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Parte Prima

LA POLITICA DELLA CONCORRENZA
NELL'ECONOMIA ITALIANA:

PROFILI GENERALI E LINEE DI INTERVENTO





1. L'EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL'ECONOMIA
ITALIANA

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

2. ASSETTI REGOLAMENTARI E CONCORRENZA NEI SERVIZI
PUBBLICI

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

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

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

Il settore delle telecomunicazioni

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

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

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

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

Analoghe evoluzioni caratterizzeranno il mercato della telefonia
fissa, dove la portabilita© del numero telefonico e© gia© prevista, limita-
tamente ai maggiori centri urbani, a partire dal 1� gennaio 2001.
Al fine di favorire ulteriormente l'evoluzione concorrenziale, sarebbe
opportuno garantire condizioni di mercato il piu© possibile simme-
triche tra i diversi operatori soprattutto per quanto riguarda le
forme di accesso dell'utente finale ai servizi della telefonia fissa.
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Si tratta tra l'altro di introdurre anche in Italia la possibilita© per
l'utente di selezionare anticipatamente il gestore telefonico prescelto
senza la necessita© di digitare alcun numero speciale per accedere ai
suoi servizi (carrier pre selection) e di consentire ai concorrenti una
maggiore flessibilita© nelle condizioni di accesso ai segmenti terminali
della rete (unbundling).

Il settore elettrico

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

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

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

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

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

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

Il settore del gas

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

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

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

Il settore postale

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

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

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

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

Il settore dei trasporti

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

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

Se le economie di coordinamento e la necessita© di un sistema
tariffario razionale e orientato alle caratteristiche della domanda
rendono difficile lo sviluppo di una concorrenza effettiva nel tra-
sporto dei passeggeri, per il trasporto merci esistono ampie possibi-
lita© di liberalizzazione. Queste ultime, come suggerito dall'Autorita©
nella segnalazione del giugno 19986, sarebbero significativamente va-
lorizzate dalla separazione gestionale e, in prospettiva, proprietaria,
tra rete ed erogazione del servizio. La separazione verticale tra
gestione dell'infrastruttura e fornitura del servizio deve comunque
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5. Decisione Consorzio Risposta-Ente
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delle ferrovie comunitarie, Bollettino
n. 21/98.



affrontare la questione fondamentale della copertura dei costi per
entrambe le attivita© e condurre a un sistema di tariffazione che
ostacoli il riemergere di cospicui disavanzi gestionali.

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

Il settore radiotelevisivo

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Proprio in questa direzione, la legge 8 marzo 1999, n. 50,
ûDelegificazione e testi unici di norme concernenti procedimenti am-
ministrativi - Legge di semplificazione 1998ý, oltre a proseguire nel-
l'opera di semplificazione amministrativa, prevede l'adozione di
testi unici di riordino delle norme legislative e regolamentari in nu-
merosi settori, dall'agricoltura, all'ambiente e all'urbanistica. La
semplificazione procedurale e© quindi accompagnata da importanti
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interventi di revisione normativa volti a costruire un quadro di cer-
tezze al cui interno gli operatori possano prendere le proprie deci-
sioni in maniera accurata e responsabile.

a) La regolamentazione delle attivita© protette

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

Gli ordini professionali

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

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

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

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

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

L'agricoltura

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

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

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

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

b) Il ruolo delle Regioni e degli Enti locali

Ampia parte della normativa che pone restrizioni in materia di
accesso all'attivita© viene adottata localmente dalle Amministrazioni
regionali, provinciali e comunali. Cio© ostacola una valutazione com-
plessiva delle diverse previsioni regolamentari, non essendo mai
stato realizzato un censimento generale delle restrizioni effettiva-
mente in vigore a livello locale. Dal punto di vista concorrenziale il
problema principale e© rappresentato dal fatto che buona parte delle
restrizioni regolamentari all'accesso non sono motivate dal persegui-
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mento di interessi generali e risultano sostanzialmente rivolte alla
protezione delle imprese e dei soggetti gia© operanti sul mercato,
ostacolando le nuove iniziative. Laddove i poteri delle Regioni e
degli Enti locali discendano da leggi nazionali, le previsioni norma-
tive di riferimento si limitano generalmente a fornire principi e cri-
teri di carattere generale che non devono essere interpretati dalle di-
verse amministrazioni in modo difforme e talvolta incoerente con
lo spirito delle disposizioni nazionali. Particolare preoccupazione al
riguardo suscitano le prospettive di applicazione del decreto legisla-
tivo 31 marzo 1998, n. 114 in materia di distribuzione commerciale
dove alle Regioni e agli Enti locali sono stati attribuiti compiti di
grande rilievo.

