentrazioni realizzate
dai maggiori gruppi, aventi principalmente effetto in ambito locale
ma in un caso anche a livello nazionale, ha condotto a una sensibile
sovrapposizione delle imprese coinvolte nei mercati geografici rile-
vanti. Si tratta delle operazioni che hanno portato all’apertura di un
procedimento istruttorio da parte della Banca d’Italia (quattro
casi83) e, in un caso, anche da parte dell’Autorità per i mercati di
propria competenza (un caso84). Tutte le citate istruttorie - relative
all’acquisizione di operatori locali da parte di Unicredito Italiano
(due casi) e del Monte dei Paschi di Siena (un caso) e alla citata con-
centrazione fra Banca Intesa e Banca Commerciale Italiana - si sono
concluse con un’autorizzazione condizionata al rispetto di impegni
assunti dalle parti.

Come anticipato, una delle concentrazioni tra banche avvenute
nel 1999, quella fra Banca Intesa e Banca Commerciale Italiana, ha
coinvolto due istituti di credito che hanno un ruolo di particolare rilie-
vo in ambito nazionale. Per quanto concerne gli effetti di tali opera-

80. Quarantadue se si considera che in
relazione al caso BANCA INTESA-BANCA COM-
MERCIALE ITALIANA, l’Autorità ha espresso
due pareri: uno prima dell’avvio dell’istrut-
toria da parte della Banca d’Italia, l’altro
prima della sua conclusione.
81. In quattordici di questi casi l’Autorità
aveva espresso anche un parere alla Banca
d’Italia in relazione agli effetti dell’opera-
zione sui mercati della raccolta e degli
impieghi bancari (CREDITO AGRARIO BRE-
SCIANO-BANCA SAN PAOLO DI BRESCIA; BANCA
MONTE DEI PASCHI DI SIENA-BANCA AGRICOLA
MANTOVANA; BANCA INTESA-BANCA COMMER-
CIALE ITALIANA; BANCA LOMBARDA-CBI FAC-
TOR; BANCA POPOLARE DI BRESCIA-SERENA
COMPAGNIA DI ASSICURAZIONI E RIASSICURA-
ZIONI; BANCA POPOLARE DI LODI-ICCRI;
DEUTSCHE BANK-FRAER LEASING/ADRIA LEA-
SING; DEXIA PROJECT & PUBLIC FINANCE
INTERNATIONAL BANK-CREDIOP; FINANZIARIA
BANSEL-C.B.A. VITA; LOCAFIT-FEDERCONSORZI

LEASING; MONTE DEI PASCHI DI SIENA-CASSA
DI RISPARMIO DI SAN MINIATO; SAN PAOLO
IMI-SAN PAOLO IMI PRIVATE EQUITY;
SCHWEIZERISCHE LEBENSVERSICHERUNGS-
UND RENTENANSTALT-BANCA DEL GOTTARDO;
SOCIÉTÉ GÉNÉRALE-PARIBAS).
82. Le operazioni con le quali la Banca di
Roma ha acquisito il controllo del
Mediocredito Centrale, a sua volta control-
lante il Banco di Sicilia, e il Monte dei
Paschi di Siena ha acquisito il controllo
della Banca del Salento non sono state
oggetto di esame nel periodo considerato da
questa Relazione.
83. MONTE DEI PASCHI DI SIENA-CASSA DI
RISPARMIO DI SAN MINIATO; UNICREDITO ITA-
LIANO-CASSA DI RISPARMIO DI TRIESTE-
BANCA; UNICREDITO ITALIANO-CASSA DI
RISPARMIO DI TRENTO E ROVERETO; BANCA
INTESA-BANCA COMMERCIALE ITALIANA.
84. BANCA INTESA-BANCA COMMERCIALE ITA-
LIANA.
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zioni sui mercati della raccolta e degli impieghi bancari, aspetti pro-
blematici dal punto di vista della concorrenza sono emersi in relazione
alla posizione delle parti in un certo numero di province italiane. La
concentrazione ha richiesto anche un’attenta analisi degli effetti con-
correnziali sui mercati relativi ad altri servizi finanziari. In particola-
re, l’Autorità ha ritenuto necessario svolgere un approfondimento
istruttorio in relazione agli effetti della concentrazione in alcuni mer-
cati del risparmio gestito (gestione dei fondi comuni d’investimento e
gestione individuale di patrimoni mobiliari) e del factoring, sia con
riguardo agli aspetti produttivi di tali servizi che a quelli distributivi.
Anche per tali mercati è risultato che la concentrazione era in grado di
produrre effetti di particolare rilievo, in relazione alle fasi distributive
dei servizi di gestione del risparmio, in un certo numero di province
italiane nelle quali vi sarebbe stato un significativo rafforzamento della
già cospicua capacità distributiva delle parti. In seguito ai rilievi mossi
dalle autorità di concorrenza, le parti hanno assunto impegni struttu-
rali, consistenti nella dismissione di un certo numero di sportelli ban-
cari, atti ad annullare o ridimensionare significativamente gli effetti
della concentrazione dove questi erano suscettibili di alterare il corret-
to gioco concorrenziale. Ciò ha consentito di ritenere la concentrazio-
ne compatibile con l’articolo 6 della legge n. 287/90.

Nei primi tre mesi del 2000, l’Autorità ha espresso 12 pareri
alla Banca d’Italia in materia di operazioni di concentrazione in
relazione agli effetti sulle condizioni di concorrenza nei mercati della
raccolta e degli impieghi bancari, ed ha emanato 7 provvedimenti
per valutare l’impatto delle concentrazioni sui mercati di propria
competenza85.

Monte dei Paschi di Siena-Cassa di Risparmio di San Miniato

La Banca d’Italia ha disposto nel febbraio 1999 l’avvio di un’i-
struttoria, ai sensi dell’articolo 16, comma 4, della legge n. 287/90,
nei confronti del Monte dei Paschi di Siena Spa e della Cassa di
Risparmio di San Miniato Spa in relazione all’operazione di concen-
trazione consistente nell’acquisizione del controllo congiunto della
prima sulla seconda.

Nel parere reso alla Banca d’Italia, l’Autorità ha osservato che
la concentrazione realizzava i principali effetti sui mercati dei depo-
siti bancari di alcune province della regione Toscana e solo margi-
nalmente sul mercato degli impieghi bancari dell’intera regione. In
particolare, nel territorio della provincia di Pisa, dove pure la posi-
zione del Monte dei Paschi di Siena è sensibilmente meno rilevante
che a Prato e Siena, l’operazione dava luogo a un’importante
sovrapposizione delle quote di mercato e conduceva a una modifica
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dell’assetto concorrenziale dell’offerta di una certa consistenza.
Infatti, il primo operatore della provincia avrebbe acquisito il con-
trollo congiunto del terzo operatore, creando un’entità che sarebbe
venuta a detenere una quota di mercato doppia rispetto a quella del
concorrente più prossimo. Occorreva, inoltre, considerare che la
posizione raggiunta dalle parti nella provincia di Pisa, pur di per sé
non estremamente elevata, si accompagnava a quelle di pari o mag-
giore forza detenute dal gruppo in altre province, talvolta limitrofe,
della regione Toscana.

Inoltre, dal punto di vista comportamentale, risultava che il
Monte dei Paschi di Siena negli anni tra il 1996 e il 1998 aveva pra-
ticato alla propria clientela della provincia di Pisa un tasso di inte-
resse sui depositi mediamente inferiore a quello corrisposto nel
medesimo mercato dagli operatori concorrenti sfruttando, in tal
modo, la propria posizione di forza nella provincia a danno della
clientela depositante.

In conclusione, l’Autorità ha ritenuto che la necessità di pre-
servare un sufficiente livello di concorrenza richiedesse che il com-
pimento dell’operazione venisse subordinato all’adozione di efficaci
misure correttive volte a impedire che la struttura dell’offerta assu-
messe un carattere di eccessiva concentrazione nel bacino di utenza
considerato.

L’Autorità ha, dunque, suggerito alla Banca d’Italia di dispor-
re precise misure strutturali atte ad assicurare il ripristino delle con-
dizioni di concorrenza quantomeno nel bacino di utenza più diretta-
mente interessato dalla concentrazione, individuando gli sportelli
oggetto delle eventuali misure di dismissione nell’area geografica
interessata, che coinvolgeva in parte la provincia di Pisa e in parte
le province di Firenze, Prato e Siena.

La Banca d’Italia, con il provvedimento del maggio 199986, ha
autorizzato l’operazione di concentrazione tra il Gruppo Monte dei
Paschi di Siena e la Cassa di Risparmio di San Miniato, a condizione che:

i) le parti si astengano dall’aumentare il numero complessivo
dei propri insediamenti nella provincia di Pisa per un periodo
di cinque anni;
ii) le parti comunichino tempestivamente alla Banca d’Italia
ogni evoluzione dei rapporti partecipativi e di collaborazione,

85. In uno di questi casi, BANCA CARIGE-
CASSA DI RISPARMIO DI GENOVA E IMPERIA-
CASSA DI RISPARMIO DI SAVONA, l’Autorità
aveva espresso anche un parere alla Banca

d’Italia in relazione agli effetti dell’opera-
zione sui mercati della raccolta e degli
impieghi bancari.
86. Bollettino n. 22/1999.
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comprese le eventuali modifiche che dovessero essere apporta-
te ai patti parasociali sottoscritti;
iii) le parti comunichino alla Banca d’Italia ogni variazione dei
prezzi e delle altre condizioni economiche praticati alla cliente-
la nella provincia di Pisa.

Unicredito Italiano-Cassa di Risparmio di Trieste-Banca

Nel maggio 1999 la Banca d’Italia disponeva l’avvio di un’i-
struttoria, ai sensi dell’articolo 16, comma 4, della legge n. 287/90 in
merito all’operazione di concentrazione relativa all’acquisizione del
controllo della Cassa di Risparmio di Trieste-Banca Spa da parte di
UniCredito Italiano Spa.

Nel parere espresso all’Istituto di vigilanza, l’Autorità ha rile-
vato che, nella provincia di Verona, Unicredito deteneva una posi-
zione dominante nel mercato dei depositi, già accertata dalla Banca
d’Italia a seguito dell’istruttoria condotta in merito alla concentra-
zione realizzata tra Credito Italiano Spa e Unicredito Spa87.
Nell’autorizzare tale concentrazione, la Banca d’Italia aveva richie-
sto misure correttive, tra cui il divieto per Unicredito di aumentare
il numero dei propri insediamenti in provincia di Verona nei tre anni
successivi alla notifica del provvedimento. Pertanto, l’acquisizione
da parte di UniCredito dello sportello detenuto da CR Trieste in pro-
vincia di Verona mediante l’operazione in esame, sarebbe risultato
in contrasto con le misure compensative previste nel citato provve-
dimento della Banca d’Italia, determinando, al contrario, un raffor-
zamento, per quanto marginale, della posizione dominante detenuta
da UniCredito nel mercato dei depositi della provincia di Verona. A
tale proposito, i rappresentanti delle parti, hanno dichiarato di
avere previsto la cessione dello sportello detenuto da CR Trieste in
provincia di Verona, al fine di assicurare il rispetto delle condizioni
indicate dalla Banca d’Italia nel provvedimento relativo alla con-
centrazione Credito/Unicredito.

Inoltre, l’Autorità ha osservato che nella provincia di Trieste
l’acquisizione del controllo della Cassa di Risparmio di Trieste, che
deteneva una posizione di assoluto rilievo nel mercato della raccolta,
da parte di un gruppo bancario di importanza nazionale appariva
idonea alla creazione di un’entità economica potenzialmente in grado
di ostacolare il mantenimento di adeguate condizioni di concorrenza
nel mercato dei depositi bancari. Conseguentemente, l’Autorità ha
suggerito alla Banca d’Italia di subordinare il compimento dell’ope-
razione all’adozione di efficaci misure correttive volte a impedire un
aumento del già elevato grado di concentrazione dell’offerta che
caratterizza il mercato dei depositi della provincia di Trieste.
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Nell’agosto 199988, la Banca d’Italia ha autorizzato ai sensi del-
l’articolo 6, comma 2, della legge n. 287/90, l’operazione di concen-
trazione fra UniCredito e Cassa di Risparmio di Trieste, a condizio-
ne che UniCredito:

i) ceda, entro un anno, lo sportello detenuto da Cassa di
Risparmio di Trieste nella provincia di Verona;
ii) chiuda, entro un anno, tre sportelli ubicati nella provincia
di Trieste (almeno due dei quali di pertinenza di Cassa di
risparmio di Trieste);
iii) mantenga invariato, per un periodo di tre anni, il numero
complessivo dei propri insediamenti nella provincia di Trieste.

Unicredito Italiano-Cassa di Risparmio di Trento e Rovereto

Nell’agosto 1999 la Banca d’Italia ha disposto l’avvio di un’i-
struttoria in merito all’operazione di concentrazione relativa all’ac-
quisizione del controllo della Cassa di Risparmio di Trento e
Rovereto da parte di UniCredito Italiano Spa.

Nel parere reso alla Banca d’Italia, l’Autorità ha osservato che
nella provincia di Verona, Unicredito deteneva una posizione domi-
nante nel mercato dei depositi, accertata dalla Banca d’Italia a
seguito dell’istruttoria condotta in merito alla già menzionata con-
centrazione realizzata tra Credito Italiano Spa e Unicredito Spa. In
merito a tale concentrazione, la Banca d’Italia aveva richiesto misu-
re compensative, tra cui rientrava il divieto per Unicredito di
aumentare il numero dei propri insediamenti anche in provincia di
Verona nei tre anni successivi alla notifica del provvedimento.

Pertanto, l’Autorità ha suggerito alla Banca d’Italia di subor-
dinare il compimento dell’operazione all’adozione di efficaci misure
correttive volte a impedire un ulteriore aumento del già elevato grado
di concentrazione dell’offerta che caratterizza il mercato dei deposi-
ti della provincia di Verona.

Nel novembre 199989, la Banca d’Italia ha autorizzato, ai sensi
dell’articolo 6, comma 2, della legge n. 287/90, l’operazione di con-
centrazione tra UniCredito e Cassa di Risparmio di Trento e
Rovereto a condizione che UniCredito:

i) chiuda o ceda, entro un anno, gli sportelli detenuti dalla
Cassa di Risparmio di Trento e Rovereto nel mercato provin-

87. Bollettino n. 1/1999.
88. Bollettino n. 33-34/1999.

89. Bollettino n. 50/1999.
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ciale di Verona; 
ii) mantenga invariato, per un periodo di tre anni, il numero
complessivo dei propri insediamenti nella provincia di Verona.

Banca Intesa-Banca Commerciale italiana

Nell’ottobre 1999 la Banca d’Italia ha disposto l’avvio di un’i-
struttoria, ai sensi dell’articolo 16, comma 4, della legge n. 287/90 in
merito all’operazione di concentrazione relativa all’acquisizione del
controllo della Banca Commerciale Italiana (Comit) da parte di Banca
Intesa. Secondo la previsione di legge, l’Autorità ha dunque reso un
parere alla Banca d’Italia circa gli effetti prodotti dalla predetta con-
centrazione nei mercati dei depositi e degli impieghi bancari.

In seguito alla concentrazione, i gruppi Intesa e Comit avreb-
bero rafforzato la propria posizione e raggiunto una quota di mer-
cato complessiva compresa fra il 32% e il 57% in dodici mercati pro-
vinciali dei depositi, mentre il gruppo Intesa avrebbe rafforzato la
propria posizione di leadership arrivando a detenere quote di mer-
cato di circa tre volte superiori a quelle in possesso del concorrente
principale nei mercati degli impieghi di Lombardia e Calabria.

A tale riguardo, le parti, dichiarandosi consapevoli dei proble-
mi competitivi legati all’operazione, hanno proposto l’assunzione di
misure compensative per i suddetti mercati provinciali dei depositi
al fine di ridurre il peso della sovrapposizione territoriale conse-
guente all’operazione. Dette misure consistevano nella dismissione
di un numero complessivo di quarantacinque sportelli bancari entro
un anno dalla chiusura dell’istruttoria e nell’impegno a non aprire
nuove dipendenze in tutte le aree interessate per un periodo di due
anni. Per quanto riguarda le dismissioni, non meno di quindici spor-
telli avrebbero dovuto essere ceduti a concorrenti in grado di espli-
care un’efficace azione concorrenziale nelle aree dove la quota di
mercato della nuova entità risultava più elevata.

Nelle province di Cosenza, Vibo Valentia, Rieti, Piacenza e
Biella l’impegno delle parti sarebbe consistito nella dismissione di un
numero di sportelli equivalente a quello degli sportelli acquisiti per
effetto dell’operazione. Nelle province di Catanzaro, Reggio
Calabria, Parma e Pavia le dismissioni proposte avrebbero dovuto,
invece, incidere in misura significativa sul numero di sportelli acqui-
siti per effetto dell’operazione, riducendo in misura oscillante fra il
67% e l’83% l’aumento del numero complessivo di sportelli della
nuova entità. Per le province di Pordenone e Imperia, l’impegno
consisteva nel dismettere rispettivamente una quota del 50% e del
33% dei nuovi sportelli, in considerazione del minore impatto che
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l’operazione era destinata a produrre in tali aree geografiche a
causa della modesta entità dell’accrescimento della quota derivante
dall’operazione nella provincia di Pordenone e del livello assoluto
della quota di mercato conseguita a Imperia. Infine, relativamente
alla provincia di Milano, le parti hanno proposto la dismissione di
otto sportelli, pari al 5% circa dei nuovi sportelli acquisiti dal grup-
po Intesa.

Nel parere espresso alla Banca d’Italia, l’Autorità ha ritenuto
che gli impegni di cessione degli sportelli formulati dalle parti, desti-
nati per lo più a incidere sulla struttura dell’offerta nelle province
della Calabria e della Lombardia, fossero sufficienti a eliminare i pos-
sibili effetti anticoncorrenziali dell’operazione sia nei mercati provin-
ciali dei depositi che nei mercati regionali degli impieghi. In merito
all’impegno delle parti a non aprire nuove dipendenze nelle aree inte-
ressate per un periodo di due anni, l’Autorità ha ritenuto di ribadire
le osservazioni già formulate in ordine alla preoccupazione che siffat-
te misure, aventi natura comportamentale, pur contenendo l’espan-
sione dell’impresa leader del mercato, potessero creare i presupposti
per comportamenti tendenzialmente collusivi nelle aree interessate.

Considerato che l’operazione di concentrazione tra Banca Intesa
e Comit era suscettibile di avere un importante impatto, oltre che nei
mercati dei depositi e degli impieghi bancari, anche in altri mercati dei
servizi finanziari, l’Autorità aveva deliberato in data 13 ottobre 1999
l’avvio di un procedimento istruttorio nei confronti di Intesa e Comit,
in relazione agli ambiti di propria competenza. In particolare,
l’Autorità ha indicato quali rilevanti per l’operazione i mercati: i)
della gestione e distribuzione dei fondi comuni d’investimento; ii)
della distribuzione dei servizi di gestione su base individuale di por-
tafogli di investimento per conto terzi; nonché iii) della produzione e
distribuzione dei servizi di factoring dei crediti commerciali.

I tre mercati del prodotto individuati sono caratterizzati da
una fase produttiva centralizzata a livello nazionale. Anche le con-
dizioni di offerta, per quanto riguarda le caratteristiche dei servizi,
risultano, per prodotti analoghi, omogenee sull’intero territorio
nazionale, a eccezione dei casi in cui la variabile geografica risulti
rilevante al fine di determinare alcune caratteristiche del servizio
prestato. Inoltre, per tutti e tre i servizi in questione si distingue una
fase distributiva che si realizza anche attraverso canali diversi da
quelli gestiti direttamente dall’impresa produttrice, i quali hanno
una remunerazione propria che incide sul costo finale del servizio e
normative di riferimento specifiche. Tale fase distributiva appare
avere una dimensione geografica correlata all’effettiva presenza e
dislocazione sul territorio dei canali di collocamento di tali servizi.
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In particolare, in esito agli accertamenti istruttori condotti è
emerso che l’operazione avrebbe prodotto rilevanti conseguenze nei
mercati della gestione dei fondi comuni d’investimento e della GMP,
nonché nelle relative fasi distributive in quanto, sia a livello nazio-
nale che in alcune aree locali di maggiore presenza delle due banche,
il gruppo risultante dall’aggregazione avrebbe rafforzato la propria
posizione di leadership. 

A seguito dei rilievi mossi dall’Autorità, le parti hanno ritenu-
to di dover proporre delle misure correttive al fine di superare gli
aspetti problematici emersi relativamente ai mercati della gestione
dei fondi comuni d’investimento e della GMP. La proposta presenta-
ta consisteva nell’impegno a dismettere quarantacinque sportelli
bancari, sottoposta anche alla Banca d’Italia in relazione agli effet-
ti dell’operazione sui mercati dei depositi e degli impieghi. 

In tale contesto, per quanto riguarda la fase produttiva dei
mercati della gestione dei fondi comuni e della GMP, l’Autorità ha
ritenuto che l’aggregazione dei due gruppi a livello nazionale avreb-
be costituito un rafforzamento della posizione di Intesa, già leader
del mercato, senza tuttavia indurre modifiche strutturali tali da
determinare la costituzione o il rafforzamento di una posizione
dominante. Ciò anche in considerazione del permanere di una rile-
vante concorrenza effettiva da parte di altri qualificati operatori di
grandi dimensioni in possesso di apprezzabili quote di mercato. Con
riferimento al versante distributivo, l’Autorità ha osservato che le
misure strutturali di riduzione della rete di sportelli proposte dalle
parti apparivano in grado di limitare significativamente gli effetti
dell’aggregazione nelle aree del territorio nazionale maggiormente
interessate. In conseguenza, non é apparso necessario procedere a
ulteriori valutazioni in ordine agli ambiti geografici entro i quali si
svolgerà la competizione tra operatori a seguito della concentrazio-
ne. Alla luce di tali considerazioni, l’Autorità ha autorizzato l’ope-
razione di concentrazione, così come modificata dagli impegni assun-
ti dalle parti, richiedendo alle stesse di comunicare la concreta ese-
cuzione degli impegni assunti entro un anno dalla data di notifica del
provvedimento.

Nel settore finanziario l’Autorità ha svolto anche attività con-
sultiva. Al riguardo, è stata effettuata una segnalazione al
Parlamento e al Governo sulla normativa di riforma delle fondazio-
ni bancarie (SEGNALAZIONE IN MATERIA DI RIFORMA DELLE FONDAZIONI

BANCARIE); inoltre, il Presidente dell’Autorità ha tenuto due audi-
zioni, rispettivamente presso le Commissioni Riunite VI (Finanze e
Tesoro) del Senato della Repubblica e VI (Finanze) della Camera dei
Deputati e presso la Commissione VI (Finanze) della Camera dei

L’attività
consultiva e
l’evoluzione della
normativa
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Deputati sui temi della ristrutturazione del sistema bancario e degli
incrementi dei tassi di interesse sui mutui fondiari.

In tali interventi l’Autorità ha posto l’accento, fra l’altro, sulla
necessità che non siano posti ostacoli alla contendibilità del controllo
delle imprese bancarie, al fine di migliorare le dinamiche competitive
del sistema bancario e accrescerne l’efficienza, e che il settore sia
tenuto sotto attenta osservazione al fine di impedire politiche collusi-
ve atte ad alterare le corrette dinamiche competitive che, come emer-
ge anche dai provvedimenti citati, non sono estranee a tale settore.

Segnalazione in materia di riforma delle fondazioni bancarie

Nell’aprile 1999 l’Autorità, nell’esercizio dei poteri consultivi di
cui all’articolo 22 della legge n. 287/90, ha trasmesso al Parlamento e
al Governo le proprie osservazioni in merito alle distorsioni del fun-
zionamento del mercato che sarebbero potute derivare da alcuni ele-
menti contenuti nel progetto di decreto legislativo di attuazione della
legge 23 dicembre 1998, n. 461, in materia di fondazioni bancarie90,
in ordine alle questioni relative alla disciplina degli scopi delle fon-
dazioni, nonché alla nozione di controllo rilevante ai fini della dismis-
sione delle partecipazioni in imprese non operanti nei settori di uti-
lità sociale imposta alle fondazioni dalla legge.

In merito alla disciplina degli scopi delle fondazioni,
l’Autorità ha osservato che la formulazione dell’articolo 3, comma
1, dello schema di decreto legislativo appariva idonea a escludere
che le fondazioni svolgessero attività di impresa in settori estranei
alle finalità tipicamente riconducibili alle organizzazioni non pro-
fit, evitando quindi che le stesse potessero operare in concorrenza
con soggetti la cui natura commerciale imponga vincoli diversi.
Tuttavia, tale obiettivo fondamentale della riforma, tendente
all’effettiva ridefinizione degli ambiti di attività delle fondazioni,
rischiava di essere vanificato dall’accezione di controllo prevista
dall’articolo 6 dello schema di decreto legislativo, così ristretta da
consentire in concreto una significativa permanenza delle fonda-
zioni, talvolta nella forma di un mero controllo di fatto, in impre-
se operanti nei settori più diversi. In particolare, la formulazione
della norma non sembrava cogliere a sufficienza la varietà di
forme con cui il controllo può essere esercitato, che è invece

90. Progetto di decreto legislativo recante
la “Disciplina civilistica e fiscale degli enti
conferenti di cui all’articolo 11, comma 1,
del decreto legislativo 20 novembre 1990, n.
356 e disciplina fiscale delle operazioni di

ristrutturazione bancaria”. L’Autorità
aveva già effettuato una segnalazione, nel
dicembre 1998, su una versione prelimina-
re della legge delega (Bollettino n. 48/1998).
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ricompresa nella più ampia nozione di controllo contenuta nel
Testo unico bancario. 

Al riguardo, l’Autorità ha sottolineato che la questione assume
particolare importanza in considerazione del rilevante processo di
ristrutturazione in corso nel sistema creditizio, realizzato spesso
attraverso la concentrazione di banche partecipate da diverse fonda-
zioni, determinando di frequente situazioni di controllo tipicamente
riconducibili proprio a quelle fattispecie disciplinate dall’articolo 23
del Testo unico bancario e non espressamente coperte dall’accezione
di controllo contenuta nel progetto di decreto legislativo. In tali casi,
la norma dell’articolo 6 del decreto legislativo potrebbe permettere
alle fondazioni di mantenere il controllo proprio in quelle forme di
influenza dominante più frequentemente riscontrabili, comportando
il perpetuarsi della presenza nel sistema economico italiano, al fian-
co dei normali operatori di mercato, di soggetti caratterizzati da rile-
vanti peculiarità nel trattamento fiscale e nel grado di responsabilità
nei confronti della gestione delle imprese partecipate. 

In tali circostanze, ritenuto che siffatte peculiarità potessero
nuocere all’efficienza dell’intero sistema e alle capacità competitive di
altri operatori, l’Autorità ha auspicato che la nozione di controllo uti-
lizzata nella definitiva approvazione del decreto legislativo ricom-
prendesse pienamente le situazioni previste dal Testo unico bancario,
consentendo di ottenere l’effettivo raggiungimento dell’obiettivo fina-
le della riforma delle fondazioni in termini di definitivo riorientamen-
to degli ambiti della loro attività esclusivamente verso i settori di uti-
lità sociale che sono quelli propri degli enti non profit.

Il testo definitivo dell’articolo 6, commi 2 e 3, del decreto legi-
slativo 17 maggio 1999, n. 153, è rimasto invariato rispetto al pro-
getto; i suggerimenti dell’Autorità relativi a una ridefinizione della
nozione di controllo nella disciplina delle fondazioni bancarie non
sono stati pertanto recepiti.

Nel corso del 1999 il settore dei servizi professionali è stato
caratterizzato da importanti novità legislative e giurisprudenziali sia
in ambito comunitario che nazionale, nonché da un acceso dibattito
sulle prospettive di riforma dello stesso.

In ambito nazionale, l’articolo 19 della legge comunitaria
199991 ha delegato il Governo a emanare uno o più decreti legislativi

SERVIZI PROFESSIONALI E IMPRENDITORIALI

Evoluzione del
progetto di
riforma della
disciplina delle
professioni
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di attuazione della direttiva 98/5/CE92, volta a garantire la libera cir-
colazione dei professionisti nella Comunità europea. Tali decreti
legislativi dovranno, tra l’altro, riconoscere all’avvocato comunita-
rio il diritto di esercitare stabilmente in Italia la propria attività con
il titolo professionale conseguito nel paese d’origine e regolare le
forme e le modalità di esercizio in comune della professione forense,
prevedendo anche la possibilità di costituire società professionali tra
avvocati. Va ricordato che lo scopo delle disposizioni comunitarie
rilevanti consiste nel facilitare l’esercizio permanente della profes-
sione di avvocato, come libero professionista o come lavoratore
subordinato, in uno Stato membro diverso da quello in cui è stata
acquisita la qualifica professionale. In particolare, la direttiva
98/5/CE si propone di dare agli avvocati identiche possibilità di eser-
citare in tutti gli Stati membri l’attività forense, evitando disparità
di trattamento e distorsioni alla concorrenza fra professionisti.

Nella legge comunitaria, inoltre, sono state inserite disposizio-
ni (articolo 15) volte a modificare le norme interne che, in tema di
esercizio delle attività professionali, subordinano al requisito della
cittadinanza italiana l’iscrizione all’albo, determinando così una
discriminazione nei confronti dei cittadini degli altri Stati membri.
Tali norme, infatti, oltre ad apparire non in linea con gli articoli 17
e seguenti (ex articoli 8 e seguenti) del Trattato CE, riguardanti la
cittadinanza dell’Unione europea, si pongono in evidente contrasto
con i principi della libera prestazione dei servizi e del diritto di sta-
bilimento.

Nel settore dei servizi professionali la Corte di Giustizia è
attualmente impegnata nella valutazione sulla legittimità di diverse
disposizioni nazionali rispetto alle norme comunitarie in materia di
libera prestazione di servizi, diritto di stabilimento e libertà di con-
correnza. Per quanto riguarda la libera prestazione di servizi lega-
li, infatti, la Commissione ha promosso nei confronti dell’Italia una
procedura di infrazione relativa ai requisiti particolarmente rigidi
imposti agli avvocati degli altri Stati membri per esercitare l’attività
professionale in Italia (causa C-145/99). Soggetti a scrutinio sono il
divieto posto dalla legge 9 febbraio 1982, n. 31 agli avvocati comuni-
tari di aprire uno studio sul territorio italiano, nonché l’iter lungo e
complesso imposto dal decreto legislativo 27 gennaio 1992, n. 115 al
professionista migrante che intenda iscriversi all’albo forense.

91. Legge 21 dicembre 1999, n. 526, recan-
te “Disposizioni per l’adempimento di
obblighi derivanti dall’appartenenza
dell’Italia alle Comunità europee”.

92. Direttiva 98/5/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 16 febbraio
1998, in GUCE L 77/36 del 14 marzo 1998.
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La Corte è stata altresì chiamata dalla Commissione a valutare
il profilo della legittimità della normativa italiana sull’attività di
dentista rispetto alle disposizioni comunitarie in materia di libertà di
stabilimento (causa C-162/99). A opinione della Commissione, la
normativa italiana, richiedendo il requisito della residenza per l’i-
scrizione all’Albo di dentista e prevedendo la cancellazione
dall’Albo in caso di trasferimento della residenza all’estero, costi-
tuisce un ostacolo al principio della libera circolazione dei profes-
sionisti comunitari in Italia.

La Commissione ha infine promosso una procedura d’infrazione
contro l’Italia (causa C-298/99), criticando l’incompleto, oltre che tar-
divo, recepimento della direttiva 85/384/CEE93 concernente la profes-
sione di architetto. La legge interna di recepimento94 prevede, infatti,
il divieto per l’architetto di un altro Stato membro di stabilire una
base permanente in Italia per l’esercizio della propria attività, fissan-
do altresì procedure lente e onerose per l’ottenimento dell’autorizza-
zione richiesta per esercitare tale attività nel territorio italiano.

Per quanto concerne l’applicazione delle norme comunitarie
della concorrenza, con ordinanza di rimessione del 13 gennaio 1999,
il Pretore di Pinerolo ha sollevato dinanzi alla Corte di Giustizia il
problema della compatibilità delle tariffe forensi inderogabili con
l’articolo 81 del Trattato CE. Più precisamente, il Pretore ha chie-
sto alla Corte se le tariffe forensi, in considerazione della relativa
procedura di approvazione, possano costituire una decisione di
associazione di imprese tale da impedire, restringere o falsare il
gioco della concorrenza e se la particolare natura dell’attività foren-
se possa comunque giustificare le tariffe inderogabili alla luce di
quanto disposto dall’articolo 81, paragrafo 3, del Trattato CE.

Il problema delle tariffe professionali è stato peraltro sollevato
anche dal Giudice di Pace di Genova, il quale ha sottoposto all’esa-
me della Corte di Giustizia, ai sensi dell’articolo 234 del Trattato
CE, la questione dei compensi degli architetti (causa C-221/99).
Posto preliminarmente il problema della riconducibilità della nozio-
ne comunitaria di “impresa” e di “associazione di imprese” in capo
agli architetti e agli Ordini professionali cui gli stessi aderiscono, è
stato chiesto alla Corte di esprimersi sulla legittimità del meccanismo
di formazione e sul carattere inderogabile delle tariffe professionali
in relazione agli articoli 10 e 81 del Trattato CE.

Va, inoltre, ricordata la decisione del 7 aprile 1999 con la quale
la Commissione è intervenuta per la prima volta nei confronti delle
restrizioni riguardanti la pubblicità dei servizi professionali95, con-
dannando, ritenendole in contrasto con l’articolo 81 del Trattato
CE, alcune disposizioni del codice di condotta adottato dal Consiglio
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dell’Istituto dei mandatari presso l’Ufficio europeo dei brevetti che
impongono il divieto di effettuare pubblicità comparativa e di atti-
vare condotte di sottrazione dei clienti. Tali disposizioni, infatti,
limitano la possibilità dei mandatari più validi di sviluppare i loro
servizi e contribuiscono a cristallizzare la clientela di ogni mandata-
rio abilitato all’interno di ciascun mercato nazionale. Al riguardo, la
medesima decisione specifica che il codice deontologico dei manda-
tari avrebbe in tal modo adottato un approccio meno flessibile di
quello che caratterizza la direttiva 84/450/CEE96; quest’ultima,
infatti, prevede che solo gli Stati membri, e non le organizzazioni
professionali, possano conservare o introdurre divieti sull’uso della
pubblicità comparativa per servizi offerti dalle libere professioni. 

Infine, i principi consolidati della giurisprudenza comunitaria
hanno trovato riscontro in due importanti sentenze nazionali, rilevan-
ti per aver qualificato le attività professionali come attività d’impresa
ai fini dell’applicazione delle disposizioni in materia di concorrenza.

Muovendo da tale qualificazione la Corte d’Appello di Milano,
chiamata a pronunciarsi su presunti comportamenti anticompetitivi
assunti dal Consiglio e dall’Associazione Nazionale dei Consulenti
del lavoro nei confronti di Inaz Paghe Srl, con ordinanza del 29 set-
tembre 1999, n. 1778, ha precisato che “tengono un comportamento
teso a restringere la libertà di concorrenza, e quindi vietato dalla
legislazione antitrust, i Consigli degli Ordini e le libere associazioni
professionali che incitino i propri iscritti a non intraprendere rap-
porti economici con un’impresa e a cessare quelli esistenti”.
Significativamente, è stato affermato che lo svolgimento di funzioni
pubblicistiche non vale a sottrarre i comportamenti dei suddetti
Consigli dal rispetto delle regole della concorrenza. Sulla base delle
precedenti considerazioni, il giudice milanese ha inibito
all’Associazione nazionale dei consulenti del lavoro la prosecuzione
dell’illecita attività di boicottaggio nei confronti di Inaz Paghe Srl.

Nel gennaio 2000, inoltre, il Tar del Lazio si è pronunciato sui
ricorsi presentati dai Consigli nazionali dei Ragionieri, dei Periti

93. Direttiva 85/384/CEE del Consiglio, del
10 giugno 1985, concernente il reciproco
riconoscimento dei diplomi, certificati e
altri titoli del settore dell’architettura e
comportante misure destinate ad agevolare
l’esercizio effettivo del diritto di stabilimen-
to e di libera prestazione di servizi, in
GUCE L 223/15 del 21 agosto 1985. 
94. Decreto  legislativo  27  gennaio 1992,
n. 129.
95. Decisione della Commissione del 7 apri-

le 1999, in GUCE L 106/14 del 23 aprile
1999. Cfr. anche il capitolo della Relazione
annuale sui Rapporti internazionali.
96. Direttiva 84/450/CEE del Consiglio, del
10 settembre 1984, relativa al ravvicina-
mento delle disposizioni legislative, regola-
mentari e amministrative dei singoli Stati
membri in materia di pubblicità ingannevo-
le, in GUCE L 250/17 del 19 settembre
1984.
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Commerciali e dei Dottori Commercialisti avverso la deliberazione
dell’Autorità concernente comportamenti distorsivi della concorren-
za relativi alle tariffe97. Il Tar del Lazio ha confermato la riconduci-
bilità dell’attività dei liberi professionisti, consistente nell’offerta sul
mercato di prestazioni suscettibili di valutazione economica, alla
nozione di impresa ai fini specifici della tutela della concorrenza.
Ciò posto, il giudice amministrativo ha ribadito la legittimità dell’in-
tervento dell’Autorità nei confronti dei Consigli nazionali, risultan-
do la natura pubblicistica delle funzioni loro affidate dalla legge ini-
donea a escludere la competenza dell’Autorità a valutarne i com-
portamenti lesivi della libera concorrenza.

L’avvertita necessità di procedere alla modernizzazione delle
regole che nel nostro Paese disciplinano il settore delle professioni
intellettuali ha spinto recentemente diversi Ordini professionali ad
apportare modifiche ai propri codici deontologici, segnatamente in
tema di pubblicità. In tale direzione, infatti, i Consigli degli Ordini
dei Commercialisti, dei Ragionieri, degli Architetti e degli Avvocati
hanno modificato alcuni articoli dei propri codici deontologici con
l’obiettivo di consentire la pubblicità cosiddetta informativa. Di con-
seguenza, i suddetti professionisti potranno pubblicizzare la propria
attività nella misura in cui ciò permetta al pubblico di acquisire mag-
giori informazioni riguardo al tipo di servizio offerto, ai rami di atti-
vità, alle specializzazioni,  e così via. Tuttavia, nei codici deontolo-
gici viene ribadito il divieto di  pubblicità a carattere commerciale
(come la pubblicità comparativa), oltre alla necessità che l’informa-
zione al pubblico sia veritiera e conforme ai principi di deontologia
professionale. Anche la Federazione Nazionale dell’Ordine dei
Medici (FNOM)  si è recentemente espressa in favore del supera-
mento dei rigidi limiti pubblicitari finora vigenti, i quali consentiva-
no solo la reclamizzazione sulla stampa specialistica e sugli elenchi
telefonici.

E’ continuato, infine, in ambito nazionale, l’ampio dibattito
relativo alla riforma delle professioni intellettuali. Da più parti,
infatti, sono intervenute proposte che, sulla scia del disegno di legge
n. 509298 (sul quale l’Autorità ha effettuato una segnalazione nel feb-
braio 199999), mirano a modificare l’attuale normativa sulle libere
professioni. Alcune di esse hanno natura generale e sono dirette a un
profondo riassetto dell’intero settore professionale; altre proposte
hanno una portata più specifica, riguardando soltanto limitati aspet-
ti della vigente disciplina.

Ipotesi di riforma sono state presentate dal Colap (Coordinamento
delle associazioni non riconosciute), dal Cup (Comitato unitario degli
Ordini professionali) e dal Consiglio nazionale dei periti industriali.
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Il Colap si è dedicato alla predisposizione di un progetto (tut-
tora in corso di perfezionamento) le cui linee fondamentali mirano a
introdurre un sistema dualistico, caratterizzato cioè dalla coesisten-
za tra Ordini, ritenuti necessari solo per lo svolgimento di attività di
interesse pubblico, e Associazioni riconosciute. L’esclusiva di atti-
vità, sempre ad avviso del Colap, dovrebbe sussistere solo nei casi in
cui rilevano diritti costituzionalmente garantiti, peculiari asimme-
trie informative e notevoli costi sociali. Per quanto riguarda le
società professionali, infine, il Colap è favorevole all’utilizzo dello
schema delle società di capitali, senza limiti di partecipazione per i
soci finanziatori (salvo alcune eccezioni).