La distribuzione commerciale

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

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

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

Altre restrizioni regolamentari all'accesso

Oltre alla distribuzione commerciale, numerosi altri settori di
attivita© economica sono soggetti, oltre che a un quadro di regole de-
finite a livello nazionale, a estesi interventi di regolamentazione da
parte delle Regioni e degli Enti locali. Nei vari livelli in cui si arti-
cola il controllo regolamentare si osserva una frequente coesistenza,
accanto a misure volte a perseguire esigenze di interesse generale,
di regole che ostacolano ingiustificatamente l'entrata di nuovi con-
correnti sul mercato. Tali fenomeni, retaggio di una diffusa cultura
corporativa, sono particolarmente diffusi nei servizi privati, un set-
tore che nel corso degli anni e© risultato poco influenzato dalla ridu-
zione delle barriere agli scambi commerciali internazionali e dagli in-
terventi di liberalizzazione promossi dalle istituzioni comunitarie.
In particolare, in numerosi ambiti di attivita© , vengono introdotti a
livello locale, a volte anche in diretta ed esplicita attuazione di una
normativa nazionale, vincoli al numero massimo degli operatori in
considerazione della presunta ampiezza della domanda, quali per
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esempio l'imposizione di distanze minime tra esercizi concorrenti o
la diretta individuazione dei soggetti autorizzabili. Si va dalle
agenzie di pratiche automobilistiche, alle sale cinematografiche, agli
estetisti, alle autoscuole, agli istituti di vigilanza privata, ai panifici,
alle farmacie, ai pubblici esercizi. In alcune di queste attivita© esi-
stono ancora varie forme di restrizione della concorrenza di prezzo,
esercitate attraverso diffusi interventi di fissazione o di approva-
zione di prezzi o tariffe.

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

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

Dati di sintesi sull'attivita© svolta

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

gennaio-marzo

1997 1998 1999

Intese 64 54 12

Abuso 46 21 4

Concentrazioni tra imprese indipendenti 292 344 104

Indagini conoscitive 6 ö ö

Inottemperanza alla diffida 3 1 ö

Pareri 57 46 7

Pubblicita© ingannevole 506 468 94

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

Distribuzione dei procedimenti conclusi nel 1998
per tipologia ed esito

Esito

Non
violazione
di legge

Violazione di legge,
autorizzazione

condizionata o non
violazione per modifica

degli accordi

Non competenza
o non

applicabilita© della
legge

Totale

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

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

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

Delle 54 intese esaminate, 13 sono state giudicate idonee a re-
stringere la concorrenza. Nella maggior parte dei casi di presunto
abuso di posizione dominante segnalati all'Autorita© nel corso del
1998 e© stato possibile escludere l'esistenza di violazioni della legge
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senza avviare un procedimento istruttorio. Solo in due circostanze
l'Autorita© ha accertato, dopo una fase istruttoria, la natura abusiva
di comportamenti posti in essere da imprese in posizione dominante.