Più cauta la proposta, articolata in 17 punti, presentata dal
Cup. Essa prevede, in conformità al disegno di legge n. 5092, il libe-
ro accesso alle professioni senza vincoli di predeterminazione nume-
rica se non per l’esercizio di funzioni pubbliche; la ristrutturazione
del sistema tariffario, con fissazione di tariffe massime a tutela della
clientela e sostituzione delle tariffe minime con un sistema di rileva-
zione dei costi minimi di ciascuna prestazione, oltreché, ex post, dei
corrispettivi applicati nelle diverse aree territoriali; il divieto, per le
società professionali, di partecipazione di soci non professionisti.
Infine, il Cup propone sia l’abolizione del divieto di pubblicità, pur-
ché questa abbia carattere esclusivamente informativo, sia l’attribu-
zione del potere disciplinare, in caso di violazione del codice deon-
tologico, ad apposite commissioni composte da membri della catego-
ria non appartenenti al Consiglio dell’Ordine del professionista “tra-
sgressore”.

La proposta presentata dai periti industriali, infine, contempla
la possibilità che gli Ordini abbiano natura giuridica privata, con
l’obbligo di iscrizione limitato all’esercizio delle attività riservate.
Quanto all’accesso, la selezione dovrebbe essere gestita dallo Stato,
senza vincoli di predeterminazione numerica, fatta salva la possibi-
lità di fissare un tetto massimo per alcune professioni (ad esempio i
notai). Sulle società tra professionisti, la proposta segue il modello
francese in base al quale i soci finanziatori possono detenere fino al
25% di capitale. 

Più in generale è indubbio come nell’ultimo anno il tema della
riforma degli ordini professionali abbia suscitato ampie discussioni;
appare senz’altro auspicabile pervenire il più celermente possibile

97. CONSIGLI NAZIONALI DEI RAGIONIERI E
PERITI COMMERCIALI E DEI DOTTORI COMMER-
CIALISTI, Bollettino n. 48/1998.
98. Disegno di legge n. 5092 recante

“Delega al Governo per il riordino delle
professioni intellettuali”.
99. Bollettino n. 4/1999.
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all’approvazione di riforme che, pur tenendo conto delle diverse esi-
genze in campo, risultino in linea con gli indirizzi comunitari.

Durante l’anno, sono state riscontrate due intese restrittive della
concorrenza, rispettivamente nel settore della revisione contabile e
della fornitura di software per la gestione del personale (ASSIREVI-
SOCIETÀ DI REVISIONE; INAZ PAGHE-ASSOCIAZIONE NAZIONALE CONSULEN-
TI DEL LAVORO DI TREVISO); è inoltre in corso un’istruttoria per valu-
tare possibili intese restrittive in relazione ai rapporti tra medici ed
enti di mutualità volontaria (ORDINE DEI MEDICI CHIRURGHI E ODON-
TOIATRI). Sono stati effettuati quattro interventi di segnalazione in
relazione a varie disposizioni normative tali da restringere ingiustifi-
catamente la concorrenza nel settore delle attività professionali
(SEGNALAZIONE IN MATERIA DI NORME LIMITATIVE E DISTORSIVE DELLA

CONCORRENZA; SEGNALAZIONE SULLA DISCIPLINA DEI CENTRI DI ASSISTEN-
ZA FISCALE; SEGNALAZIONE SUI NUOVI COMPITI DEGLI SPEDIZIONIERI DOGA-
NALI; SEGNALAZIONE SUI SERVIZI DI CONSULENZA DEL LAVORO E DI ELABO-
RAZIONE INFORMATICA DEI DATI PER LA GESTIONE E L’AMMINISTRAZIONE

DEL PERSONALE).

Assirevi-Società di revisione

Nel gennaio 2000 l’Autorità ha concluso un procedimento
istruttorio nei confronti dell’Associazione Nazionale Revisori
Contabili (Assirevi) e di diciassette società di revisione a essa asso-
ciate, riscontrando una violazione dell’articolo 2 della legge n.
287/90, consistente in intese volte al coordinamento dei comporta-
menti di mercato delle società aderenti all’Associazione. Tra le
imprese associate ad Assirevi figurano anche le affiliate italiane dei
sei principali gruppi di società di revisione attivi a livello mondiale
(Arthur Andersen, KPMG, Coopers & Lybrand, Price Waterhouse,
Deloitte & Touche e Reconta Ernst & Young), alle quali corrispon-
de il 90% del mercato della revisione obbligatoria in Italia.

I comportamenti oggetto dell’istruttoria concernevano la rego-
lamentazione dei corrispettivi attraverso la predisposizione di tarif-
fari e tabelle orarie, il coordinamento per l’acquisizione degli inca-
richi, nonché altre forme di coordinamento relative, tra l’altro, alle
gare d’appalto indette dalle Pubbliche Amministrazioni, al control-
lo della qualità e allo scambio di informazioni. Tali comportamenti,
essendo il frutto di deliberazioni di un’associazione di imprese, sono
stati ritenuti intese ai sensi dell’articolo 2, comma 1, della legge n.
287/90. L’Autorità ha accertato che la responsabilità dei predetti
comportamenti è attribuibile sia all’Associazione che alle singole
imprese aderenti, e in particolare, a quelle imprese che hanno svol-
to un ruolo essenziale e determinante sia in fase di preparazione che,

Gli interventi
dell’Autorità
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successivamente, di approvazione e attuazione concreta delle delibe-
razioni. Pertanto, la responsabilità dei comportamenti osservati è
stata principalmente ricondotta alle sei maggiori società di revisione
operanti in Italia. 

Nella valutazione concorrenziale delle fattispecie in esame,
sono stati individuati come mercati rilevanti quelli della revisione ai
sensi di legge e della revisione volontaria, in conseguenza della
distinzione tra servizi forniti per ottemperare a specifiche disposi-
zioni di legge, i quali possono essere erogati quasi esclusivamente
dalle società di revisione iscritte all’Albo Consob, e servizi richiesti
volontariamente dalle imprese, i quali possono essere erogati anche
da società diverse da quelle iscritte all’Albo Consob. Dal punto di
vista geografico, la dimensione dei due mercati rilevanti corrisponde
all’intero territorio nazionale. 

L’intervento dell’Autorità si è fondato sul riconoscimento del
fatto che, contrariamente a quanto sostenuto da alcune delle parti,
la piena applicabilità delle norme sulla concorrenza al procedimen-
to in esame non veniva meno per effetto del quadro regolamentativo
attinente ai servizi di revisione e per le competenze attribuite in tale
settore alla Consob.

Relativamente al coordinamento dei prezzi tra le società di revi-
sione, è stato accertato che almeno fino alla metà degli anni Novanta
Assirevi ha continuato a elaborare i parametri di riferimento per la
determinazione dei corrispettivi, di fatto restaurando i capisaldi del
“Regolamento in materia di Corrispettivi”, già oggetto di indagine
istruttoria da parte dell’Autorità per la sua illiceità sotto il profilo
concorrenziale100. In particolare, sono stati predisposti sia un tariffa-
rio indicante le tariffe orarie di riferimento, distinte per le quattro
tipologie di tecnici revisori (Partner, Manager, Senior e Assistant), e
il “mix minimo” di ore previsto per ciascuna categoria, sia tabelle
orarie per la determinazione del numero minimo di ore da indicare
nelle proposte di contratto alle diverse tipologie di società clienti.

Per quanto concerne il coordinamento per l’acquisizione degli
incarichi, è emerso che Assirevi ha istituito un sistema che di fatto
vietava qualunque forma di concorrenza nei confronti del “portafo-
glio clienti” di ciascuna associata, costituito dagli incarichi da essa
già detenuti e per i quali non vi è obbligo di rotazione del revisore
(incarichi di natura volontaria e incarichi legali non ancora giunti al

100. Cfr. caso ASSIREVI, relativo al
Regolamento in materia di Corrispettivi
adottato da Assirevi in data 12 dicembre
1989, alle Norme di Attuazione, adottate il

19 dicembre 1989, e al Regolamento
Disciplinare del 13 febbraio 1990,
Bollettino n. 7/1991.
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termine del previsto periodo di nove anni). Relativamente agli inca-
richi giunti a scadenza, la regolamentazione adottata da Assirevi sta-
biliva il prezzo di riferimento per la formulazione delle offerte, coin-
cidente con il corrispettivo applicato dal revisore uscente, in rela-
zione al quale non erano ammesse riduzioni eccessive. Per i nuovi
incarichi si imponeva di non contravvenire al principio secondo cui
il revisore deve percepire un compenso adeguato all’incarico stesso.
Data l’esistenza di un tariffario emanato dall’Associazione, tale indi-
cazione andava intesa non in maniera generica, bensì come una vera
e propria raccomandazione di prezzo.

Infine, sono state rilevate altre forme di coordinamento aventi
a oggetto il controllo preventivo da parte di Assirevi sulla stipula di
convenzioni da parte delle associate, l’interdizione alla partecipa-
zione a gare d’appalto nelle quali si adottasse il criterio di aggiudi-
cazione del maggior ribasso sull’importo a base d’asta, la fissazione
di modalità uniformi per l’addebitamento ai clienti del contributo di
vigilanza richiesto dalla Consob e l’imposizione alle associate di una
clausola da inserire nelle proposte di revisione che limitava la
responsabilità contrattuale del revisore entro il limite massimo pari
al doppio del compenso corrisposto.

L’Autorità ha ritenuto che tutte le forme di coordinamento
descritte ricadessero nel divieto di intese restrittive della concorren-
za di cui all’articolo 2 della legge n. 287/90, in quanto idonee a deter-
minare il comportamento delle singole imprese nella formulazione
delle proprie offerte, limitando l’adozione da parte delle stesse di
autonome politiche di prezzo e di acquisizione dei clienti. Peraltro,
le singole tipologie di intese accertate sono apparse riconducibili a
una strategia anticoncorrenziale da imputare principalmente alle sei
maggiori società di revisione, all’interno della quale le delibere di
Assirevi costituivano una modalità strumentale di attuazione. In
ragione della gravità delle infrazioni accertate, l’Autorità ha commi-
nato alle società Arthur Andersen, KPMG, Coopers & Lybrand,
Price Waterhouse, Reconta Ernst & Young e Deloitte & Touche san-
zioni amministrative pecuniarie dall’1,15% all’1,4% del loro fattu-
rato nei mercati della revisione ai sensi di legge e della revisione
volontaria, per un ammontare complessivo pari a oltre a 4.500 milio-
ni di lire.

Inaz paghe-Associazione nazionale dei consulenti del lavoro

Nel febbraio 2000 l’Autorità ha concluso un’istruttoria nei
confronti di alcuni organismi rappresentativi della categoria dei con-
sulenti del lavoro per violazione del divieto di intese restrittive della
concorrenza di cui all’articolo 2 della legge n. 287/90. L’istruttoria
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era stata avviata a seguito di una denuncia da parte di Inaz Paghe
Srl, società attiva nel settore della fornitura di software applicativo
per la gestione e l’amministrazione del personale, nella quale si
segnalavano presunte strategie di boicottaggio adottate da alcuni
organismi rappresentativi della categoria dei consulenti del lavoro in
risposta alla decisione di Inaz di proporsi non più soltanto come for-
nitore di software ma anche come elaboratore di buste paga nei casi
in cui i clienti richiedessero tale servizio.

I comportamenti oggetto di valutazione risultavano attribuibili
all’Associazione Nazionale Consulenti del Lavoro (ANCL), al
Consiglio Nazionale dei consulenti del lavoro e ai Consigli
Provinciali dell’Ordine dei Consulenti del Lavoro di Milano, Roma
e Catania. Essi consistevano in raccomandazioni, circolari e decisio-
ni, adottate dagli organi di tali associazioni nell’esercizio delle pro-
prie competenze istituzionali, diffuse attraverso lettere, articoli e
comunicati stampa, e in alcuni casi oggetto di pubblicazione sul gior-
nale dell’associazione di categoria e su altri giornali.

Ai fini dell’applicazione delle norme in materia di concorren-
za, i consulenti del lavoro sono stati qualificati come imprese ai sensi
dell’articolo 2 della legge n. 287/90. Pertanto, le associazioni di cate-
goria parti del procedimento, in quanto enti rappresentativi di
imprese, sono state qualificate come associazioni di imprese ai sensi
della medesima norma. Al riguardo, l’Autorità ha osservato, richia-
mando una consolidata giurisprudenza comunitaria, che la circo-
stanza che la legge attribuisca ai Consigli dell’Ordine dei Consulenti
del Lavoro lo svolgimento di funzioni pubblicistiche non vale a sot-
trarre il loro operato al vaglio delle regole di concorrenza.

Con riferimento ai comportamenti posti in essere dal Consiglio
Nazionale e dai Consigli Provinciali, dalle risultanze istruttorie non
sono emersi elementi sufficienti a ricondurre detti comportamenti
all’interno di un disegno comune finalizzato a boicottare Inaz
Paghe. Non sono d’altra parte apparse restrittive della concorrenza
neanche le iniziative autonomamente prese dai predetti organismi,
ritenute in alcuni casi giustificabili in quanto volte alla tutela del
legittimo esercizio della professione e in altri comunque non qualifi-
cabili come boicottaggio anticoncorrenziale dell’attività di Inaz nel
mercato del software. Pertanto, i comportamenti posti in essere dal
Consiglio Nazionale e dai Consigli Provinciali di Milano, Roma e
Catania non sono stati giudicati restrittivi della concorrenza in vio-
lazione dell’articolo 2 della legge n. 287/90.

L’Autorità ha invece ritenuto che il complesso delle iniziative
poste in essere dall’ANCL, ovvero la sollecitazione dei propri iscritti
a interrompere o a non intraprendere rapporti di fornitura di
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software con Inaz Paghe, la stipula di convenzioni con società di
software al fine di agevolare il passaggio di clientela da Inaz Paghe a
società concorrenti, nonché l’invito rivolto ai Consigli Provinciali
dell’Ordine e alle Unioni Provinciali dell’ANCL a non avvalersi di
Inaz Paghe come sponsor delle proprie iniziative, fosse il frutto di
un’unica intesa restrittiva della concorrenza volta a danneggiare l’at-
tività di Inaz Paghe nel mercato del software al fine di indurre l’im-
presa  a non offrire più i nuovi servizi di elaborazione dei dati relati-
vi alla gestione e amministrazione del personale. Tale intesa, sostan-
ziandosi in comportamenti ingiustificatamente discriminatori, ha
integrato l’ipotesi di boicottaggio collettivo, in contrasto con le dispo-
sizioni dell’articolo 2 della legge n. 287/90. Tenuto conto della gravità
e della durata della violazione riscontrata, l’Autorità ha comminato
a ANCL un’ammenda pari al 4% delle entrate percepite dall’associa-
zione, equivalente a 29 milioni di lire.

Ordine dei medici chirurghi e odontoiatri

A seguito di una segnalazione da parte del Fondo Assistenza
Sanitaria Dirigenti Aziende Commerciali (FASDAC) riguardante
presunte violazioni dell’articolo 2 della legge n. 287/90, l’Autorità ha
avviato, nel dicembre 1999, un’istruttoria nei confronti della
Federazione Nazionale dell’Ordine dei Medici Chirurghi e
Odontoiatri e degli Ordini Provinciali dei Medici di Ancona,
Genova, Novara, Firenze e Como.     

L’istruttoria è volta ad accertare l’esistenza di presunti com-
portamenti restrittivi posti in essere dalla Federazione Nazionale
dell’Ordine dei Medici mediante l’emanazione di due delibere
riguardanti i rapporti tra medici e enti di mutualità volontaria, non-
ché a valutare la presunta restrittività delle condotte tenute da alcu-
ni Ordini Provinciali dei Medici i quali, facendo riferimento alle suc-
citate delibere della Federazione nazionale, avrebbero diffidato sia i
propri iscritti che il FASDAC stesso dal porre in essere comporta-
menti diversi da quelli prescritti da tali delibere. Le delibere della
Federazione Nazionale dell’Ordine dei Medici potrebbero avere l’ef-
fetto di vincolare i medici e gli odontoiatri a non negoziare diretta-
mente con il FASDAC e con altri operatori la tipologia, le modalità
di erogazione dei servizi e la misura dei compensi. Le suddette deli-
bere obbligherebbero, inoltre, i medici e gli odontoiatri che vogliano
stipulare una convenzione con un fondo di assistenza a limitarsi a
quelli che siano disposti a convenzionare tutti i professionisti indivi-
duati dall’Ordine, secondo il principio degli elenchi aperti. Infine, le
delibere della Federazione Nazionale dell’Ordine dei Medici potreb-
bero comportare l’assunzione, da parte dei medici e odontoiatri,
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dell’impegno a limitare l’offerta dei propri servizi non sviluppando
i rapporti con la domanda rappresentata dagli utenti aderenti al
FASDAC, con l’effetto di impedire l’adozione di condizioni di eroga-
zione del servizio più favorevoli, in termini di rapporto qualità/prez-
zo, per gli utenti. L’Autorità si è riservata di verificare se tali com-
portamenti ricadano nel divieto di cui all’articolo 2 della legge n.
287/90. Identiche considerazioni sembrerebbero applicarsi per le
intese poste in essere dagli Ordini Provinciali dei Medici, che ripro-
ducono in ambito provinciale le posizioni espresse a livello naziona-
le dalla Federazione Nazionale. Al 31 marzo 2000 l’istruttoria è in
corso.

Segnalazione in materia di norme limitative e distorsive della
concorrenza

Nell’aprile 1999 l’Autorità ha inviato ai Presidenti di Camera
e Senato e al Presidente del Consiglio dei Ministri una segnalazione,
ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, in merito alle limita-
zioni e distorsioni della concorrenza derivanti dalla disciplina di
varie attività professionali. La segnalazione ha preso in considera-
zione diverse tipologie di distorsioni della concorrenza, distinguen-
do tra quelle che hanno l’effetto di limitare l’accesso al mercato di
nuovi operatori, quelle che determinano ingiustificati vantaggi con-
correnziali per alcuni di essi e quelle che alterano il meccanismo di
formazione dei prezzi.

Appartengono alla prima categoria le normative che determi-
nano una limitazione  degli accessi al mercato attraverso la richiesta
di requisiti  per l’esercizio di un’attività non necessari o sproporzio-
nati agli interessi generali da tutelare e/o alla natura dell’attività da
svolgere. L’Autorità ha osservato come spesso un requisito che si tra-
duca di fatto in un impedimento all’accesso al mercato sia rappre-
sentato dall’iscrizione all’albo professionale per poter essere ammes-
si a un concorso pubblico, soprattutto nei casi in cui sia richiesto un
profilo professionale per il quale non è disposto un albo. Tale è, ad
esempio, la disciplina concorsuale per il personale dirigenziale del
ruolo sanitario101, la quale prevede, fra gli altri requisiti di accesso al
primo livello dirigenziale del ruolo sanitario, l’iscrizione all’albo nei
rispettivi ordini professionali. Ciò ha comportato l’esclusione di
fatto di coloro che sono in possesso del diploma in chimica e tecno-
logie farmaceutiche per i quali non esiste un albo ad hoc, nonostan-

101. Cfr. il decreto legislativo 30 dicembre
1992, n. 502 sui requisiti di accesso al
primo livello dirigenziale del ruolo sanita-

rio e i decreti del Presidente della
Repubblica 10 dicembre 1997, n. 483 e n.
484.
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te la normativa vigente preveda l’equiparazione delle due lauree ai
fini del concorso in oggetto102. A giudizio dell’Autorità, le garanzie
circa le competenze tecniche dei partecipanti a un concorso pubbli-
co potrebbero essere assicurate attraverso la richiesta del supera-
mento dell’esame di Stato, eliminando così la possibilità di discrimi-
nare tra figure professionali per le quali è previsto un albo e figure
per le quali non è previsto.