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

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

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

1998 gennaio-marzo 1999
legge n. 287/90

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

Totale 41 7

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

Interventi nei mercati dei servizi di pubblica utilita©

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

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

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

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

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

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

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

Intese restrittive della concorrenza e autoregolamentazione

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

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

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

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

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

Altre intese restrittive della concorrenza

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

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

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

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

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

Comportamenti abusivi di fidelizzazione

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

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

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

Controllo preventivo sulle operazioni di concentrazione

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

Pubblicita© ingannevole

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

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

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

In altri ambiti, si e© registrata la tendenza a utilizzare per fini
pubblicitari alcuni requisiti, ovvero il possesso di una certificazione,
l'iscrizione a un ruolo o a un albo, quali elementi di rassicurazione
e di distinzione rispetto ai concorrenti. In tali ipotesi, l'Autorita© ha
in primo luogo accertato il possesso o meno del requisito pubbliciz-
zato e, successivamente, ha valutato se dalla mancata corrispon-
denza al vero di quanto vantato potesse derivare un eventuale pre-
giudizio economico al consumatore, nonchë una lesione degli inte-
ressi dei concorrenti.
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42. Decisione Compagnia Italiana Allu-
minio Comital-Cofresco Italia, Bollet-
tino n. 9/99.
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Molti dei messaggi pubblicitari esaminati dall'Autorita© manife-
stavano uno stile aggressivo ed essenziale, centrato sul prezzo o su
altri elementi di competizione, con l'utilizzo di espressioni volte a
evidenziare una posizione di preminenza sul mercato, mediante un
confronto con imprese concorrenti facilmente individuabili, sebbene
non indicate nominativamente. La naturale tendenza del settore
sembra pertanto spingere nella medesima direzione delineata dalla
direttiva 97/55/CE, in fase di recepimento in Italia, che stabilisce le
condizioni di liceita© della pubblicita© comparativa. Attualmente, i
profili di comparazione e denigrazione rientrano nell'ambito di ap-
plicazione del decreto legislativo n. 74/92 soltanto nella misura in
cui determinano una forma di pubblicita© ingannevole. L'imposta-
zione seguita dall'Autorita© in questi casi e© stata quella di accertare
la veridicita© sostanziale delle affermazioni riportate nei messaggi, al
fine di verificare, alla luce dell'intero contesto pubblicitario, se
quanto affermato fosse idoneo a pregiudicare le scelte economiche
dei consumatori.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Inoltre la previsione nazionale risulta difforme da quella comu-
nitaria anche in relazione ai poteri di determinazione dell'ammon-
tare delle sanzioni pecuniarie. Infatti l'articolo 15, comma 1, della
legge n. 287/90 richiede che la sanzione venga calcolata in rapporto
al fatturato realizzato dall'impresa nella vendita dei prodotti og-
getto della pratica restrittiva, mentre la norma comunitaria fa rife-
rimento al fatturato complessivo dell'impresa sull'insieme delle sue
attivita© . Sulla base dell'esperienza applicativa traspare che i criteri
indicati a livello comunitario consentono maggiore flessibilita© nella
gestione dello strumento sanzionatorio, garantendo una maggiore
equita© e favorendo il perseguimento degli importanti obiettivi della
repressione e della deterrenza. Sarebbe pertanto opportuno adeguare
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il sistema delle sanzioni previsto dalla legge n. 287/90 a quello comu-
nitario, prevedendo pero© un regime speciale per la sanzione delle vio-
lazioni concorrenziali commesse dai consorzi e dalle associazioni
d'impresa quando il numero delle imprese associate e© particolar-
mente ampio e il loro fatturato complessivo e© di difficile valuta-
zione.

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

ATTIVITAé AI SENSI DELLA LEGGE N. 287/90





EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA
NELL'ECONOMIA NAZIONALE E
INTERVENTI DELL'AUTORITAé1

Nel presente capitolo vengono illustrate le decisioni assunte dall'Autorita© nel
1998 e nei primi tre mesi del 1999 in applicazione della legge 10 ottobre 1990,
n. 287, con riferimento ai settori economici interessati.1 Sono inoltre descritte le prin-
cipali linee di evoluzione della concorrenza e della normativa nei singoli settori.

AGRICOLTURA E ATTIVITAé MANIFATTURIERE

PRODOTTI AGRICOLI E ALIMENTARI

L'evoluzione
normativa

e gli interventi
dell'Autorita©

Ai sensi del Regolamento CEE n. 2081/92, contenente la nor-
mativa comunitaria in materia di protezione delle indicazioni geo-
grafiche e delle denominazioni di origine dei prodotti agricoli e ali-
mentari, dal 1� gennaio 1998 le funzioni di controllo di conformita©
delle produzioni tutelate devono essere svolte da organismi indipen-
denti, che diano garanzie di imparzialita© e terzieta© nell'attivita© di
vigilanza2. Pertanto, quei Consorzi di tutela che non abbiano tali
caratteristiche non sono piu© titolari di funzioni di controllo di con-
formita© nei confronti dei produttori appartenenti al circuito tute-
lato.

Il Regolamento CEE n. 2081/92 costituisce ormai l'unica nor-
mativa di riferimento per le produzioni agroalimentari a denomina-
zione di origine protetta. In questo contesto, l'eventuale svolgi-
mento da parte dei Consorzi di attivita© di programmazione quanti-
tativa della produzione non trova alcuna giustificazione, non avendo
riscontro nel Regolamento comunitario e risultando in contrasto
con le norme contenute nella legge n. 287/90.

1. Gli interventi di segnalazione ai sensi
degli articoli 21 e 22 di cui si da© conto
sono quelli che sono stati pubblicati entro
il 31 marzo 1999. I dati relativi ai ricorsi
avverso i provvedimenti dell'Autorita©
sono riportati nell'Allegato della Relazione
contenente l'Indice delle decisioni. Nell'Al-
legato sono anche riportati gli estremi di

pubblicazione delle decisioni e degli inter-
venti di segnalazione menzionati.
2. Regolamento (CEE) n. 2081/92 del Con-
siglio del 14 luglio 1992 relativo alla prote-
zione delle indicazioni geografiche e delle
denominazioni d'origine dei prodotti agri-
coli ed alimentari.