Requisiti non necessari sono talvolta richiesti anche per l’i-
scrizione a un albo professionale. La legge 24 maggio 1967, n. 396,
recante l’ordinamento della professione di biologo, ad esempio,
prevede che i pubblici impiegati debbano provare che è loro con-
sentito l’esercizio della libera professione. Tale norma permette
all’ordine dei biologi di cancellare dall’albo ordinario tutti i dipen-
denti che non diano prova di svolgere effettivamente anche la libe-
ra professione, in contrasto con la funzione dell’iscrizione all’albo
professionale che rappresenta l’autorizzazione all’esercizio di
un’attività professionale in forma libera, il cui svolgimento concre-
to dovrebbe essere conseguenza di detta autorizzazione e non costi-
tuire titolo di accesso o di permanenza nell’Albo. Peraltro, all’inte-
ra dirigenza del Servizio Sanitario Nazionale e, quindi, anche ai
biologi è riconosciuta la facoltà di esercizio della libera professione
intra moenia. Pertanto, la norma citata consente l’introduzione di
un requisito per l’accesso all’attività libero professionale da parte
dei dipendenti del Servizio Sanitario Nazionale, consistente nella
dimostrazione del concreto esercizio dell’attività, che non appare
necessario in presenza di una normativa che esplicitamente esclude
l’esistenza di un’incompatibilità tra le due modalità di esercizio
della professione. 

Sempre nell’ambito della categoria delle restrizioni all’accesso
al mercato, l’Autorità ha osservato che, in generale, andrebbero eli-
minate tutte le forme di incompatibilità nell’esercizio di attività pro-
fessionali non necessarie e non proporzionate rispetto agli obiettivi
che con le stesse si intendono perseguire. Tale eliminazione dovreb-
be riguardare sia l’incompatibilità dell’esercizio di un’attività pro-
fessionale in forma dipendente, sia il contemporaneo esercizio di più
attività professionali libere e di un’attività in qualità di dipendente.
Al riguardo, particolarmente esemplificativo è apparso l’articolo 5
della legge 3 febbraio 1989, n. 39, in base al quale l’esercizio del-
l’attività di mediazione è incompatibile con qualunque impiego pub-
blico o privato, fatta eccezione per l’impiego presso imprese o
società aventi per oggetto l’esercizio dell’attività di mediazione, non-
ché con l’iscrizione in altri albi, ordini, ruoli o registri e simili103.
L’Autorità ha osservato che connotazione tipica ed essenziale del
contratto di mediazione è quella dell’imparzialità del mediatore e
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che, a tal fine, appare del tutto sproporzionato un divieto generaliz-
zato come quello previsto dalla norma, laddove sarebbe sufficiente
invece stabilire una incompatibilità limitata al caso in cui esista un
rapporto di impiego tra il mediatore e una delle parti interessate alla
mediazione. Ad analoghe considerazioni si perviene con riferimento
all’incompatibilità con l’iscrizione in altri albi, ordini, elenchi o
registri o simili.

Con riferimento alle normative che attribuiscono ingiustificati
vantaggi concorrenziali ad alcuni operatori, l’Autorità ha considera-
to anzitutto il caso in cui viene conferito a un soggetto che opera nel
mercato in concorrenza con altre imprese il ruolo di controllore della
qualità dei servizi offerti in tale mercato. Al riguardo, è stato porta-
to l’esempio della normativa che disciplina l’attività degli istituti zoo-
profilattici sperimentali, la quale dispone che tali operatori siano
legittimati tanto a supportare l’attività del Servizio Sanitario
Nazionale, quanto a operare sul mercato dei servizi di certificazione
della qualità dei prodotti offerti dalle imprese agroalimentari104.
Inoltre, la segnalazione si è soffermata sul caso in cui la normativa
prevede l’attribuzione solo ad alcune categorie professionali di un’at-
tività complementare a quelle liberamente svolte nel mercato. A tito-
lo esemplificativo, il decreto del Presidente della Repubblica  22
luglio 1998, n. 322, attribuisce la possibilità di effettuare la trasmis-
sione telematica all’amministrazione finanziaria dei dati relativi alle
dichiarazioni dei redditi solo ad alcune categorie di soggetti che svol-
gono attività di consulenza tributaria, escludendone altre. Tale esclu-
sione determina un ingiustificato vantaggio a favore dei professionisti
autorizzati, i quali possono offrire al cliente un servizio completo e
con modalità semplificate rispetto agli altri operatori del mercato.

Infine, in merito alle normative che alterano i meccanismi di
formazione dei prezzi, l’Autorità ha preso in considerazione i siste-
mi di tariffe obbligatorie fisse o minime la cui previsione viene spes-
so giustificata dalla necessità di garantire livelli minimi di reddito al
fine di assicurare la qualità dei servizi offerti dagli operatori, ovve-
ro di assicurare la disponibilità di risorse sufficienti a rispettare gli
obblighi contrattuali, le leggi sul lavoro e i pagamenti delle varie
forme contributive. E’ stato ribadito, al riguardo, che il persegui-
mento di tali scopi può essere garantito attraverso strumenti diversi

102. Cfr. il decreto ministeriale 30 gen-
naio 1982 che stabilisce tale equiparazione
ai fini dei concorsi pubblici in esame.
103. Cfr. la legge 3 febbraio 1989, n. 39,
recante “Modifiche e integrazioni alla legge
21 marzo 1958, n. 253 concernente la disci-

plina della professione di mediatore” e il
decreto ministeriale 21 dicembre 1990, n.
452, recante le norme di attuazione.
104. Cfr. il decreto legislativo 30 giugno
1993, n. 270.
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che non abbiano effetti restrittivi della concorrenza. L’Autorità ha
auspicato, ad esempio, l’abrogazione del sistema di tariffe minime
per lo svolgimento dell’attività di facchinaggio, di cui all’articolo 4
del decreto del Presidente della Repubblica 18 aprile 1994, n. 382,
e, più in generale, la modifica di tutte le previsioni che ostacolano
ingiustificatamente l’evoluzione dell’offerta verso equilibri più effi-
cienti e più coerenti con le esigenze della domanda.

Segnalazione sulla disciplina dei centri di assistenza fiscale

Nel novembre 1999, l’Autorità, ai sensi dell’articolo 21 della
legge n. 287/90, ha formulato alcune osservazioni in merito alle
restrizioni ingiustificate della concorrenza prodotte dall’attribuzio-
ne esclusiva ai Centri di Assistenza Fiscale delle attività relative alla
liquidazione della dichiarazione annuale dei redditi dei lavoratori
dipendenti e assimilati (cosiddetto modello 730). La disciplina dei
Centri di Assistenza Fiscale, è attualmente dettata dal decreto legi-
slativo 9 luglio 1997, n. 241, così come successivamente integrato dal
decreto legislativo del 28 dicembre 1998, n. 490. Essa prevede che
possano svolgere attività di assistenza fiscale a favore dei contri-
buenti non titolari di redditi di lavoro autonomo e d’impresa i Centri
costituiti da organizzazioni  sindacali dei lavoratori dipendenti e
pensionati o organizzazioni territoriali da esse delegate aventi com-
plessivamente almeno 50.000 aderenti e da associazioni di lavorato-
ri promotrici di istituti di patronato aventi complessivamente alme-
no 50.000 aderenti. La disciplina attribuisce una competenza esclu-
siva ai Centri di Assistenza Fiscale per lo svolgimento di alcune atti-
vità, quali la verifica della conformità dei dati indicati nelle dichia-
razioni contenute nei modelli 730 e le attività  legate alla liquidazio-
ne delle dichiarazioni stesse.

L’Autorità ha rilevato che il quadro normativo esistente com-
porta l’esistenza di due distinti regimi di mercato nell’ambito delle
attività di assistenza fiscale per la presentazione dei modelli 730. Il
primo, relativo all’elaborazione e predisposizione delle dichiarazio-
ni tributarie, vede la presenza di tutti i soggetti attivi nei servizi del-
l’assistenza fiscale. Il secondo, concernente la liquidazione delle
dichiarazioni e comprendente la necessaria apposizione del visto di
conformità, nonché la trasmissione ai sostituti d’imposta e all’ammi-
nistrazione finanziaria, è invece caratterizzato dall’attribuzione di
una riserva di attività esclusiva a favore dei Centri di Assistenza
Fiscale. Tale disciplina normativa limita fortemente il numero di
soggetti ammessi a svolgere l’attività riservata e produce, quale
effetto indiretto, l’attribuzione ai Centri di Assistenza Fiscale di una
posizione di sostanziale privilegio anche in relazione all’espletamen-
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to delle attività non coperte da riserva. Inoltre, sotto il profilo del-
l’individuazione dei soggetti abilitati a prestare le attività relative
alla liquidazione dei modelli 730, la normativa in esame stabilisce
criteri che comportano l’esclusione dei liberi professionisti, con l’ef-
fetto di provocare una loro progressiva fuoriuscita dal mercato. Ciò
si riflette, in particolare, a danno degli operatori di recente ingresso
sul mercato o aventi dimensioni di attività ridotte, che sono notoria-
mente i soggetti maggiormente interessati a un’attività qual è quella
relativa alle dichiarazioni formulate con il modello 730. Al riguardo,
l’Autorità ha anche osservato come desti perplessità il fatto che i sog-
getti ammessi a costituire un Centro di Assistenza Fiscale siano indi-
viduati sulla base della numerosità degli aderenti alle organizzazio-
ni legittimate, piuttosto che tramite requisiti di professionalità e di
specifica capacità tecnica.

Parere sui nuovi compiti degli spedizionieri doganali

Con un parere reso ai sensi dall’articolo 22, trasmesso nel feb-
braio 2000 ai Presidenti di Camera e Senato, al Presidente del
Consiglio dei Ministri e al Ministro delle Finanze, l’Autorità ha evi-
denziato come alcune disposizioni contenute in una proposta di legge
in materia di spedizionieri doganali105 risultassero ingiustificatamen-
te restrittive della concorrenza.

L’attività degli spedizionieri doganali è regolata principalmen-
te dalla legge 22 dicembre 1960, n. 1612, relativa al riconoscimento
giuridico della professione di spedizioniere doganale e istitutiva del
relativo albo e del fondo previdenziale. A essa si sono succeduti alcu-
ni provvedimenti legislativi volti anche ad adeguare la disciplina alla
normativa comunitaria in materia doganale. Il Regolamento CE n.
2913/92106, in particolare, istituendo un codice doganale comunita-
rio, ha liberalizzato il settore e ha statuito, all’articolo 5, comma 2,
che chiunque può, in alternativa all’effettuazione in proprio delle
relative operazioni, farsi rappresentare presso l’autorità doganale
per l’espletamento di atti e formalità previste dalla normativa in
materia. A tal fine, la rappresentanza può essere diretta o indiretta,
a seconda che vi sia o meno la spendita del nome del rappresentato.
Il Regolamento riservava agli Stati membri la facoltà di attribuire
agli spedizionieri doganali un ambito di attività esclusiva, alternati-

105. Proposta di legge n. C6224 “Norme
di adeguamento dell’attività degli spedi-
zionieri doganali alle mutate esigenze dei
traffici e dell’interscambio internazionale
delle merci”.

106. Regolamento (CE) n. 2913/92 del
Consiglio, del 12 ottobre 1992, che istituisce
un codice doganale comunitario, in GUCE
L 302/1 del 19 ottobre 1992.
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vamente consistente nella dichiarazione doganale resa secondo la
modalità della rappresentanza diretta oppure secondo la rappresen-
tanza indiretta. Di tale facoltà lo Stato italiano si è avvalso stabilen-
do, nel decreto ministeriale 29 dicembre 1992, che la rappresentan-
za diretta per l’espletamento delle operazioni doganali è riservata
agli spedizionieri doganali iscritti nel relativo albo professionale,
laddove la rappresentanza indiretta è liberamente esercitabile da
una pluralità di soggetti.

In tale contesto si inserisce il progetto di legge n. C6224 il
quale prevede, tra le altre, alcune norme volte ad attribuire nuove
competenze agli spedizionieri doganali. L’articolo 2, in particolare,
attribuisce agli spedizionieri doganali la competenza ad asseverare
i dati contenuti nelle dichiarazioni da presentare agli uffici finan-
ziari, prevedendo in tal caso un “canale preferenziale di scorri-
mento” delle dichiarazioni presso gli uffici doganali e coefficienti
ridotti in sede di valutazione di analisi dei rischi. Dal-
l’asseverazione in merito all’osservanza delle norme in materia di
imposta sul valore aggiunto discende, inoltre, l’iscrizione dei bene-
ficiari in apposite liste di contribuenti a ridotto rischio di evasione.
In relazione alle competenze così introdotte, è prevista la responsa-
bilità degli spedizionieri doganali per illeciti o errori commessi nel-
l’attività di asseverazione. L’articolo 3 del progetto di legge, inoltre,
attribuisce ai Centri di Assistenza Doganale la competenza a effet-
tuare procedure di accertamento presso i locali dei soggetti per
conto dei quali essi operano e presso cui sono giacenti le merci, in
deroga ai requisiti imposti dall’articolo 76 del codice doganale
comunitario.

L’Autorità ha osservato che le norme contenute negli articoli 2 e
3 del progetto di legge, comportando l’attribuzione di ulteriori com-
petenze esclusive agli spedizionieri doganali e ai Centri di Assistenza
Doganale, fossero suscettibili di restringere ingiustificatamente la con-
correnza. Al riguardo, è stato osservato che nel progetto di legge e nei
lavori parlamentari non risultano presenti elementi dai quali possa
desumersi l’esistenza attuale di una fondata preoccupazione dettata
dal riscontro di un elevato numero di errori o frodi nell’effettuazione
delle operazioni doganali, la quale renda particolarmente urgente l’e-
manazione della normativa in oggetto. Inoltre, l’attribuzione agli spe-
dizionieri di un’ulteriore attività riservata appare esorbitante rispet-
to all’ambito di discrezionalità rimessa dalla normativa comunitaria a
ciascuno Stato membro. La scelta operata nel codice doganale comu-
nitario, infatti, è stata nel senso della liberalizzazione delle attività
relative alle operazioni doganali. L’attribuzione di un ambito di riser-
va esclusiva a favore degli spedizionieri doganali è stata prevista, in
quella sede, solo in via facoltativa, e di tale facoltà il legislatore italia-
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no si è già avvalso. Nulla è stato previsto, invece, in merito alle possi-
bilità di attribuire solo ad alcuni soggetti poteri certificatori.
L’Autorità ha pertanto sollevato perplessità riguardo all’attribuzione
solo agli spedizionieri doganali delle competenze asseverative quale
l’unico strumento possibile di tutela degli interessi della Pubblica
Amministrazione, auspicando il ricorso ad altre modalità di persegui-
mento del medesimo obiettivo che garantiscano un minore impatto
restrittivo sulla concorrenza.

Analogamente l’Autorità ha osservato come la previsione di
una procedura speciale agevolata in relazione alla presentazione
delle merci a favore delle imprese che si avvalgano dei servizi dei
centri di assistenza doganale attribuisca a questi ultimi un significa-
tivo vantaggio concorrenziale a danno delle altre imprese attive nel-
l’offerta degli stessi servizi, in assenza di motivazioni di interesse
generale idonee a giustificare tale discriminazione nel trattamento.

Segnalazione sui servizi di consulenza del lavoro e di elaborazione
informatica dei dati per la gestione e l’amministrazione del personale

Nel febbraio 2000 L’Autorità ha trasmesso ai Presidenti del
Senato e della Camera, al Presidente del Consiglio dei Ministri e ai
Ministri della Giustizia e del Lavoro e Previdenza Sociale una segna-
lazione, ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, in merito alla
disciplina dei mercati dei servizi di consulenza del lavoro e dei ser-
vizi informatici di elaborazione dei dati per la gestione e l’ammini-
strazione del personale che deriva dalle disposizioni contenute nella
legge 11 gennaio 1979, n. 12, come modificata dalla legge 17 maggio
1999, n. 144, nonché nel decreto ministeriale 15 luglio 1992, n. 430.

La legge n. 12/79 attribuisce una riserva di attività in favore di
alcune categorie di professionisti iscritti ad albi (consulenti del lavo-
ro, avvocati, dottori commercialisti, ragionieri) in relazione agli
adempimenti in materia di lavoro, previdenza e assistenza sociale
dei lavoratori dipendenti. Tale riserva è estesa anche a tutti i com-
piti esecutivi connessi e conseguenti a tali adempimenti, per i quali il
soggetto, ferma restando la propria responsabilità, può avvalersi
esclusivamente dell’opera di propri dipendenti. La legge ha tuttavia
disposto due eccezioni a tale riserva: i) è consentito lo svolgimento di
tali attività in autoproduzione, ovvero da parte del datore di lavoro
direttamente o a mezzo di propri dipendenti; ii) nelle ipotesi in cui
la domanda sia costituita da imprese artigiane e da altre piccole
imprese, anche in forma cooperativa, è consentito lo svolgimento di
tali attività da parte delle rispettive associazioni di categoria che
abbiano istituito al loro interno appositi servizi organizzati a mezzo
di consulenti del lavoro, anche dipendenti delle associazioni stesse.
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Recentemente la legge n. 144/99 ha ridimensionato la riserva di
cui alla legge n. 12/79 con riferimento sia all’attività di calcolo e stam-
pa sia alla dimensione e al numero dei dipendenti delle imprese-clien-
ti che possono svolgere l’attività tramite le proprie associazioni.

Nella segnalazione l’Autorità ha sottolineato che la riserva
attribuita dalla legge n. 12/79 alle categorie di professionisti iscritti
agli albi indicate nella medesima legge, in relazione agli “adempi-
menti in materia di lavoro, previdenza e assistenza sociale dei lavo-
ratori dipendenti”, appare priva di giustificazione e non dettata
dalla necessità di tutelare interessi pubblici. Pur osservando che l’i-
nadeguata erogazione dei servizi di consulenza del lavoro può inci-
dere sulle spettanze di carattere economico che devono essere eroga-
te ai lavoratori dipendenti e che questo interesse è certamente meri-
tevole di tutela, l’Autorità ha posto in evidenza come considerazioni
analoghe potrebbero valere anche per altre attività, quali ad esem-
pio la consulenza fiscale e tributaria, che non sono soggette a riser-
va. L’assenza di esclusive con riferimento a tali attività è coerente
con la circostanza che gli adempimenti fiscali e tributari possono
essere svolti direttamente dal contribuente, il quale non ha alcuna
competenza specifica in materia. Diversamente, nel campo della
consulenza del lavoro, la previsione di una riserva a favore degli
iscritti ad albi professionali non appare coerente con il fatto che la
legge stessa, consentendo lo svolgimento in autoproduzione degli
adempimenti a soggetti privi di specifici requisiti, riconosce esplici-
tamente che per tali attività non sono necessarie le competenze pro-
fessionali che si supporrebbero garantite dall’iscrizione all’albo dei
consulenti del lavoro o agli altri albi equiparati. La riserva di atti-
vità prevista dalla legge n. 12/79, pertanto, determina ingiustificate
restrizioni concorrenziali all’accesso a dette attività.

L’intervento della legge n. 144/99, che pure è volto a ridimen-
sionare le esclusive di cui alla legge n. 12/79, incide solo sull’attività
di calcolo e stampa, e anche su questo mercato solo in misura par-
ziale, limitatamente ad alcune tipologie di utenti dei servizi. In par-
ticolare, le imprese che non sono artigiane o piccole imprese, ma
hanno meno di 250 dipendenti, possono rivolgersi per l’erogazione
del servizio, ferma restando la possibilità dell’autoproduzione, sol-
tanto ai consulenti del lavoro e ai professionisti a essi assimilati.

L’Autorità si è inoltre soffermata sulle disposizioni contenu-
te nella legge n. 12/79 e nel decreto ministeriale n. 430/92, che
prevedono l’esistenza di tariffe e ne stabiliscono l’inderogabilità.
Ai sensi dell’articolo 23 della legge n. 12/79 la misura delle spet-
tanze dovute ai consulenti del lavoro per le prestazioni inerenti
all’esercizio della professione è proposta dal Consiglio Nazionale,
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sentito il parere dei Consigli Provinciali, al Ministro di Grazia e
Giustizia.

Il decreto ministeriale n. 430/92 precisa inoltre che le misure
minime delle tabelle tariffarie nel  regolamento sono vincolanti per
tutti i soggetti di cui all’articolo 1 della citata legge n. 12/1979, com-
prese le associazioni di categoria delle imprese artigiane e delle altre
piccole imprese. Con tali disposizioni la concorrenza nei servizi di
consulenza del lavoro, già falsata dalle limitazioni all’accesso, divie-
ne ulteriormente ristretta tra i soggetti a cui è consentito l’esercizio
delle predette attività, in quanto è impedito loro di offrire presta-
zioni a un prezzo inferiore a quello stabilito dalle tariffe minime.

Nella segnalazione l’Autorità ha riaffermato l’inidoneità di
tariffe minime a garantire la qualità della prestazione, non potendo-
si escludere che servizi inadeguati siano erogati anche nel rispetto
delle tariffe. Inoltre, gli svantaggi derivanti da tali restrizioni rica-
dono non solo sugli acquirenti dei servizi di consulenza del lavoro,
che non possono beneficiare di prezzi inferiori a quelli stabiliti dai
minimi, ma anche sui nuovi professionisti che si affacciano sul mer-
cato, data l’impossibilità di utilizzare la leva del prezzo come stru-
mento promozionale per acquisire clientela. 

Nell’ambito del settore audiovisivo, gli sviluppi della rivoluzio-
ne digitale hanno permesso di aumentare la capacità di trasmissione,
l’efficienza delle reti, il numero e la qualità delle trasmissioni forni-
te. Nel prossimo futuro, tali cambiamenti porteranno a estendere il
campo di funzioni che si articola attorno alla televisione, arricchen-
do il rapporto d’uso tra lo spettatore e l’apparecchio secondo sche-
mi tuttora poco prevedibili. In particolare, la generalizzazione dello
standard digitale favorirà la convergenza nelle prestazioni del tele-
visore e del computer, creando una vasta area di sovrapposizione
che permetterà di completare le funzioni del televisore con la capa-
cità di fornire l’accesso a Internet.

Il mercato della televisione a pagamento è quello che, più degli
altri, si presta, per la sua capacità di offrire un maggiore grado di
interattività allo spettatore, a beneficiare dei cambiamenti che inve-
stiranno tutto il settore. Infatti, la caratteristica distintiva della tele-
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visione a pagamento è la possibilità da parte dello spettatore di frui-
re della televisione effettuando delle scelte di programmi, pagando
un corrispettivo. 

Il mercato della televisione a pagamento si è inizialmente
sviluppato con l’offerta di pacchetti di canali di base, alla quale
possono essere abbinati anche canali tematici, venduti singolar-
mente. Tuttavia, il prodotto più caratteristico, nell’ambito della
pay-tv, è rappresentato dai canali cosiddetti premium, i quali
forniscono in esclusiva programmi ad alta qualità spettacolare
(eventi sportivi e film), in grado di attrarre le decisioni di acqui-
sto dei telespettatori. Gli eventi premium sono però limitati per
definizione e le relative esclusive si riflettono in prezzi di acqui-
sto molto elevati. Nel prossimo futuro, grazie alla tecnologia digi-
tale sarà tuttavia possibile attirare nuovi abbonamenti pay-tv
anche grazie all’offerta di servizi televisivi a pagamento di altra
natura che presuppongono un maggiore scambio informativo tra
l’utente e il fornitore (video-on demand, giochi, servizi di comu-
nicazione, servizi bancari - home banking, commercio elettroni-
co, accesso a Internet).

La possibilità di offrire, attraverso il televisore, servizi tradi-
zionalmente offerti attraverso il computer e viceversa, potrebbe
favorire l’ingresso nel settore televisivo di nuovi operatori.
All’accresciuta concorrenza che caratterizzerà il mercato della pay-
tv sempre più corrisponderà la maggiore importanza delle relazioni
con il cliente finale (assistenza nel corso dell’installazione e, succes-
sivamente, guida ai servizi disponibili), che costituiranno un fattore
determinante per la permanenza sul mercato.

Tuttavia le indubbie possibilità di crescita del settore legate
allo sviluppo della tecnologia digitale rimangono ancora associate a
costi di ingresso elevati. Attualmente, agli investimenti per la tecno-
logia necessari per l’entrata sul mercato della televisione a paga-
mento, vanno aggiunti i costi, elevati, relativi all’acquisizione dei
programmi premium. Infatti, la competizione tra le emittenti a
pagamento avviene principalmente sulla base del tipo di program-
mazione offerta; in tale contesto si spiega la diffusa utilizzazione
dello strumento dell’esclusiva nell’acquisizione dei diritti, strumen-
to che consente alle emittenti di assicurarsi prodotti di cui i concor-
renti non possono disporre e di competere soprattutto attraverso la
differenziazione del prodotto. In questo quadro, la durata e l’am-
piezza delle esclusive riguardanti i diritti strategicamente più
importanti sono rilevanti, dal punto di vista della concorrenza, in
quanto influiscono in misura determinante sulla possibilità di
ingresso di nuovi operatori.
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Nel corso dell’anno, particolare attenzione è stata rivolta
dall’Autorità alle possibilità di sviluppo della concorrenza sul mer-
cato della televisione a pagamento. E’ tuttora in corso l’istruttoria
avviata nel 1999, volta ad accertare possibili violazioni degli artico-
li 81 e 82 del Trattato CE da parte delle società Telepiù Spa e Stream
Spa (STREAM-TELEPIÙ). L’Autorità ha ritenuto che la stipula da
parte di Telepiù Spa quale impresa in posizione dominante di con-
tratti di esclusiva di durata pluriennale per l’acquisizione di diritti
premium, nonché il contratto sottoscritto con Stream Spa contenen-
te rilevanti vincoli all’attività di quest’ultima, potessero costituire
violazioni degli articoli 81 e 82 del Trattato, apparendo idonei a
influenzare le correnti di scambio commerciale intracomunitario e
ridurre sostanzialmente le possibilità delle imprese stabilite in altri
Stati membri di offrire i loro servizi sul mercato nazionale. 

E’ stata inoltre sanzionata un’inottemperanza all’obbligo di
notifica preventiva di alcune operazioni di concentrazione consi-
stenti nell’acquisizione di impianti di trasmissione radiofonica e
delle relative frequenze (RAI RADIO TELEVISIONE ITALIANA-VARI

IMPIANTI RADIOFONICI). Infine, è stata respinta, ai sensi della legge 29
marzo 1999, n. 78, una richiesta presentata da Telepiù di autorizza-
zione a superare le soglie fissate da tale legge per l’acquisizione in
esclusiva di determinati diritti sportivi (TELEPIÙ).

Rai Radiotelevisione Italiana-Vari impianti radiofonici

Nel novembre 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria avvia-
ta nei confronti di Rai-Radiotelevisione Italiana Spa per la mancata
ottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva delle opera-
zioni di concentrazione previsto dall’articolo 16, comma 1, della
legge n. 287/90. Oggetto del procedimento sono state venti operazio-
ni di acquisizione, effettuate nel periodo compreso tra 1998 e il 1999,
di impianti di trasmissione radiofonica e delle relative frequenze.

L’Autorità ha osservato che le risultanze istruttorie e le nuove
argomentazioni addotte dalla Rai non introducevano elementi valu-
tativi diversi rispetto a quelli già presi in esame dalla delibera del
1998 relativa al procedimento RAI-EMITTENTI PRIVATE107. In particola-
re, gli impianti di trasmissione e le relative frequenze sono funziona-
li all’ottenimento di un determinato grado di copertura territoriale e
al raggiungimento di un maggior numero di ascoltatori e, quindi, del
tutto assimilabili, dal punto di vista della capacità di generare fattu-
rato, agli impianti produttivi. Pertanto, l’Autorità ha ribadito che

107. Bollettino n. 51/1998.
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l’acquisizione di un impianto di trasmissione radiofonica e della rela-
tiva frequenza costituisce un’acquisizione di parti di impresa e, come
tale, configura un’operazione di concentrazione ai sensi dell’articolo
5, comma 1, lettera b), della legge n. 287/90. L’Autorità ha ritenuto,
quindi, che essendo il fatturato realizzato a livello nazionale dall’in-
sieme delle imprese interessate superiore alle soglie previste dall’arti-
colo 16 della legge n. 287/90, le concentrazioni poste in essere da Rai
fossero soggette all’obbligo di comunicazione preventiva. In ragione
dell’inottemperanza a tale obbligo, l’Autorità ha comminato a Rai
una sanzione pecuniaria, ai sensi dell’articolo 19, comma 2, della
legge n. 287/90, nella misura di 10 milioni di lire per ciascuna viola-
zione, per un valore complessivo di 200 milioni di lire.

Telepiù

Nel luglio 1999 l’Autorità ha concluso un procedimento istrut-
torio avviato nei confronti della società Telepiù per accertare la sus-
sistenza dei requisiti necessari per la concessione di un’autorizza-
zione in deroga al superamento dei limiti imposti dalla legge 29
marzo 1999, n. 78, per l’acquisto dei diritti di trasmissione in esclu-
siva in forma codificata degli eventi sportivi relativi al campionato
di calcio di serie A della stagione 1999-2000.

L’articolo 2, comma 2, della predetta legge impone un generale
divieto di acquisire, sotto qualsiasi forma e titolo, direttamente o
indirettamente, anche attraverso soggetti controllati o collegati, più
del 60% dei diritti di trasmissione in esclusiva in forma codificata di
eventi sportivi del campionato di serie A o, comunque, del torneo o
del campionato di maggior valore che si svolge o viene organizzato in
Italia. A fronte di tale previsione, tuttavia, è conferito all’Autorità,
sentita l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, il potere di
derogare al limite del 60%, ovvero di stabilirne altri. A tal fine,
l’Autorità deve tenere conto di un complesso di parametri relativi
alle condizioni generali del mercato, alla complessiva titolarità degli
altri diritti sportivi, alla durata dei relativi contratti, alla necessità
di assicurare l’effettiva concorrenzialità del mercato stesso, evitan-
do distorsioni che avrebbero effetti pregiudizievoli per la contratta-
zione dei diritti di trasmissione relativi a eventi considerati di minor
rilievo commerciale.

Al momento dell’avvio dell’istruttoria la società Telepiù, che
già disponeva dei diritti relativi alle gare di campionato di dieci
squadre, ha sottoscritto un contratto con un’undicesima squadra,
in tal modo venendo a disporre dei diritti relativi a 187 incontri,
pari al 61,1% del totale. Con parere reso in data 21 luglio 1999,
l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni riteneva che, all’esi-
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to dell’esame dei suddetti parametri, non ricorressero le condizio-
ni per autorizzare la società Telepiù a superare il limite del 60% e
che, pertanto, l’istanza di deroga presentata dalla società fosse da
rigettare.

L’Autorità, da parte sua, con riferimento al primo parametro,
ovvero le condizioni generali del mercato, ha osservato che Telepiù
è il principale operatore nella TV a pagamento in Italia, sia in virtù
del numero di abbonati che del fatto che è l’unico a utilizzare la tec-
nologia analogica, un elemento che costituisce un importante fattore
di competitività. Telepiù è inoltre un operatore verticalmente inte-
grato con attività che vanno dalla produzione di programmi alla
distribuzione del prodotto alla clientela e appartiene a un gruppo
internazionale attivo in diversi paesi europei, dotato di ampie risor-
se finanziarie e di notevole potere contrattuale nei confronti dei ven-
ditori di diritti sportivi e cinematografici.

Quanto alla complessiva titolarità degli altri diritti sportivi,
alla durata dei contratti e all’effettiva concorrenzialità, nel corso
dell’istruttoria è stato rilevato, in primo luogo, che in Italia i diritti
per gli sport diversi dal calcio generano spesso un interesse meno
continuativo e di minore intensità nello spettatore e che Telepiù,
oltre alla titolarità dei diritti di undici squadre di serie A, dispone
dei diritti esclusivi criptati pluriennali di quattro delle principali
squadre partecipanti al campionato di serie B. Inoltre, sono nella
sua disponibilità i diritti relativi alla Formula 1 di automobilismo, ai
maggiori incontri di pugilato, al football e al basket professionistico
statunitense e ai tornei di tennis di alto livello, quali Wimbledon e
Roland Garros. In secondo luogo, tutti i contratti stipulati da
Telepiù sono di durata assai rilevante (da tre a sei anni), un elemen-
to che, insieme al numero dei contratti stessi, rende molto difficile
l’affermazione di nuovi operatori e quindi un’effettiva concorrenza
sul mercato.

Infine, quanto all’accertamento di eventuali distorsioni con
effetti pregiudizievoli per la contrattazione dei diritti di trasmissio-
ne relativi a eventi di minore valore commerciale, è stato rilevato che
la legge n. 78/99 richiede di procedere in tal senso soltanto nel caso
in cui, alla luce della verifica delle altre condizioni, si ritenga di
disporre una deroga al limite del 60%. Ritenuto che, alla luce delle
risultanze istruttorie, non ricorressero nella stagione 1999-2000 le
condizioni per il riconoscimento a favore di Telepiù della deroga al
limite del 60%, l’Autorità ha deliberato, ai sensi dell’articolo 2,
comma 1, della legge n. 78/99,  il rigetto dell’istanza di deroga pre-
sentata da Telepiù, chiedendo a quest’ultima di cedere i diritti di
trasmissione in esclusiva eccedenti tale soglia.
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Per dare luogo a un campionato equilibrato le società di calcio
hanno per lungo tempo delegato la negoziazione dei diritti televisivi
alla Lega Calcio, ridistribuendo gli introiti della vendita centralizza-
ta con criteri egualitari. L’avvento della televisione a pagamento, la
crescita imponente della domanda di calcio da parte di tutte le emit-
tenti e l’incremento esponenziale dei prezzi dei diritti televisivi
hanno messo in discussione questo sistema redistribuitivo. Nel corso
dell’anno, l’Autorità ha rivolto la sua attenzione alla compatibilità
con la tutela della concorrenza della vendita centralizzata dei dirit-
ti televisivi, conducendo un’istruttoria volta a verificare eventuali
violazioni della Lega Calcio all’articolo 2 della legge n. 287/90
(VENDITA DIRITTI TELEVISIVI).

Vendita diritti televisivi

Nel luglio 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria volta ad
accertare eventuali violazioni del divieto di intese restrittive della
concorrenza da parte della Lega Nazionale Professionisti, denomi-
nata anche Lega Calcio, associazione a carattere privatistico cui
sono affiliate le trentotto società calcistiche partecipanti ai
Campionati di calcio di serie A e B. In particolare, l’Autorità ha rile-
vato che dal contenuto del Regolamento Organizzativo della Lega
sembrava emergere l’attribuzione in esclusiva a quest’ultima, da
parte delle società calcistiche, della gestione dei diritti televisivi in
chiaro e in criptato relativamente alle partite del Campionato di cal-
cio e della Coppa Italia. Inoltre, è stato osservato che sino alla sta-
gione calcistica 1998-1999 la Lega ha venduto collettivamente i dirit-
ti televisivi in chiaro e criptato relativi ai Campionati di calcio della
serie A e B e della Coppa Italia e che, anche successivamente, la ven-
dita dei diritti televisivi appariva subordinata al potere decisionale
della Lega Calcio.

Ai fini del procedimento, il mercato rilevante è stato identifica-
to nel mercato italiano dei diritti televisivi sportivi premium. In tale
mercato possono essere inclusi i diritti per la trasmissione in chiaro
e criptato relativi agli eventi calcistici nazionali costituiti dal
Campionato di serie A, dalla Coppa Italia e dalla SuperCoppa di
Lega, i diritti relativi ad alcune importanti manifestazioni calcistiche
internazionali, quali la Champions League, la Coppa delle Coppe e
la Coppa Uefa, i diritti relativi agli incontri disputati dalla naziona-
le italiana di calcio e i diritti relativi al Campionato Mondiale di
Formula 1 e al Giro ciclistico d’Italia. Nell’ambito di tali diritti,
quelli per gli highlights delle suddette competizioni sono stati, sino a

DIRITTI SPORTIVI

Gli interventi
dell’Autorità



209EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL’ECONOMIA NAZIONALE E INTERVENTI DELL’AUTORITÀ

oggi, ceduti per la trasmissione in chiaro. Sono stati invece ceduti
per la trasmissione in forma criptata i diritti per la trasmissione
diretta delle partite del Campionato di serie A e B, della
SuperCoppa di Lega e della Formula 1. In Italia, l’assetto monopo-
listico dell’industria televisiva ha fatto sì che per lungo tempo la Rai
fosse l’unico acquirente dei diritti televisivi degli eventi sportivi.
Soltanto a partire dal 1993 alla Rai si sono affiancate, in qualità di
acquirenti, le società Rti e Cgc e la società Telepiù per la trasmissio-
ne criptata. Di recente, un nuovo concorrente dal lato della doman-
da è costituito da Stream Spa, che dal 1° gennaio 1998 opera come
emittente di pay-tv via satellite e via cavo. Per quanto concerne l’of-
ferta, nel mercato interessato i diritti televisivi sono posti in vendita
direttamente dai soggetti che ne sono titolari, in quanto organizzato-
ri della manifestazione, ovvero da soggetti che li negoziano su man-
dato dei titolari, quali la Lega Calcio, l’Uefa, le federazioni sportive
e le singole squadre. Per le manifestazioni nazionali di calcio, è la
Lega Calcio che fino a oggi ha provveduto, ponendosi come soggetto
venditore dei diritti del Campionato di serie A e B e della
SuperCoppa di Lega, alla loro commercializzazione in maniera
accentrata, da un lato procedendo a determinare l’offerta dei sud-
detti diritti sul mercato mediante l’individuazione delle tipologie e
dei pacchetti di diritti da alienare e specificando quelli suscettibili di
trasmissione solo in forma criptata, dall’altro adoperandosi per sol-
lecitare e valutare proposte per la loro acquisizione da parte delle
emittenti televisive interessate. Le singole squadre provvedono diret-
tamente alla vendita dei diritti delle partite da loro disputate in casa
nelle manifestazioni europee e delle partite amichevoli. Quanto ai
diritti relativi alle partite della Champions League e alle partite
finali della Coppa Uefa e della Coppa delle Coppe, essi sono com-
mercializzati dall’Uefa, mentre quelli della nazionale di calcio sono
ceduti dalla Federazione Italiana Gioco Calcio (Figc). Per le altre
discipline sportive i soggetti venditori sono i rispettivi organizzatori
delle manifestazioni.

La costituzione di associazioni tra le società di calcio è espres-
samente prevista dallo Statuto della Figc, l’associazione che sotto
l’egida del Comitato Olimpico Nazionale Italiano (Coni) racchiude
tutti gli organismi che perseguono il fine di praticare il gioco del cal-
cio in Italia. Lo Statuto della Figc prevede altresì che il funziona-
mento di tali associazioni (leghe) sia organizzato secondo le norme
del rispettivo regolamento, dopo che quest’ultimo sia stato sottopo-
sto ad approvazione preventiva da parte della Figc. Fra i compiti
istituzionali della Lega Calcio vi è quello di ripartire tra le società
alla stessa affiliate i proventi derivanti dallo sfruttamento economi-
co dei diritti relativi al Campionato di calcio di serie A e B, alla
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Coppa Italia e alla SuperCoppa di Lega e rappresentati dalle entra-
te derivanti dalla vendita dei diritti radio-televisivi e dalla conclu-
sione di contratti di sponsorizzazione, a cui si aggiungono gli introi-
ti dei concorsi pronostici assegnati alla Lega Calcio dal Coni attra-
verso la Figc. La parte principale delle entrate che la Lega Calcio
distribuisce alle società calcistiche è oggi costituita dai ricavi deri-
vanti dalla vendita dei diritti televisivi.

Il Regolamento Organizzativo della Lega Calcio prevedeva agli
articoli 1 e 25 la rappresentanza da parte della Lega Calcio delle
società nella negoziazione dei diritti collettivi di immagine e di dif-
fusione radio-televisiva e subordinava all’esplicita e preventiva
autorizzazione della Lega Calcio la possibilità per le singole società
calcistiche di disporre materialmente dei diritti televisivi. Nel
marzo 1999, a seguito dell’avvio del procedimento istruttorio, la
Lega Calcio ha reso noto all’Autorità di avere modificato queste
disposizioni del proprio regolamento, prevedendo la vendita indivi-
duale dei diritti televisivi del Campionato di serie A e B da parte
delle singole squadre, nonché di essere pervenuta a una nuova
determinazione dei criteri attraverso i quali procedere alla redistri-
buzione dei ricavi tra le società aderenti.