Nel corso dell'anno l'Autorita© ha proseguito l'azione di tutela e
di promozione della concorrenza nel settore agroalimentare, dando
attiva applicazione alle norme che vietano le intese restrittive della
concorrenza e l'abuso di posizione dominante e utilizzando i propri
poteri conoscitivi e consultivi. In materia di intese, e© stato riscon-
trato un accordo restrittivo della concorrenza tra produttori di for-
maggio a pasta molle (Consorzio per la tutela del formaggio
gorgonzola) ed e© stato deciso di non prorogare l'autorizzazione in
deroga concessa nel 1996 ai Consorzi per la produzione del pro-
sciutto San Daniele e del prosciutto di Parma (Consorzio del pro-
sciutto di Parma e Consorzio del prosciutto San Daniele). In
materia di abuso di posizione dominante, e© stato formalmente
chiuso il procedimento avviato dall'Autorita© nei confronti dell'Am-
ministrazione Autonoma Monopoli di Stato in relazione alla com-
mercializzazione in Italia di tabacchi lavorati, che era stato sospeso
nel 1997 in seguito all'apertura di un analogo procedimento da
parte della Commissione europea (International Tobacco
Agency-Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato);
inoltre, e© stata avviata un'istruttoria per verificare possibili abusi
di posizione dominante in relazione alle modalita© di commercializza-
zione di Coca Cola in Italia (PepsiCo Foods and Beverages Inter-
national-IBG Sud Spa/Coca-Cola Italia).

Nell'esercizio dei propri poteri conoscitivi e consultivi, l'Auto-
rita© ha effettuato un intervento di segnalazione ai sensi dell'arti-
colo 22 in merito a un disegno di legge che prevedeva l'esclusione
dall'ambito di applicazione della normativa antitrust di ampia
parte del settore agroalimentare (Distorsioni della concorrenza
nel settore agroalimentare).

Consorzio per la tutela del formaggio gorgonzola

Nel novembre 1998 e© stata conclusa un'istruttoria nei confronti
del Consorzio per la tutela del formaggio gorgonzola, volta a verifi-
care possibili violazioni del divieto di intese restrittive della concor-
renza. L'istruttoria era stata avviata a seguito di una denuncia da
parte di un'impresa produttrice di gorgonzola, nella quale venivano
segnalati alcuni comportamenti di tale Consorzio consistenti nella
predeterminazione annuale del quantitativo complessivo di for-
maggio da produrre e nell'assegnazione di una quota produttiva a
ciascuna impresa associata.

Il Consorzio per la tutela del formaggio gorgonzola e© un con-
sorzio volontario al quale aderiscono circa sessanta imprese, ubicate
nella zona tipica di produzione essendo il gorgonzola un prodotto a
Denominazione di Origine Protetta (DOP). Tradizionalmente,
prima dell'entrata a regime del nuovo sistema di controlli previsto
dal Regolamento CEE n. 2081/92, il Consorzio svolgeva, ai sensi
della normativa nazionale sulla tutela delle denominazioni d'origine
e tipiche dei formaggi3, funzioni di vigilanza sulla produzione e sul
commercio del formaggio gorgonzola.
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L'Autorita© ha anzitutto ribadito che, anche sulla base di un
consolidato orientamento comunitario, l'esercizio di poteri pubblici-
stici non sottrae, di per së, dal dovere di rispettare le regole di con-
correnza. Il fatto che la normativa assegnasse al Consorzio funzioni
di vigilanza e controllo sulle attivita© produttive delle imprese ope-
ranti nel circuito tutelato, pertanto, non impediva che esso fosse co-
munque tenuto all'osservanza della normativa antitrust. In partico-
lare, riprendendo quanto sostenuto in passato nelle decisioni relative
ai Consorzi del grana padano, del parmigiano reggiano, del pro-
sciutto di Parma e del prosciutto di San Daniele, l'Autorita© ha sot-
tolineato che lo scopo prioritario degli organismi consortili di tutela,
cioe© quello di assicurare una qualita© adeguata dei prodotti, deve es-
sere perseguito senza introdurre ingiustificate restrizioni della con-
correnza.

Nel caso del Consorzio dei produttori di gorgonzola, e© stato in-
dividuato quale mercato rilevante quello della produzione e com-
mercializzazione dei formaggi a pasta molle. In tale ambito, le im-
prese aderenti al Consorzio detengono complessivamente in Italia
importanti posizioni di mercato. L'Autorita© ha ritenuto che i piani
produttivi adottati dal Consorzio per le campagne casearie dal 1991
al 1998, volti a contingentare la produzione totale realizzata e a ri-
partire la stessa tra le imprese aderenti sulla base di quote di mer-
cato ûstoricheý, non rispecchiassero le finalita© previste dalla norma-
tiva a tutela della denominazione d'origine e, limitando la competi-
zione tra imprese e la crescita degli operatori piu© efficienti, configu-
rassero intese restrittive della concorrenza, in violazione dell'arti-
colo 2 della legge n. 287/90.