L’intesa tra le società associate alla Lega Calcio, costituita dal
combinato disposto degli articoli 1 e 25 del Regolamento e avente per
oggetto la vendita collettiva dei diritti televisivi, ha trovato piena
applicazione quantomeno fino alla data di modifica del regolamento
della Lega Calcio. Con riferimento sia al triennio 1993/96 che a quel-
lo 1996/99, la Lega Calcio ha provveduto direttamente a negoziare in
maniera centralizzata i diritti di pertinenza delle società calcistiche.
Per quanto concerne i diritti televisivi relativi al periodo successivo
al 1999, la possibilità di procedere a una loro vendita individuale
rimaneva comunque subordinata a una deliberazione formale in tal
senso dell’assemblea della Lega Calcio, che non ebbe mai luogo. Le
società che hanno venduto individualmente i diritti televisivi di loro
pertinenza, al momento del perfezionamento dei relativi contratti
erano pienamente consapevoli del potere della Lega Calcio di impe-
dire, attraverso il suo Regolamento, l’esecuzione di tali contratti.
Per tale motivo, le società che per prime hanno proceduto a nego-
ziare individualmente i propri diritti hanno preteso l’inserimento
nei relativi contratti della cosiddetta clausola Lega Calcio, al fine di
scongiurare ogni rischio di carattere giuridico che potesse derivare
dall’intervento della Lega Calcio nei confronti di tali contratti. 

Ai fini della valutazione della restrittività della vendita collet-
tiva dei diritti da parte della Lega Calcio, è stato ritenuto necessario
distinguere tra tre prodotti oggetto di vendita: i diritti in chiaro rela-
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tivi agli highlights delle partite di Campionato di calcio di serie A e
B, i diritti delle partite di Campionato di serie A e B e i diritti rela-
tivi alle partite della Coppa Italia. La vendita centralizzata degli
highlights sembra trovare una spiegazione economica negli elevati
costi di transazione che deriverebbero dalla loro vendita individua-
le. La stessa esistenza del prodotto, caratterizzata dalla necessaria
disponibilità della totalità delle immagini della giornata di campio-
nato, appare legata alla modalità di vendita collettiva, poiché sem-
bra difficilmente realizzabile la composizione di un prodotto di high-
lights basato sui diritti venduti dalle singole squadre. Pertanto, la
vendita collettiva di tali diritti non è stata ritenuta restrittiva ai sensi
dell’articolo 2 della legge n. 287/90, in quanto sembra costituire l’u-
nica forma possibile di commercializzazione del prodotto. I diritti
per la trasmissione criptata delle partite di Campionato di serie A e
B delle squadre costituiscono invece prodotti che possono essere
venduti singolarmente dalle società calcistiche ed essere separata-
mente acquistati dalle emittenti, in quanto non vi è alcun motivo per
ritenere che, in assenza di vendita collettiva, non vi sarebbe interes-
se commerciale da parte delle emittenti ad acquistare parte di essi.
Pertanto, la vendita centralizzata di questi prodotti è stata ritenuta
un’intesa restrittiva della concorrenza, come del resto implicitamen-
te riconosciuto dalla Lega Calcio stessa che, con le modifiche appor-
tate al proprio regolamento, ha posto fine a tale intesa. 

Quanto ai diritti relativi alle partite di Coppa Italia, è stato
rilevato che la struttura stessa del torneo determina un elevato
grado di incertezza relativamente al numero di partite che una squa-
dra sarà in grado di disputare. Tale incertezza si riflette sugli acqui-
renti che si trovano nell’alternativa tra concludere contratti “vuoto
per pieno” o attendere l’esito delle eliminatorie per individuare l’ef-
fettivo venditore. In questo contesto, la vendita centralizzata riduce
i costi di transazione che deriverebbero dalla vendita individuale,
stante l’elevato numero di società (squadre) partecipanti a tale
manifestazione. Tuttavia, la possibilità di procedere alla vendita
individuale da parte delle singole squadre, così come avviene per
altre manifestazioni a eliminazione diretta, potrebbe essere resa pos-
sibile da una modifica della struttura del torneo che, introducendo
una formula a gironi, facesse venire meno le considerazioni relative
ai costi di transazione. Pertanto, la negoziazione centralizzata,
attraverso cui la Lega Calcio ha proceduto alla commercializzazione
dei diritti televisivi della Coppa Italia, è stata comunque ritenuta
un’intesa restrittiva della concorrenza ai sensi dell’articolo 2 della
legge n. 287/90.

In sintesi, alla luce dei riscontri fattuali e delle argomentazioni
delle parti, l’Autorità ha deliberato che l’intesa avente a oggetto la
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vendita collettiva dei diritti televisivi del Campionato di calcio di serie
A e B e della Coppa Italia, relativamente ai periodi 1993/96 e 1996/99,
ha integrato una violazione dell’articolo 2 della legge n. 287/90. Al
riguardo è stato osservato che la negoziazione centralizzata di una
parte significativa dei diritti televisivi sportivi premium, oltre a confe-
rire alla Lega Calcio un elevato potere di mercato, poteva favorire
l’allocazione di tali diritti in capo a un’unica emittente e, per questa
via, contribuire alla chiusura del mercato della televisione a paga-
mento. In considerazione del fatto che, a seguito delle modifiche
apportate dalla Lega Calcio al proprio Regolamento Organizzativo,
l’intesa relativa alla vendita dei diritti del Campionato di serie A e B è
venuta meno, l’Autorità ha ritenuto che non sussistessero i requisiti
per l’irrogazione di una sanzione pecuniaria ai sensi dell’articolo 15,
comma 1, della legge n. 287/90.

Con lettera del 19 marzo 1999, la Lega Calcio ha formalmente
presentato all’Autorità una richiesta di autorizzazione in deroga,
per un periodo di sei anni, con riferimento all’intesa per la vendita
collettiva dei diritti televisivi. Considerato che, ai sensi dell’articolo
4 della legge n. 287/90, presupposto per la concessione del beneficio
dell’autorizzazione in deroga è l’accertamento del carattere restrit-
tivo dell’intesa per la quale l’istanza è presentata e che l’eventuale
rilascio di un’autorizzazione non produce effetti anteriori alla data
della richiesta, la richiesta presentata dalla Lega Calcio riguardava
la sola vendita collettiva dei diritti relativi alla Coppa Italia con rife-
rimento al periodo successivo alla presentazione dell’istanza. Al
riguardo, la Lega Calcio ha sostenuto che la vendita centralizzata dei
diritti della Coppa Italia favorirebbe la transizione da un sistema
mutualistico, che ruotava intorno alla vendita collettiva di tutti i
diritti, a un sistema dove, invece, larga parte dei diritti è negoziata
individualmente e la mutualità viene perseguita attraverso la redi-
stribuzione solamente di una parte dei ricavi.

Su queste basi l’Autorità ha concesso un’esenzione ai sensi del-
l’articolo 4 della legge n. 287/90, per la vendita collettiva dei diritti
della Coppa Italia limitatamente ai turni a eliminazione diretta e per
un periodo di tre anni, dal 30 giugno 1999 sino al 30 giugno 2002.

Le evidenze successive alla decisione dell’Autorità sembrano
suggerire che l’abbandono della vendita centralizzata dei diritti tele-
visivi non conduce necessariamente a una campionato meno incerto
e interessante. Infatti, nel campionato italiano, almeno sei sono le
squadre che si contendono il titolo e la distanza agonistica tra le
squadre minori e i grandi club non appare incolmabile. Inoltre, il
passaggio dalla negoziazione collettiva a quella individuale ha favo-
rito l’ingresso di una seconda emittente a pagamento, creando i pre-
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supposti per una maggiore concorrenzialità del mercato italiano
della pay-tv, a vantaggio dei consumatori finali.

Gli equilibri dell’attuale assetto potranno essere tuttavia più
compiutamente valutati a fronte della probabile costituzione di una
lega calcistica costituita dai più prestigiosi club europei, che dareb-
be luogo a un campionato sovranazionale, caratterizzato da una
minore esigenza di ridistribuire risorse tra i suoi partecipanti, ma
anche dall’onere aggiuntivo di sussidiare i campionati nazionali. In
questo nuovo scenario, le valutazioni di concorrenza in merito alle
modalità di vendita dei diritti televisivi si riproporranno inevitabil-
mente in una dimensione non più solo nazionale.

Nel corso dell’anno, l’Autorità ha condotto tre istruttorie per
inottemperanza all’obbligo di notifica preventiva di operazioni di con-
centrazione nel settore del cinema (GRUPPO CECCHI GORI-CINEMA DI

FIRENZE; MEDUSA FILM-SALE CINEMATOGRAFICHE; GRUPPO CECCHI GORI-
CINEMA MARCONI) e ha avviato un’istruttoria, ancora in corso, su pos-
sibili intese restrittive della concorrenza da parte di distributori ed
esercenti dei cinema (ACCORDO DISTRIBUTORI ED ESERCENTI DEI CINEMA).
E’ stata infine effettuata una segnalazione riguardo a un disegno di
legge di iniziativa governativa relativo alla circolazione delle opere
cinematografiche (PARERE SULLA DISTRIBUZIONE CINEMATOGRAFICA).

Gruppo Cecchi Gori-Cinema di Firenze

Nel dicembre 1999 l’Autorità ha concluso un’istruttoria avvia-
ta nei confronti della società Cecchi Gori Distribuzione Srl per vio-
lazione dell’obbligo di comunicazione preventiva di due operazioni
di concentrazione avvenute nel 1997, consistenti l’una nell’acquisi-
zione della programmazione del cinema Adriano di Firenze, gestito
dalla Adriano Srl, l’altra nell’acquisizione della gestione e program-
mazione del cinema Manzoni di Firenze. L’Autorità ha ritenuto che
le attività di programmazione e gestione di una sala cinematografica
costituiscono elementi essenziali dell’esercizio cinematografico, inte-
grando specifiche ipotesi di controllo ai sensi dell’articolo 7 della
legge n. 287/90. Pertanto, con la prima delle operazioni suddette, il
Gruppo Cecchi Gori ha assunto il controllo congiunto del cinema
Adriano, con la seconda il controllo esclusivo del cinema Manzoni. 

Come emerso dalle risultanze istruttorie, in seguito alle suddette
operazioni di acquisizione il Gruppo Cecchi Gori è venuto a control-
lare una quota superiore al 25% del numero di sale cinematografiche
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in attività a Firenze, corrispondente a una quota superiore al 25% del
fatturato della distribuzione cinematografica di prima visione nella
medesima città. Le operazioni indicate erano quindi soggette all’ob-
bligo di comunicazione preventiva ai sensi dell’articolo 13 della legge
1° marzo 1994, n. 153. Ai fini della quantificazione della sanzione
pecuniaria, prevista dall’articolo 19, comma 2, della legge n. 287/90,
è stato osservato come le imprese parti del procedimento non abbiano
provveduto neppure tardivamente a comunicare le operazioni in
esame. Pertanto, l’Autorità ha irrogato alle società appartenenti al
Gruppo Cecchi Gori sanzioni pecuniarie nella misura dello 0,2% del
fatturato, per un ammontare complessivo di 152,9 milioni di lire.

Medusa film-Sale cinematografiche

Nel febbraio 2000 l’Autorità ha concluso un procedimento
istruttorio per inottemperanza all’obbligo di notificazione preventi-
va delle concentrazioni, in relazione all’operazione, comunicata tar-
divamente all’Autorità, di assunzione da parte di Cinema 5 Gestione
della programmazione di alcune sale cinematografiche nelle città di
Pavia, Firenze, Latina e La Spezia,  avvenuta dal febbraio 1995 al
settembre 1997.

In analogia con quanto affermato in altre occasioni, l’Autorità
ha sottolineato che le attività di programmazione e gestione di una
sala cinematografica costituiscono elementi essenziali dell’esercizio
cinematografico, integrando specifiche ipotesi di controllo, ai sensi
dell’articolo 7 della legge n. 287/90. Pertanto, l’acquisizione da
parte di Cinema 5 Gestione dell’attività di programmazione delle
predette sale cinematografiche ha comportato la realizzazione di
un’operazione di concentrazione ed era soggetta all’obbligo di comu-
nicazione preventiva in quanto il fatturato totale realizzato a livello
nazionale dall’insieme delle imprese interessate era superiore alle
soglie previste dall’articolo 16, comma 1, della legge n. 287/90.

Con riguardo alla richiesta delle parti di non irrogazione della
sanzione, l’Autorità ha osservato che la scusabilità dell’omissione,
quale presupposto per la non irrogazione della sanzione, è prospet-
tabile con riferimento a fattispecie di particolare complessità e
novità quanto alla configurabilità di un’operazione di concentrazio-
ne e solo con riferimento alla fase di prima applicazione della nor-
mativa. Tali presupposti sono stati ritenuti sussistenti solo in rela-
zione all’assunzione della programmazione delle sale cinematografi-
che effettuata nel 1995 nella città di Pavia. Pertanto, l’Autorità ha
ritenuto di dover procedere all’irrogazione di una sanzione pecunia-
ria per l’assunzione della programmazione delle sale cinematografi-
che delle città di Firenze, Latina e La Spezia, per un ammontare
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complessivo pari a 19,5 milioni di lire, corrispondente all’0,015%
del fatturato realizzato dalla società Cinema 5 Gestione.

Gruppo Cecchi Gori-Cinema Marconi

Nel marzo 2000 l’Autorità ha concluso un’istruttoria relativa
alla violazione dell’obbligo di comunicazione preventiva di un’ope-
razione di concentrazione, consistente nell’acquisizione del control-
lo del cinema Marconi di Firenze da parte della Safin
Cinematografica Spa, appartenente al gruppo Cecchi Gori. Dalle
risultanze istruttorie è  emerso che, a partire dalla fine del 1995, la
Safin Cinematografica ha di fatto esercitato un’influenza determi-
nante nelle attività di programmazione e gestione del cinema
Marconi, sebbene dal punto di vista formale le medesime attività
risultassero attribuite ad altri soggetti. In proposito, l’Autorità ha
ribadito che le attività di programmazione e gestione di una sala
cinematografica costituiscono elementi essenziali dell’esercizio cine-
matografico, integrando specifiche ipotesi di controllo ai sensi del-
l’articolo 7 della legge n. 287/90.

In merito alla sussistenza dell’obbligo di comunicazione,
l’Autorità ha rilevato che con l’acquisizione del cinema Marconi il
gruppo Cecchi Gori è giunto a controllare nella città di Firenze più
della metà del numero delle sale attive di prima visione e del fattu-
rato da queste realizzato nell’anno precedente, superando così di
gran lunga la quota stabilita dalla legge n. 153/94.

In considerazione del fatto che il gruppo Cecchi Gori non poteva
ignorare i requisiti prescritti dalla legge per la sussistenza dell’obbligo di
comunicazione preventiva, essendo già stato assoggettato ad altro analogo
procedimento108, e che l’operazione non è stata neppure tardivamente noti-
ficata, l’Autorità ha irrogato a Safin Cinematografica una sanzione nella
misura dello 0,2% del fatturato, corrispondente a 50,7 milioni di lire.

Con riferimento alla valutazione dell’impatto concorrenziale del-
l’operazione, l’Autorità ha escluso che essa fosse suscettibile di deter-
minare, ai sensi dell’articolo 6 della legge n. 287/90, la costituzione o il
rafforzamento di una posizione dominante tale da eliminare o ridurre
in modo sostanziale la concorrenza nel mercato rilevante.

Accordo distributori ed esercenti cinema

Nell’ottobre 1999, sulla base degli elementi raccolti nell’ambito
del procedimento istruttorio ASSOCIAZIONE NAZIONALE ESERCENTI

108. CECCHI GORI-CINEMA ROMA E FIRENZE,
Bollettino n. 4/1995.
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CINEMATOGRAFICI LOMBARDA109, nonché di segnalazioni pervenute da
parte di alcuni esercenti cinematografici, l’Autorità ha avviato un’i-
struttoria in relazione a presunte intese restrittive della concorrenza
nel settore dell’esercizio e della distribuzione cinematografica.
Oggetto dell’istruttoria sono alcuni comportamenti posti in essere dai
distributori di pellicole cinematografiche, dagli esercenti delle sale
cinematografiche e dalle associazioni rappresentative delle due  cate-
gorie volti a definire le condizioni contrattuali di noleggio dei film, i
prezzi di ingresso nei cinema e le modalità di scambio delle informa-
zioni tra distributori ed esercenti relativamente ai dati di incasso e di
audience di ciascun cinema presente sul territorio nazionale.

L’Autorità ha rilevato l’esistenza di un accordo-quadro stipu-
lato nel 1993 dall’Associazione Nazionale Esercenti Cinematografici
(ANEC) e dall’Unione Nazionale Distributori Film (UNDF), cui ha
aderito successivamente anche la Federazione Italiana Distributori-
Editori Audiovisivi Multimediali (FIDAM), il quale, oltre a definire
gli orientamenti in materia di prezzi di ingresso nei cinema e di poli-
tiche commerciali, regolerebbe le condizioni di prezzo per il noleg-
gio di pellicole attraverso la suddivisione degli esercizi cinematogra-
fici in quattro fasce a seconda dell’incasso annuale lordo realizzato,
cui corrisponderebbero percentuali massime di noleggio a carico
degli esercenti. Inoltre, oggetto di valutazione è la pratica genera-
lizzata denominata blockbooking, con la quale il noleggio di uno o
più film di successo viene subordinato al noleggio di una serie di film
minori, nonché l’esistenza di esclusive territoriali nella città di
Roma nel noleggio dei film agli esercizi cinematografici.

Nel dicembre 1999, sulla base di elementi acquisiti nel corso di
accertamenti ispettivi, l’Autorità ha deliberato l’ampliamento dell’i-
struttoria in relazione a possibili intese tra distributori volte a concor-
dare le modalità di programmazione delle pellicole cinematografiche
(coordinamento delle date di uscita dei film, degli orari di inizio proie-
zione nelle sale cinematografiche) e le scelte di politica promozionale
relative all’uscita di nuove pellicole, nonché all’applicazione di condi-
zioni di esclusiva nei rapporti di noleggio delle pellicole tra distributo-
ri ed esercenti, oltre che nella città di Roma, anche nelle città di
Milano, Catania e Salerno.

Le previsioni contenute nell’accordo-quadro e i conseguenti
orientamenti adottati dalle associazioni interessate, l’applicazione
generalizzata nei rapporti di noleggio delle pellicole alle sale cinemato-
grafiche di clausole di blockbooking sull’intero territorio nazionale e di
esclusiva territoriale in relazione alle città di Roma, Milano, Catania e
Salerno, nonché forme di coordinamento tra i distributori in merito
alle modalità di programmazione e alle scelte di politica promozionale
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delle pellicole cinematografiche potrebbero integrare gli estremi di inte-
se restrittive della concorrenza, ai sensi dell’articolo 2 della legge n.
287/90. Al 31 marzo l’istruttoria è in corso.

Parere sulla distribuzione cinematografica

Nel febbraio 2000 l’Autorità ha inviato un parere al Presidente
del Senato, al Presidente della Camera, al Presidente del Consiglio
dei Ministri e al Ministro per i beni e le attività culturali, concernen-
te le possibili distorsioni della concorrenza che si verrebbero a gene-
rare nei mercati dell’esercizio e della distribuzione cinematografica,
a seguito dell’adozione di talune disposizioni contenute nel disegno di
legge di iniziativa governativa recante “Disposizioni volte a favorire la
circolazione delle opere cinematografiche” (AC 6467). Il disegno di
legge si propone di evitare che gli esercenti cinematografici acquisi-
scano, attraverso operazioni di concentrazione, la disponibilità di un
numero elevato di sale cinematografiche sull’intero territorio nazio-
nale in un mercato già ampiamente caratterizzato dalla presenza di
esercenti integrati verticalmente. In particolare, tali fenomeni posso-
no comportare difficoltà di accesso al mercato, a livello di distributo-
ri, nonché una riduzione delle possibilità di scelta per i consumatori.

L’Autorità, pur condividendo tali preoccupazioni, ritiene tutta-
via che alcune delle soluzioni avanzate nel disegno di legge, ovvero la
previsione di limiti massimi alla disponibilità di sale cinematografi-
che e alle giornate di programmazione delle pellicole distribuite, pos-
sano finire per introdurre, nei mercati in questione, vincoli struttu-
rali eccessivamente rigidi, con il risultato da un lato di impedire
opportunità di confronto concorrenziale da parte di operatori più
efficienti, dall’altro di generare incentivi alla collusione da parte dei
principali operatori esistenti.