Consorzio del prosciutto di Parma e Consorzio del pro-
sciutto di San Daniele

Nel gennaio 1999 l'Autorita© ha rigettato la richiesta, presen-
tata dai Consorzi del prosciutto di Parma e San Daniele, di proroga
dell'autorizzazione in deroga ai sensi dell'articolo 4 della legge
n. 287/90, rilasciata nei confronti di tali Consorzi con provvedi-
mento del 19 giugno 1996 e valida fino al 31 dicembre 1998.

Nel 1996, nella decisione di rilascio dell'autorizzazione in de-
roga, l'Autorita© aveva rilevato che il sistema dei controlli dei pro-
cessi produttivi tutelati previsto dalla normativa nazionale non ri-
sultava compiutamente messo a punto e che, in tale contesto, i
piani consortili che limitavano le produzioni di prosciutto di Parma
e San Daniele apparivano come l'unico strumento in grado di
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3. Legge 10 aprile 1954, n. 125; decreto del
Presidente della Repubblica 5 agosto
1955, n. 607; decreto del Presidente della

Repubblica 30 ottobre 1955, n. 1269; de-
creto ministeriale 25 marzo 1971; decreto
ministeriale 14 dicembre 1981.



sopperire temporaneamente alle carenze dei sistemi di controllo. La
durata dell'autorizzazione in deroga veniva, dunque, commisurata
al periodo di tempo necessario al perfezionamento dei sistemi di con-
trollo.

Nel valutare la richiesta di una proroga dell'autorizzazione in
deroga, l'Autorita© ha osservato che le condizioni esistenti al mo-
mento del rilascio dell'autorizzazione originaria non erano piu© pre-
senti. Nel giugno 1996, infatti, e© entrato in vigore il Regolamento
CE n. 1107/96 della Commissione, che ha registrato i prosciutti di
Parma e di San Daniele come denominazioni d'origine protetta
(DOP). In quanto prodotti DOP, il sistema della produzione e dei
controlli e© disciplinato dal Regolamento CEE n. 2081/92 recante la
normativa comunitaria in materia di protezione delle indicazioni
geografiche e delle denominazioni di origine dei prodotti agricoli e
alimentari. In particolare, tale Regolamento prevede che dal 1� gen-
naio 1998 le funzioni di controllo debbano essere svolte da organismi
indipendenti, che diano garanzie di imparzialita© e terzieta© nell'effet-
tuazione dei controlli. In applicazione di tali disposizioni e sulla
base della legislazione nazionale di attuazione, il Ministero per le Po-
litiche Agricole ha autorizzato l'Istituto di Parma Qualita© (IPQ) e
l'Istituto Nord Est Qualita© (INEQ) a esercitare l'attivita© di con-
trollo dei processi produttivi rispettivamente per la DOP ûPro-
sciutto di Parmaý e per la DOP ûProsciutto di San Danieleý. IPQ
e INEQ risultano, dunque, attualmente autorizzati a espletare le
funzioni di verifica e controllo dei processi di produzione, preceden-
temente svolte dai due Consorzi di tutela.

A seguito del mutato assetto normativo, nonchë della messa a
punto degli strumenti di verifica di conformita© delle produzioni
DOP, l'Autorita© ha riscontrato che il sistema dei controlli risulta
oggi compiuto e definito sia per quanto concerne gli strumenti e la
struttura dei controlli stessi, sia per cio© che riguarda la titolarita©
delle funzioni di supervisione e l'operativita© dei relativi organismi.
E' stato pertanto ritenuto che le intese per le quali i Consorzi ave-
vano presentato istanza di autorizzazione in deroga non soddisfaces-
sero le condizioni richieste dall'articolo 4 della legge n. 287/90, in
quanto, in particolare, esse non generavano un miglioramento delle
condizioni di offerta sul mercato. Nel motivare il provvedimento di
diniego dell'autorizzazione, l'Autorita© ha osservato che, in ragione
dell'attuale esistenza di organi e strumenti di controllo adeguati, i
piani di programmazione delle quantita© di prosciutti non risultano
në necessari në congrui rispetto allo scopo dichiarato di garantire la
conformita© delle produzioni DOP alle regole stabilite nei disciplinari
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produttivi, essendo tale finalita© assicurata dagli organismi incari-
cati, secondo quanto previsto dalle disposizioni contenute nella legi-
slazione comunitaria e nazionale vigente.