Quanto al primo profilo, ovvero la previsione di limiti massimi
nella disponibilità di sale cinematografiche, l’Autorità osserva che la
definizione di soglie oltre le quali viene a determinarsi in capo agli
esercenti la costituzione o il rafforzamento di una posizione domi-
nante (articolo 1, commi 1, 2 e 3 del disegno di legge) ai sensi delle
disposizioni generali contenute nella legge n. 287/90¸ comporterebbe
una modifica dell’attuale sistema di controllo esercitato
dall’Autorità, in ragione del quale la constatazione dell’esistenza di
una posizione dominante non discende automaticamente dal supera-
mento di predeterminate soglie di concentrazione, ma è piuttosto il

109. Bollettino n. 50/1998.
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frutto di una più ampia valutazione circa le caratteristiche del mer-
cato, prospettata considerando una pluralità di fattori (grado di con-
centrazione, numero e rilevanza dei concorrenti, facilità di accesso e
così via). Ne deriva che la fissazione di soglie predeterminate per
l’individuazione di una posizione dominante se da un lato garantisce
maggiore certezza nelle modalità di intervento, al contempo esclude
una valutazione più articolata, in grado di cogliere le peculiarità del
contesto competitivo e di individuare in modo appropriato gli osta-
coli al funzionamento del mercato. Secondo l’Autorità, al fine di con-
sentire una valutazione più approfondita circa l’eventuale costitu-
zione o rafforzamento di una posizione dominante nel contesto di
mercato, le soglie previste dalla normativa non dovrebbero rappre-
sentare dei divieti assoluti, ma piuttosto dei limiti il cui superamento
determina il sorgere di un obbligo di comunicazione all’organo com-
petente, e conseguentemente, un’analisi dell’impatto delle operazio-
ni di concentrazione sugli assetti concorrenziali.

Peraltro l’Autorità ha rilevato, che, in via generale, l’introdu-
zione di vincoli strutturali alla crescita delle imprese può generare
l’indesiderato effetto di cristallizzare i rapporti di forza già esistenti
sul mercato, inibendo lo sviluppo di operatori più efficienti in termi-
ni di rapporto prezzo-qualità dei beni e servizi offerti e inducendo gli
operatori esistenti a strategie collusive volte a sminuire l’efficacia dei
vincoli normativi introdotti.

Quanto al secondo profilo, ossia l’introduzione di limiti massi-
mi alle giornate di programmazione delle pellicole distribuite,
l’Autorità ha rilevato che la previsione per cui ogni distributore non
potrebbe occupare con i propri film più del 25% delle giornate annue
di programmazione di una sala cinematografica o del 40% nel caso in
cui la metà dei prodotti distribuiti provenga da paesi appartenenti
all’Unione europea, introduce vincoli che non soltanto appaiono ini-
donei al conseguimento degli obiettivi che il legislatore si prefigge, ma
inoltre rischiano di avere un impatto anticoncorrenziale.

Al riguardo, l’Autorità ha evidenziato gli effetti restrittivi della
concorrenza che potrebbero derivare da tale disposizione per opera-
tori indipendenti che volessero mantenere per un lungo periodo la
proiezione di un opera cinematografica di successo. Di fatto, la pre-
visione di rigidi tetti nei tempi di programmazione non sembra adat-
tarsi alla specificità dell’attività cinematografica, caratterizzata dalla
difficoltà di prevedere anzitempo il successo di una pellicola e, di con-
seguenza, la durata ottimale di programmazione della stessa. Ne deri-
va che il rispetto delle soglie previste dal disegno di legge potrebbe
tradursi in un assortimento non efficiente  per l’esercente, il quale si
vedrebbe fortemente limitato nella sua autonoma iniziativa imprendi-
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toriale, con possibile detrimento del confronto concorrenziale tra
esercenti e della stessa diffusione di pellicole europee e non.

Inoltre, posti di fronte alla comune esigenza di rispettare i tetti
prefissati, i maggiori distributori potrebbero essere indotti a ripar-
tirsi gli spazi nelle sale, nel tentativo di eludere le disposizioni di
legge e di mantenere le rispettive quote di mercato con pregiudizio
degli operatori di minori dimensioni. Questi ultimi, infatti, sarebbe-
ro costretti a cedere parte delle giornate di programmazione even-
tualmente reperite in una sala ai propri concorrenti, anche nei casi
in cui la pellicola selezionata incontri il successo del pubblico, senza
che a tale cessione corrisponda necessariamente un più agevole
accesso in altre sale.

In considerazione di questi rilievi, l’Autorità ha auspicato
opportuni interventi di modifica nel disegno di legge di iniziativa
governativa al fine di evitare l’introduzione di possibili distorsioni
della concorrenza nei mercati interessati.

Norme per la razionalizzazione del Servizio sanitario nazionale

Nel maggio 1999, l’Autorità, nella consapevolezza delle specifi-
cità del settore sanitario che rendono particolarmente complessa la
composizione tra forme organizzative che assicurino un uso efficien-
te delle risorse e la garanzia del diritto individuale e dell’interesse
collettivo alla salute, ha ritenuto opportuno esprimere le proprie
considerazioni in merito allo schema di decreto legislativo in materia
di riforma del Servizio Sanitario Nazionale (di seguito SSN) appro-
vato dal Consiglio dei Ministri in data 14 aprile 1999, in attuazione
della legge delega 30 novembre 1998, n. 419.  Lo schema di decreto
prevede che gli obiettivi di politica sanitaria vengano perseguiti
attraverso il contenimento a livello nazionale delle prestazioni com-
plessivamente erogabili, siano queste a carico dell’assistito o del
SSN. Il contenimento dell’offerta complessiva di prestazioni sanita-
rie entro i limiti quantitativi del fabbisogno assistenziale program-
mato, indipendentemente dalla natura pubblica o privata del sog-
getto che la eroga e/o la finanzia, appare finalizzato alla soluzione
dei problemi di asimmetria informativa tra assistiti e fornitori di
prestazioni e di scelta “mediata” che caratterizzano il settore sanita-
rio. Tali circostanze possono infatti in molti casi comportare che
l’offerta non regolata di prestazioni sanitarie generi una crescita

SERVIZI SANITARI

Gli interventi
dell’Autorità
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della domanda eccessiva e artificiale. Tuttavia, a parere
dell’Autorità, la disciplina di alcuni degli strumenti all’uopo previsti
dallo schema di decreto, quali l’autorizzazione e l’accreditamento,
specialmente ove riferiti a prestazioni a esclusivo carico dell’assisti-
to, necessitava di revisioni per alcuni profili che avrebbero potuto
risultare ingiustificatamente limitativi della concorrenza. Con riferi-
mento a questi due strumenti, l’Autorità ha auspicato il ricorso a
valutazioni fondate su criteri oggettivi in luogo dell’esercizio di pote-
stà discrezionali.

In relazione all’autorizzazione, l’articolo 8-ter dello schema di
decreto prevede che la realizzazione di strutture sanitarie e socio-
sanitarie e l’esercizio di attività sanitarie siano subordinati a provve-
dimenti di autorizzazione amministrativa che vengono a condiziona-
re l’ingresso degli operatori nel settore delle prestazioni sanitarie,
indipendentemente dalla loro copertura a carico del SSN o a carico
dei privati. Al riguardo, l’Autorità ha osservato che andrebbero defi-
niti con chiarezza il confine tra strutture e attività e, conseguente-
mente, la distinzione fra autorizzazione concernente la realizzazione
di strutture e autorizzazione di mero esercizio delle attività. La prima
autorizzazione dovrebbe essere riferita alla realizzazione e all’adat-
tamento di strutture di elevata complessità, da indicarsi in modo tas-
sativo nella norma primaria. Tale autorizzazione è subordinata, nel-
l’attuale schema di decreto, a valutazioni discrezionali relative alla
localizzazione territoriale delle strutture e al fabbisogno complessivo
di assistenza in ambito regionale. L’Autorità ha osservato che la valu-
tazione concernente il fabbisogno di assistenza può comportare che
gli operatori già autorizzati siano indotti a incrementare la loro offer-
ta nell’intento di diminuire il fabbisogno potenziale di assistenza dal
quale dipende il numero delle strutture autorizzabili, con il risultato
di ridurre le possibilità di ingresso nel settore di operatori più effi-
cienti e, con esse, la libera scelta degli utenti. Inoltre, è stato rilevato
che criteri di compatibilità finanziaria dovrebbero essere presi in
considerazione solo per limitare, tramite gli accreditamenti e gli
accordi, l’ingresso e la permanenza degli operatori del settore più
ristretto delle prestazioni a carico del SSN, mentre non dovrebbero
essere utilizzati per limitare, tramite autorizzazioni discrezionali, le
possibilità degli operatori di entrare nel settore più ampio delle pre-
stazioni che non gravano sull’erario pubblico. La seconda autorizza-
zione, quella di mero esercizio, dovrebbe fondarsi esclusivamente su
criteri di tipo oggettivo e non discriminatorio, facendo leva sulla veri-
fica delle necessarie abilitazioni professionali e sull’adeguatezza delle
attrezzature e degli impianti sanitari.

Quanto all’istituto dell’accreditamento, esso è disciplinato dal-
l’articolo 8-quater dello schema di decreto, che ne definisce la natu-
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ra quale condizione necessaria ma non sufficiente per l’ammissione
di strutture pubbliche e private all’erogazione di prestazioni a cari-
co del SSN, ammissione consentita solo a seguito della stipula degli
accordi contrattuali. Il rilascio dell’accreditamento è subordinato,
oltre che alla verifica del possesso di determinati requisiti oggettivi,
al rispetto degli indirizzi di programmazione regionale, ossia a una
valutazione di tipo discrezionale. La stipula degli accordi è affidata,
naturalmente, all’autonomia negoziale delle parti. L’Autorità ha
osservato che l’accreditamento, essendo semplice pre-condizione e
non definitivo presupposto per l’accesso a tale settore, dovrebbe
fondarsi su valutazioni relative all’efficienza degli operatori aspi-
ranti più che su scelte concernenti aspetti di compatibilità finanzia-
ria e dovrebbe essere assoggettato a verifica periodica della persi-
stenza dei requisiti. La decisione di limitare gli operatori in ragione
delle risorse finanziarie può e deve trovare la sua appropriata collo-
cazione in sede di stipula degli accordi contrattuali, i quali dovreb-
bero rappresentare l’esito di una selezione degli operatori fondata
su di un appropriato e trasparente scrutinio. A tal fine, è della mas-
sima importanza l’istituzione della Commissione nazionale per l’ac-
creditamento e la qualità dei servizi sanitari, prevista nello schema
di decreto.

Nel periodo di riferimento sono stati effettuati quattro inter-
venti di segnalazione in materia di appalti pubblici e concorrenza
(PARERE SULLA RIFORMA DELL’AZIENDA DI STATO PER GLI INTERVENTI

NEL MERCATO AGRICOLO; SEGNALAZIONE SUGLI APPALTI PUBBLICI DI FOR-
NITURE DI MATERIALE RADIOGRAFICO; SEGNALAZIONE RELATIVA AI CRI-
TERI DA SEGUIRE NELLA PREDISPOSIZIONE DEI BANDI DI GARA IN MATERIA

DI APPALTI PUBBLICI; PARERE SULLA PRESTAZIONE DEL SERVIZIO DI FONIA

FISSA E MOBILE PER L’AMMINISTRAZIONE DELLO STATO).

Parere sulla riforma dall’Azienda di Stato per gli interventi nel
mercato agricolo

Nell’aprile 1999 l’Autorità ha inviato ai Presidenti di Camera
e Senato, al Presidente del Consiglio dei Ministri e al Ministro per le
Politiche Agricole, un parere, ai sensi dell’articolo 22 della legge n.
287/90, in merito alla riforma dell’Azienda di Stato per gli Interventi
nel Mercato Agricolo (AIMA). In particolare, lo schema di decreto
legislativo approvato dal Consiglio dei Ministri il 19 novembre 1998,
prevedeva una proroga degli atti esecutivi e dei contratti stipulati

Gli interventi
dell’Autorità

APPALTI



222 RELAZIONE ANNUALE DELL’AUTORITÀ GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO

per lo sviluppo dei sistemi informativi dell’AIMA e del Sistema
Informativo Agricolo Nazionale (SIAN), organismo utilizzato
all’AIMA per la raccolta e la gestione informatica dei dati utili alla
programmazione produttiva e commerciale del settore agrario110,
nonché per la gestione degli interventi connessi con l’applicazione di
regolamenti comunitari e nazionali in materia di aiuti e per la gestio-
ne e l’aggiornamento degli schedari oleicolo e viticolo. Tale norma,
ponendosi tra l’altro in contrasto con la disciplina in materia di
appalti, non prevedeva il ricorso a procedure ad evidenza pubblica,
limitandosi a prorogare i contratti in vigore, senza peraltro fornire
alcuna indicazione circa il termine di cessazione di tale proroga.

Al riguardo, l’Autorità ha ribadito, come già affermato in
numerose occasioni, che le procedure aperte e non discriminatorie
garantiscono la migliore realizzazione dell’interesse pubblico nel
rispetto dei principi della concorrenza. L’affidamento diretto, in
quanto misura derogatoria rispetto al normale regime di concorren-
za, deve in generale considerarsi giustificato solo se condizionato da
presupposti e limiti stringenti di cui occorre dare pieno conto nella
delibera di affidamento del servizio. Tale atto deve indicare quindi
specificatamente le ragioni concrete che giustificano l’intervento del-
l’ente e la scelta di gestione che conduce all’affidamento diretto del
servizio.

L’Autorità ha pertanto auspicato un ripensamento della dispo-
sizione in esame che consenta modalità di scelta dei contraenti attra-
verso procedure a evidenza pubblica tali da permettere, nel pieno
rispetto dei principi della concorrenza, la più ampia partecipazione
di imprese qualificate allo svolgimento dell’attività dell’AIMA e
dell’Ente che le succederà.

Segnalazione sugli appalti pubblici di forniture di materiale
radiografico

Nel luglio 1999 l’Autorità, ai sensi dell’articolo 21 della legge n.
287/90, ha effettuato una segnalazione in merito al contenuto dei
bandi predisposti da talune Aziende Sanitarie Locali e Aziende
Ospedaliere in materia di appalti pubblici di forniture di materiale
radiografico utilizzato dalle Unità operative di diagnostica per imma-
gini. Oggetto della segnalazione era la circostanza che diverse
Aziende Sanitarie Locali, con criteri tendenzialmente uniformi, aves-
sero prescritto nei propri bandi, pena l’esclusione dalla gara, che il
materiale radiografico, gli accessori e le apparecchiature per il trat-
tamento del materiale sensibile e per la documentazione delle imma-
gini radiologiche, ove tali elementi facessero parte tutti della medesi-
ma offerta, recassero il marchio della medesima casa produttrice.
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L’Autorità ha osservato che la previsione di prescrizioni di
questo tipo è suscettibile di alterare la concorrenza tra i soggetti
potenzialmente interessati a partecipare alla gara, poiché esclude
le imprese che, pur essendo in grado di fornire materiale radiogra-
fico compatibile, non producono materiali recanti lo stesso mar-
chio delle apparecchiature sviluppatrici. Tale comportamento
potrebbe risultare giustificabile solo nell’ipotesi in cui la qualità e
l’efficacia del risultato radiografico non possano essere garantite
mediante l’accertamento della mera compatibilità dei vari elemen-
ti che concorrono alla formazione dell’immagine diagnostica, ossia
mediante il ricorso a misure meno restrittive. Con riferimento al
caso di specie, dalle informazioni acquisite è emerso che, se per le
attrezzature di più recente tecnologia, quali le sviluppatrici auto-
matiche in luce ambiente e le stampanti “a secco” la prescrizione
del marchio unico, in quanto necessaria a ottimizzare la qualità
dell’immagine diagnostica, può ritenersi giustificata, la stessa con-
clusione non vale per le altre ipotesi. Relativamente a queste ulti-
me, infatti, la richiesta del marchio unico, più che come strumen-
to di garanzia qualitativa del risultato diagnostico,  opera come
condizione ostativa alla partecipazione alle gare e, quindi, come
strumento di limitazione degli accessi al mercato. Pertanto,
l’Autorità ha sollecitato l’adozione di opportune misure affinché
nei bandi e nell’ammissione alle gare relative agli appalti di forni-
ture di materiale radiografico vengano tenuti in maggiore conside-
razione i principi della concorrenza.

Segnalazione relativa ai criteri da seguire nella predisposizione
dei bandi di gara in materia di appalti pubblici

L’Autorità ha sempre dedicato particolare attenzione al settore
degli appalti pubblici (lavori, forniture e servizi). In quest’ambito,
l’attività si è prevalentemente concentrata sull’analisi della confor-
mità con i principi della concorrenza dei meccanismi previsti dai
bandi di gara emanati dalle Amministrazioni appaltanti per la sele-
zione delle imprese fornitrici di beni e servizi. Le numerose segnala-
zioni ricevute hanno infatti messo in evidenza che diverse
Amministrazioni appaltanti adottano comportamenti e prassi in
grado di determinare distorsioni del corretto funzionamento del
mercato, con effetti negativi sui meccanismi di formazione della
domanda pubblica e, perciò, sul costo dei beni, dei servizi o dei lavo-
ri appaltati.

110. Il SIAN è stato istituito con la legge 4
giugno 1984, n. 164.
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Pertanto l’Autorità, nel dicembre 1999, in conformità a quan-
to previsto dall’articolo 21 della legge n. 287/90, ha inviato ai
Presidenti delle Regioni, ai Sindaci, ai Presidenti delle Comunità
Montane, ai Direttori Generali delle Aziende Ospedaliere e ai
Direttori Generali delle Aziende Sanitarie Locali una segnalazione
relativa ai criteri da seguire nella predisposizione dei bandi di gara
in materia di appalti pubblici.

In tale segnalazione è stato anzitutto sottolineato che per sele-
zionare le imprese la procedura a evidenza pubblica costituisce la
regola, mentre l’Amministrazione può utilizzare la trattativa priva-
ta soltanto nei casi previsti espressamente (e tassativamente) dalla
normativa comunitaria e nazionale. Poiché le deroghe previste dalla
legge sono volte a tutelare un interesse pubblico concreto che ver-
rebbe meno ove si adottasse il meccanismo della gara, l’Am-
ministrazione non può giustificare la disapplicazione delle norme in
materia di gare invocando la sussistenza di un generico interesse
pubblico. La trattativa privata è ammissibile, inoltre, soltanto se
rappresenta l’unico strumento disponibile per conseguire il premi-
nente interesse pubblico (criterio della proporzionalità) tutelato
dalla legge.

A questo ultimo proposito, l’Autorità ha sottolineato che la
promozione dell’interesse pubblico si realizza anche attraverso la
tutela di un mercato concorrenziale; infatti, il periodico raffronto
concorrenziale tra più operatori è in grado di minimizzare la spesa
pubblica e incentivare l’efficienza produttiva e organizzativa delle
imprese. Pertanto, la segnalazione ha auspicato il più ampio utilizzo
di procedure concorsuali a evidenza pubblica, anche in quei  rari
casi in cui la legge consente che la gara sia facoltativa. Tale criterio
dovrebbe governare anche i casi di assegnazione degli appalti pub-
blici di servizi di importo inferiore alla soglia di rilievo comunitario.

Date queste premesse di carattere generale, l’Autorità si è sof-
fermata su alcune questioni connesse alla diffusa presenza nei bandi
di gara di criteri di selezione delle imprese ingiustificatamente
restrittivi. Con riferimento all’oggetto della gara, l’Autorità ha,
anzitutto, rilevato che le Amministrazioni appaltanti non dovrebbe-
ro ricomprendere in un unico bando prestazioni che ben potrebbe-
ro da sole costituire oggetto di un singolo appalto. In caso contrario,
esiste il rischio di precludere l’accesso agli operatori che, pur poten-
do profittevolmente realizzare una singola prestazione, non sono in
grado di svolgere l’insieme delle prestazioni indicate nell’oggetto del
bando di gara. In secondo luogo, l’Autorità ha sottolineato che le
Amministrazioni appaltanti dovrebbero evitare di frazionare il pro-
getto in singoli lotti sprovvisti di una propria funzione tecnica. Tale
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prassi, realizzata sovente per eludere la normativa comunitaria sugli
appalti pubblici, produce l’effetto di precludere l’accesso alla gara
delle imprese estere. In terzo luogo, l’Autorità ha fatto presente che
le Amministrazioni appaltanti violano i principi della concorrenza
quando identificano  i beni e servizi richiesti tramite il riferimento a
una marca, a un marchio, a uno  specifico organismo che ne abbia
certificato la qualità ovvero alla circostanza che l’impresa che li pro-
duce abbia già svolto per l’Amministrazione attività analoghe a quel-
le oggetto della gara. Tale comportamento, infatti, favorisce alcuni
operatori a scapito di altri in funzione di  parametri non correlati
alle rispettive capacità tecniche.