International Tobacco Agency-Amministrazione autonoma
dei Monopoli di Stato

Nell'ottobre 1998 l'Autorita© ha deliberato la chiusura di un'i-
struttoria avviata alla fine del 1996 per accertare l'eventuale natura
abusiva di alcuni comportamenti posti in essere dall'Amministra-
zione Autonoma Monopoli di Stato e suscettibili di ostacolare l'ac-
cesso di imprese concorrenti nel mercato della vendita dei tabacchi
lavorati in Italia. Il procedimento era stato sospeso nel maggio
1997, conformemente a quanto previsto dall'articolo 1, comma 3,
della legge n. 287/90, a seguito dell'apertura da parte della Commis-
sione europea di un procedura ai sensi dell'articolo 86 del Trattato
Ce in merito alla stessa fattispecie. Nel giugno 1998 la Commissione
ha adottato la propria decisione, ritenendo i comportamenti del-
l'Amministrazione Autonoma Monopoli di Stato in violazione del-
l'articolo 86 e irrogando alla stessa una sanzione di 6 milioni di
Ecu4. L'Autorita© ha quindi deliberato la chiusura del proprio proce-
dimento, ritenendo che non vi fossero ulteriori specifici elementi
che giustificassero l'applicazione della normativa nazionale ai com-
portamenti gia© valutati dalla Commissione.

PepsiCo Foods and Beverages International-IBG Sud Spa/
Coca-Cola Italia

Nel giugno 1998 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria per pre-
sunti comportamenti abusivi adottati dalle societa© The Coca-Cola
Export Corporation-Filiale Italiana, Coca-Cola Italia Srl e dalle so-
cieta© di imbottigliamento e distribuzione dei prodotti Coca-Cola in
Italia (Coca-Cola Bevande Italia Spa, Sadib Srl, Sobib Srl, Socib
Spa, Snibeg Srl, Sosib Srl e Sibeg Srl). L'istruttoria e© stata avviata
a seguito di una denuncia da parte della filiale italiana di PepsiCo
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Foods and Beverages International Ltd e di una societa© che si oc-
cupa dell'imbottigliamento e della commercializzazione dei prodotti
PepsiCo per l'Italia meridionale. Essa e© volta ad accertare eventuali
pratiche abusive dirette a ostacolare l'accesso di imprese concorrenti
di Coca-Cola al canale della distribuzione all'ingrosso.

Sulla base degli elementi emersi nel corso dell'istruttoria e di
una denuncia proveniente da una societa© operante nella grande di-
stribuzione al dettaglio, l'Autorita© ha deciso, nel dicembre 1998, di
ampliare l'oggetto dell'istruttoria a possibili comportamenti abusivi
messi in atto dalle imprese che curano l'imbottigliamento e la com-
mercializzazione delle bevande Coca-Cola volti a ostacolare l'accesso
dei concorrenti alla distribuzione al dettaglio moderna e al canale ho-
reca (hotel, bar, ristoranti). Al 31 marzo 1999, l'istruttoria e© in
corso.

Segnalazione relativa a distorsioni della concorrenza nel
settore agro-alimentare

Nell'aprile 1998 l'Autorita© , in conformita© a quanto previsto
dall'articolo 22 della legge n. 287/90, ha inviato ai Presidenti del Se-
nato e della Camera, al Presidente del Consiglio e al Ministro per le
Politiche agricole una segnalazione relativa a talune norme conte-
nute nello schema di decreto legislativo recante ûDisposizioni in ma-
teria di contenimento e armonizzazione dei costi di produzione e
per il rafforzamento strutturale delle imprese agricoleý. In partico-
lare, gli articoli 11 e 12 dello schema di decreto legislativo esenta-
vano dal rispetto della normativa a tutela della concorrenza una va-
stissima serie di intese realizzabili da soggetti attivi nel comparto
agro-alimentare e prevedevano la possibilita© che intese realizzate da
organizzazioni interprofessionali venissero rese obbligatorie anche
per soggetti estranei a tali organizzazioni, per effetto di un decreto
del Ministro per le Politiche agricole.

L'Autorita© ha rilevato che tali previsioni, lungi dall'essere con-
formi ai principi e alle regole dell'Unione europea in materia di con-
correnza applicabili al settore dell'agricoltura, come lasciavano in-
tendere i riferimenti alla disciplina comunitaria contenuti nello
schema di decreto, si ponevano in palese conflitto con tali disposi-
zioni. Infatti il Trattato CE prevede, all'articolo 42, limitazioni al-
l'applicabilita© delle regole di concorrenza per la produzione e il com-
mercio di prodotti agricoli soltanto nella misura determinata dal
Consiglio, avuto riguardo alle finalita© della politica agricola comune
definite dall'articolo 39 del Trattato. Il Consiglio ha adottato, al ri-
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guardo, il Regolamento n. 26/62, relativo all'applicazione delle re-
gole di concorrenza nel settore agricolo.5 Nel sistema vigente, le ec-
cezioni all'applicabilita© delle regole di concorrenza riguardano solo
gli accordi relativi ai prodotti tassativamente elencati nell'allegato
II del Trattato e che costituiscono parte integrante di un'organizza-
zione nazionale di mercato o sono necessari al raggiungimento degli
obiettivi della politica agricola comune. Poichë attualmente per la
quasi totalita© dei prodotti agricoli in questione e© ormai istituita
un'organizzazione comune (comunitaria) di mercato, avente peraltro
come preciso scopo il raggiungimento degli obiettivi di cui all'arti-
colo 39 del Trattato, le previsioni di cui al Regolamento n. 26/62
sono suscettibili di trovare applicazione per un numero estrema-
mente limitato di prodotti. Per contro, le disposizioni contenute
nello schema del decreto legislativo si sarebbero applicate a tutto il
settore agro-alimentare, introducendo una deroga generale e tenden-
zialmente incondizionata all'applicabilita© , in tale settore, delle
norme a tutela della concorrenza.

Il decreto legislativo e© stato approvato il 30 aprile 1998 acco-
gliendo, nella formulazione degli articoli 11 e 12, parte dei suggeri-
menti dell'Autorita© .6 In particolare, viene individuato un insieme li-
mitato di accordi tra produttori agricoli, o tra produttori agricoli e
imprese di trasformazione o di approvvigionamento, suscettibili in al-
cuni casi di ridurre l'offerta, per i quali e© prevista l'approvazione da
parte del Ministero delle Politiche agricole; tali accordi non possono
peraltro prevedere restrizioni non strettamente necessarie al raggiun-
gimento degli scopi indicati dalla normativa, në possono eliminare la
concorrenza da una parte sostanziale del mercato. Inoltre, e© stata in-
serita una disposizione che chiarisce che, in ogni caso, le disposizioni
contenute nel decreto non costituiscono deroga all'articolo 2 della
legge n. 287/90, che vieta le intese restrittive della concorrenza.

PRODOTTI PETROLIFERI

Evoluzione
normativa
nel settore

della distribuzione
dei carburanti

Il decreto legislativo 11 febbraio 1998, n. 32, fissa al 1� gennaio
2000 la data di piena operativita© del nuovo sistema di autorizza-
zione per l'installazione e l'esercizio dei punti di vendita dei carbu-
ranti, che dovrebbe segnare il passaggio da una situazione di sostan-
ziale blocco dell'entrata a un regime in cui l'apertura di nuovi
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punti di vendita dovrebbe essere subordinata solo alle prescrizioni
relative all'urbanistica e alla sicurezza sanitaria, ambientale e stra-
dale. Dal punto di vista della concorrenza, appare particolarmente
importante che i Comuni si adoperino per adottare al piu© presto le
norme previste dall'articolo 2 del decreto, attenendosi allo spirito
di liberalizzazione della riforma avviata a livello nazionale, senza in-
trodurre restrizioni ingiustificate alle possibilita© di entrata nel mer-
cato. A oltre un anno dall'entrata in vigore del decreto legislativo,
occorre rilevare che il processo di razionalizzazione della rete di di-
stribuzione e di semplificazione delle condizioni di entrata nel mer-
cato risulta significativamente ostacolato dal ritardo, rispetto alle
scadenze individuate nel decreto legislativo, che i Comuni hanno ac-
cumulato nell'individuazione degli strumenti urbanistici relativi alle
aree destinate all'installazione dei nuovi impianti. Ogni ulteriore esi-
tazione, con l'avvicinarsi della scadenza del 1� gennaio, rischia di va-
nificare lo spirito della riforma. Infatti, le barriere all'entrata deri-
vanti dal precedente regime concessorio risulterebbero semplice-
mente sostituite dagli altri ostacoli all'ingresso risultanti dai ritardi
e dai differimenti relativi all'adozione delle misure necessarie a dare
piena attuazione alla liberalizzazione.