Al fine di tutelare adeguatamente l’interesse pubblico al cor-
retto adempimento degli obblighi contrattuali, le Amministrazioni
appaltanti richiedono alle imprese di indicare nella domanda di
partecipazione alla gara  tutta una serie di requisiti volti a dimo-
strare idoneità tecnica e solidità economica e finanziaria. A questo
proposito l’Autorità ha sottolineato che tali requisiti devono
rispondere a esigenze oggettive dell’amministrazione e, più in gene-
rale, ai principi di ragionevolezza e di imparzialità che regolano il
legittimo esercizio della discrezionalità amministrativa. Di conse-
guenza, l’Autorità ha auspicato che le Amministrazioni appaltanti
non vincolino la partecipazione alla gara al superamento di una
determinata soglia di fatturato calcolata sul solo mercato geografi-
co di riferimento. Tale criterio non è idoneo a valutare la capacità
tecnica ed economica di un impresa e, allo stesso tempo, esclude
tutti gli operatori capaci di svolgere la prestazione richiesta sulla
base di esperienze acquisite su mercati geografici diversi. Inoltre,
e più in generale, l’Autorità ha ribadito che esigere dalle imprese
la dimostrazione di un fatturato molto elevato, sproporzionato
rispetto al valore del bene o del servizio richiesto, si traduce in una
discriminazione nei confronti degli operatori di minori dimensioni
che sarebbero in grado di partecipare alla gara. Analogo effetto
distorsivo si determina anche nel caso in cui l’Amministrazione
appaltante richieda il raggiungimento di una determinata soglia di
fatturato per un numero di anni sproporzionato rispetto all’ogget-
to del contratto. Infine, l’Autorità ha sottolineato che, ai sensi
della normativa vigente, il criterio del fatturato non può essere uti-
lizzato per escludere dalla gara le imprese in grado di dimostrare
diversamente la propria capacità economica e finanziaria.

La segnalazione ha anche affrontato il tema della compatibi-
lità con i principi sanciti dalla legge n. 287/90 della partecipazione
a una gara d’appalto mediante la costituzione di un raggruppamen-
to temporaneo di imprese. L’Autorità ha ravvisato tale compatibi-
lità quando il raggruppamento temporaneo di imprese consente a
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soggetti che operano in fasi differenziate di una stessa filiera di pre-
sentare la propria offerta a gare a cui individualmente non sareb-
bero in grado di partecipare. Se, al contrario, i raggruppamenti
temporanei di imprese sono costituiti tra soggetti che producono il
medesimo bene o servizio e che avrebbero potuto partecipare indi-
vidualmente alla gara di appalto (in considerazione della loro
dimensione e della capacità produttiva disponibile) la compatibilità
con la legge n. 287/90 può venir meno. In ogni caso, i bandi di aggiu-
dicazione non dovrebbero prevedere che i requisiti relativi alla
capacità tecnica e finanziaria debbano essere soddisfatti dalle sin-
gole imprese associate nel raggruppamento, anziché dal raggruppa-
mento nel suo complesso.

L’intervento dell’Autorità si è soffermato, infine, sui problemi
concorrenziali legati alla gestione dei servizi pubblici locali attra-
verso le società miste di cui all’articolo 22 della legge 8 giugno 1990,
n. 142. Le forme di gestione dei servizi pubblici locali sono interes-
sate da un significativo processo di riforma. Al momento, tuttavia,
le società miste controllate dagli enti pubblici locali possono ancora
assumere con un “affidamento” diretto (senza gara) la gestione dei
servizi pubblici locali. Nella prassi, inoltre, alcune società miste
forniscono alle amministrazioni locali servizi ulteriori rispetto a
quelli di cui sono affidatarie dirette, senza che le amministrazioni
ricorrano alle prescritte procedure a evidenza pubblica. Alcune
segnalazioni hanno anche evidenziato che spesso le società miste
forniscono lavori, beni e servizi senza il previo esperimento di pro-
cedure concorsuali.

Al fine di evitare l’elusione delle norme che impongono il
ricorso alle procedure a evidenza pubblica nell’attività di acquisto
di beni e servizi da parte dell’Amministrazione, l’Autorità ha invi-
tato gli enti locali a limitare l’oggetto sociale delle società miste di
cui all’articolo 22 della legge n. 142/90 alle sole attività che costitui-
scono il nucleo essenziale del servizio pubblico affidato. E’ stato,
infine, auspicato che venga applicata la normativa sugli appalti
pubblici per l’aggiudicazione degli appalti di fornitura, lavori e ser-
vizi da parte delle società miste, quando esse siano definibili ammi-
nistrazioni appaltanti.

Parere sulla prestazione del servizio di fonia fissa e mobile per
l’Amministrazione dello Stato

Nel luglio 1999, su richiesta del Provveditore Generale dello
Stato, l’Autorità ha espresso un parere in merito alla predisposizio-
ne di uno schema di bando di gara per la prestazione del servizio di
fonia fissa e mobile per l’Amministrazione dello Stato111. 
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Tenuto conto dell’avvenuto mutamento del quadro regola-
mentare italiano nel settore delle telecomunicazioni, l’Autorità ha
innanzitutto osservato che l’iter procedurale previsto per l’asse-
gnazione del servizio richiesto rispondeva complessivamente ai
principi derivanti dalla normativa a tutela della concorrenza, in
quanto conforme ai criteri di pubblicità e trasparenza che devono
caratterizzare le procedure a evidenza pubblica. In tal senso, il
frazionamento in lotti funzionali della prestazione richiesta, rela-
tivamente ai due servizi di telefonia fissa e mobile, appariva ido-
neo a garantire la partecipazione alla gara di soggetti che non
dispongono, cumulativamente, delle licenze per la fornitura di
entrambi i servizi.

Inoltre, in merito alle disposizioni contenute nel bando di
gara concernenti l’obbligo per l’aggiudicatario di versare un
deposito cauzionale pari a venti miliardi di lire per il servizio di
telefonia fissa e di tre miliardi di lire per quello di telefonia mobi-
le, l’Autorità ha osservato come tale somma andrebbe, di norma,
commisurata al valore dell’appalto, la cui entità non è predeter-
minata, bensì risulta indicata ad relationem sulla base dei flussi
di traffico telefonico di competenza dell’Amministrazione appal-
tante. Pertanto, l’Autorità ha auspicato che l’importo della cau-
zione risulti effettivamente proporzionato al valore della presta-
zione e non costituisca un disincentivo per la partecipazione alla
gara di operatori di dimensioni minori. 

Infine, relativamente alla volontà dell’Amministrazione di
bandire in seguito una nuova gara per la realizzazione di un servizio
di telefonia fissa e mobile integrato in un’unica rete privata virtuale
della Pubblica Amministrazione, l’Autorità ha auspicato che tale
nuova procedura avvenga quando sarà possibile la partecipazione
alla gara, in forma individuale o associata, di un adeguato numero
di operatori di telecomunicazioni.

111. Cfr. Ministero del Tesoro, del
Bilancio e della Programmazione
Economica, circolare 5 agosto 1999,

“Affidamento del servizio di telefonia fissa
e mobile dal 1° gennaio 2000”.
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Segnalazione sulle norme per la gestione dei rifiuti e la bonifica
dei siti inquinati

Nel novembre 1999 l’Autorità, ai sensi dell’articolo 21 della
legge n. 287/90, ha inviato una segnalazione al Presidente del
Consiglio dei Ministri e ai Presidenti del Consiglio e della Giunta
Regionale della Regione Toscana in merito ad alcuni problemi deri-
vanti dall’applicazione dell’articolo 4, comma 3, della legge della
Regione Toscana del 18 maggio 1998, n. 25 recante “Norme per la
gestione dei rifiuti e la bonifica dei siti inquinati”. Tale disposizione
prevede che a tutti gli enti, istituti, aziende o amministrazioni sog-
getti a vigilanza della Regione, delle Province o dei Comuni sia fatto
divieto di utilizzare nelle proprie mense, per la somministrazione
degli alimenti o delle bevande, contenitori o stoviglie a perdere.

In proposito, è stato osservato come la normativa comunitaria
e nazionale in materia sia passata da un approccio alla questione
ambientale fondato su una politica di meri divieti, a un altro ispira-
to alla promozione di una corretta valutazione e conseguente gestio-
ne preventiva dell’impatto ambientale da parte delle imprese. In
quest’ottica, le diverse normative a tutela dell’ambiente hanno pre-
visto incentivi economici per i produttori che si fanno carico del pro-
blema ambientale nella fase di elaborazione delle loro politiche com-
merciali e disincentivi economici per coloro che non si conformano a
tale criterio.

L’Autorità ha osservato che la Regione Toscana, nell’adottare
una disposizione che esclude a priori l’utilizzo nelle mense delle sto-
viglie a perdere, non sembra affatto aver considerato, contraria-
mente a quanto prescritto dalla normativa di riferimento, le capa-
cità delle imprese fornitrici di tali beni di gestire efficacemente anche
la fase post vitam del prodotto. Più in particolare, la legge di fatto
non lascia nessuno spazio a considerazioni sul possibile recupero dei
prodotti monouso in plastica e sul loro riciclaggio, suscettibili di pro-
durre anche effetti positivi per l’ambiente, quali, ad esempio, la
riduzione dell’uso di prodotti detergenti inquinanti, e al contempo in
grado di rispettare le esigenze  di sviluppo e mantenimento di possi-
bilità concorrenziali. Ciò ha comportato l’introduzione di una limi-

SERVIZI PUBBLICI LOCALI

ALTRI SETTORI DI INTERVENTO

Gli interventi
dell’Autorità
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tazione per le società produttrici di stoviglie e contenitori a perdere
sproporzionata rispetto al perseguimento dell’interesse alla tutela
dell’ambiente, che ha determinato un’ingiustificata chiusura del
mercato per un numero rilevante di soggetti economici. Pertanto,
l’Autorità ha auspicato un intervento legislativo volto a rimuovere le
restrizioni dell’iniziativa economica nel settore non strettamente giu-
stificate da esigenze di interesse generale.

Segnalazione relativa allo smaltimento di rifiuti nella provincia
di Parma

Nel novembre 1999 l’Autorità, allo scopo di contribuire a una
più completa tutela della concorrenza e del mercato, ha segnalato, ai
sensi dell’articolo 21 della legge n. 287/90, alcuni problemi collega-
bili alle modalità di definizione del divieto di esportazione di rifiuti
non pericolosi contenuto nel Piano infraregionale della Provincia di
Parma. Sotto un profilo generale, la disciplina della materia trae
origine dalla giurisprudenza e dalla normativa comunitaria che isti-
tuiscono un sistema di gestione incardinato sui principi dell’autosuf-
ficienza e della prossimità e volto a garantire la riduzione dei movi-
menti di rifiuti all’interno della Comunità. Tuttavia, occorre rileva-
re che, sempre secondo l’orientamento comunitario, i rifiuti, indi-
pendentemente dalla loro riciclabilità, sono considerati “prodotti”;
ciò comporta che eventuali ostacoli alla loro circolazione dovrebbe-
ro trovare giustificazione nell’articolo 30 (ex 36) del Trattato, o in
una delle esigenze imperative ammesse dal diritto comunitario, tra le
quali figura senz’altro la protezione dell’ambiente. In quest’ultimo
caso, trattandosi di un’esigenza non menzionata espressamente nel-
l’articolo 30, affinché i divieti di esportazione di rifiuti possano
costituire una misura giustificata è necessario che si tratti di divieti
indistintamente applicabili e strumentali all’attuazione dei principi
della prossimità e dell’autosufficienza.

Nel caso di specie, tuttavia, è stato rilevato che l’amministra-
zione provinciale, a causa della situazione di eccedenza di rifiuti
dovuta alla saturazione delle discariche esistenti e ai ritardi nell’en-
trata in funzione di nuove discariche, ha consentito, con alcuni
provvedimenti individuali, alla Azienda Municipale Nettezza
Urbana di Parma di conferire i rifiuti in impianti di smaltimento
situati al di fuori del territorio provinciale. L’Autorità ha argomen-
tato, al riguardo, che il divieto di esportazione può considerarsi fun-
zionale alla realizzazione di un sistema basato sui principi della
prossimità e dell’autosufficienza solo nel caso in cui gli impianti di
smaltimento siano in grado di smaltire i rifiuti prodotti nel territorio
e quindi idonei a eliminare qualsiasi movimentazione di rifiuti. In
caso contrario, il divieto all’esportazione, aumentando la quantità
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di rifiuti accumulati nel territorio, non costituisce una misura giu-
stificata al fine del soddisfacimento dell’interesse ambientale.
Pertanto, l’Autorità ha auspicato che l’amministrazione introduca
divieti di esportazione dei rifiuti solo nei casi in cui i locali impianti
di smaltimento siano in grado di smaltire tutti i rifiuti prodotti nel
territorio provinciale, dando concreta attuazione ai principi del-
l’autosufficienza e della prossimità.

Parere sul riordino dei servizi pubblici locali

Nell’ottobre 1999 l’Autorità, in conformità a quanto previsto
dall’articolo 22 della legge n. 287/90, ha inviato ai Presidenti del
Senato e della Camera e al Presidente del Consiglio dei Ministri un
parere relativo al disegno di legge recante “Modifica degli articoli 22
e 23 della legge 8 giugno 1990, n. 142, in materia di riordino dei ser-
vizi pubblici locali e disposizioni transitorie” (AS 4014, XIII
Legislatura). Il disegno di legge era volto a  promuovere l’apertura
alla concorrenza dei servizi pubblici locali mediante la riforma della
disciplina delle forme di gestione dei servizi a rilevanza industriale
(distribuzione di energia, erogazione del gas, gestione del ciclo del-
l’acqua e dei rifiuti solidi urbani e assimilati, nonché trasporto col-
lettivo) e dei servizi esclusi da tale categoria. 

Il  parere dell’Autorità ha sottolineato i molteplici aspetti posi-
tivi dal punto di vista concorrenziale del disegno di legge, ne ha evi-
denziato gli elementi contraddittori o potenzialmente distorsivi e ha,
infine, indicato alcuni criteri da tenere presenti all’atto della reda-
zione del Regolamento attuativo previsto dal disegno di legge mede-
simo per completare il quadro normativo di riferimento dei servizi
pubblici locali.

In primo luogo, il disegno di legge aveva previsto che i servizi
fossero “affidati” esclusivamente in base a gara e che i rapporti tra
ente locale e gestori fossero regolati da un “contratto di servizio”. A
quest’ultimo proposito, l’Autorità ha indicato la necessità che la
legge qualifichi con maggiore chiarezza la natura dell’“affidamen-
to”. Esiste, infatti, il pericolo che nella prassi tale “affidamento”
possa essere assimilato a una concessione amministrativa, strumen-
to strutturalmente più restrittivo della concorrenza di altri, anche
quando la concessione sia conferita con gara. In particolare, per l’e-
spletamento dei servizi già liberalizzati o in procinto di essere libe-
ralizzati, dovrebbe al più essere prevista un’autorizzazione ammini-
strativa, in luogo della più onerosa procedura di “affidamento” tra-
mite gara, necessaria soltanto nei casi in cui le caratteristiche tecno-
logiche o economiche del mercato impongano una limitazione del
numero dei soggetti ammessi a operare. Così la gestione delle attività
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di vendita del gas naturale, di recupero e smaltimento dei rifiuti soli-
di urbani, di trasporto di linea a livello locale (fatta eccezione per la
gestione e lo sviluppo della rete ferroviaria) non dovrebbe essere
oggetto di affidamento.

Per i servizi diversi da quelli a “rilevanza industriale”, l’articolo
22, comma 3, del disegno di legge prevedeva l’affidamento, diretto o in
base a gara, ovvero l’esercizio tramite istituzione o in economia quando
“le relative attività non possano essere svolte in regime di concorrenza”.
Al riguardo, l’Autorità ha auspicato che il Regolamento attuativo enun-
ci chiaramente i criteri per limitare il più possibile le esclusioni  dalla
concorrenza delle attività riconducibili a servizi non industriali. 

L’articolo 23, comma 9, aggiungeva che il Regolamento gover-
nativo poteva individuare i “servizi pubblici locali che sono svolti in
regime di concorrenza, previo rilascio di autorizzazione amministra-
tiva”. L’Autorità, al fine di evitare che in tale ultima norma potesse
leggersi una qualificazione dei servizi in concorrenza come categoria
eccezionale e circoscritta da apposite norme regolamentari, in con-
trasto con l’articolo 86 (ex 90), comma 2, del Trattato CE (secondo
cui i servizi soggetti alla concorrenza costituiscono la regola), ha sot-
tolineato che dalla legge dovrebbe risultare con chiarezza che i servi-
zi locali, o segmenti di servizi, non ricompresi fra quelli soggetti al
regime di affidamento, con gara o diretto (in base all’articolo 22,
commi 2 e 3), sono comunque da considerarsi liberi e in concorrenza
e che la normativa dovrebbe specificare quali di essi siano esercitabi-
li solo previo rilascio di un’autorizzazione amministrativa.

Il parere si sofferma brevemente anche sulla disciplina delle
società miste controllate dagli enti pubblici locali, cui il disegno di
legge consente di assumere con un  affidamento diretto (senza gara) la
gestione dei servizi pubblici non aventi rilevanza industriale che non
possono essere svolti in regime di concorrenza. Con l’intento di evita-
re che le società miste svolgano a vantaggio dell’ente locale “affidan-
te” anche attività che non costituiscono il nucleo essenziale del servi-
zio pubblico, con ciò eludendo il ricorso alle procedure a evidenza
pubblica, l’Autorità ha sottolineato l’opportunità di inserire nel dise-
gno di legge precisi limiti all’oggetto sociale di tali società.

Il parere evidenzia, altresì, che dalla lettura congiunta della
norma che impedisce a qualsiasi società affidataria diretta, naziona-
le o estera, di partecipare alle gare per l’affidamento dei servizi pub-
blici locali a rilevanza industriale e della norma che esclude l’appli-
cazione di tale divieto, per tutta la fase transitoria (di sospensione
dell’efficacia della legge), alle imprese operanti in Italia, attualmen-
te affidatarie dirette, potrebbe derivare una illegittima discrimina-
zione tra operatori nazionali ed esteri. 
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Particolare attenzione è stata, inoltre, rivolta dall’Autorità alle
modalità di espletamento delle gare per l’affidamento dei servizi pub-
blici locali, nonché alla predisposizione dei relativi bandi. In particola-
re, ogni gara dovrebbe tener presente le peculiarità di ciascun tipo di
servizio ed essere strutturata in modo da favorire il raggiungimento del-
l’efficienza, giungendo, ad esempio, a indicare l’area geografica ottima-
le di espletamento del servizio. Inoltre, nei bandi di gara dovrebbe esse-
re il più possibile evitata l’inclusione di requisiti non strettamente neces-
sari o non proporzionati rispetto all’esigenza di garantire la capacità
economico-finanziaria e operativa delle imprese partecipanti. 

L’Autorità ha auspicato, infine, la massima riduzione possibile
della durata delle proroghe delle gestioni esistenti, disciplinata dalle
norme transitorie previste dal disegno di legge. La notevole durata
complessiva delle proroghe degli affidamenti diretti e delle conces-
sioni in essere, infatti, è in grado di ritardare sensibilmente l’avvio
del processo di apertura alla concorrenza dei servizi a rilevanza
industriale e, consentendo il consolidamento delle gestioni esistenti,
può tradursi in un ostacolo all’accesso al mercato da parte di nuovi
operatori, in contrasto con gli obiettivi stessi della liberalizzazione.
Al 31 marzo 2000, è ancora in corso il processo di riforma della disci-
plina dei servizi pubblici locali.