Interventi
dell'Autorita©

Durante l'anno, sono state riscontrate intese restrittive della
concorrenza relative alla fornitura di zolfo grezzo (Mercato dello
zolfo grezzo) ed e© stato sanzionato un caso di inottemperanza al-
l'obbligo di comunicazione preventiva di un'operazione di concentra-
zione nel settore della distribuzione di carburanti (Feltam-Impresa
individuale).

Mercato dello zolfo grezzo

Nell'ottobre 1998 l'Autorita© ha concluso un'istruttoria avviata
nei confronti della quasi totalita© delle societa© di raffinazione di pe-
trolio operanti sul territorio italiano e di due societa© attive nella
commercializzazione dello zolfo grezzo, Zolfital Spa e Esseco Spa.
L'istruttoria era principalmente volta a verificare se i rapporti di
fornitura esistenti tra societa© di raffinazione, da un lato, e Zolfital
ed Esseco, dall'altro, configurassero intese restrittive della concor-
renza nel mercato dello zolfo grezzo.

Lo zolfo grezzo costituisce un'importante materia prima per la
produzione di numerosi prodotti chimici. La domanda in Italia e© lo-
calizzata prevalentemente nell'Italia settentrionale ed e© composta
da due grandi acquirenti, Nuova Solmine e Enichem Marghera, e
da una quarantina di operatori con un fabbisogno di zolfo netta-
mente inferiore. Soltanto i due acquirenti principali sono organizzati
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in modo da accedere in via diretta alle importazioni. Lo zolfo pro-
dotto a livello nazionale deriva, come scarto, dalla raffinazione del
petrolio. La quantita© prodotta e© notevolmente cresciuta negli ultimi
anni e nel prossimo futuro e© previsto un eccesso di offerta, a livello
nazionale, rispetto alla domanda.

Zolfital ed Esseco, che essendo soggette al medesimo controllo
costituivano un'unica impresa ai sensi della normativa sulla concor-
renza, operavano come commissionarie all'acquisto di zolfo per
gran parte delle imprese consumatrici italiane e ritiravano zolfo
dalla totalita© delle raffinerie italiane. Dalle risultanze istruttorie e©
emerso che queste ultime generalmente attribuivano al gruppo Zol-
fital/Esseco un'esclusiva di fatto per la distribuzione di zolfo in
Italia.

Inoltre, il gruppo Zolfital/Esseco deteneva un particolare rap-
porto con Agip, che oltre ad essere un produttore di zolfo grezzo
operava direttamente, per alcune grandi imprese clienti, nell'attivita©
di intermediazione dello zolfo. In particolare, tra le due imprese vi
era una serie di relazioni contrattuali e di comportamenti che confi-
guravano uno stretto legame di cooperazione (scambio di prodotti;
affidamento a Zolfital del compito di organizzare la logistica per i
servizi di intermediazione di Agip; sostanziale ripartizione della
clientela).

Sulla base dell'insieme di intese poste in essere con le raffinerie,
Zolfital/Esseco risultava essere il principale distributore di zolfo in
Italia. Unitamente ad Agip, Zolfital/Esseco controllava il 70% del
mercato; considerando le importazioni intermediate da Zolfital/Es-
seco e Agip, la quota risultava pari all'85% del mercato. Per le im-
prese di medie e piccole dimensioni utilizzatrici di zolfo, Zolfital/Es-
seco rappresentava la fonte di approvvigionamento quasi esclusiva
(con l'eccezione della marginale presenza di un distributore concor-
rente, con una quota di mercato del 3%). Per questo tipo di acqui-
renti che, per motivi dimensionali, non hanno accesso diretto alle
importazioni, risultava inoltre difficile organizzare gruppi di ac-
quisto per importare il prodotto, in ragione degli esistenti legami
contrattuali che vincolavano in esclusiva numerose imprese consu-
matrici a Zolfital/Esseco.

Con riferimento alle intese verticali tra le diverse raffinerie e
Zolfital/Esseco, l'Autorita© ha osservato come l'unicita© del distribu-
tore su scala nazionale collegasse in modo funzionale tutti i diversi
rapporti di fornitura, configurando un sistema unitario del quale an-
dava valutato l'effetto complessivo sulla concorrenza ai sensi dell'ar-
ticolo 2, comma 2, della legge n. 287/90. Al riguardo, e© stato osser-
vato come dal fascio di intese verticali tra le diverse raffinerie e Zol-
fital/Esseco derivasse una consistente limitazione delle fonti di ap-
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provvigionamento per i clienti finali. In particolare, tenuto conto
del contributo di ciascuna societa© di raffinazione alla realizzazione
del complessivo impatto restrittivo del fascio di intese, l'Autorita©
ha ritenuto in contrasto con l'articolo 2, comma 2, i rapporti di for-
nitura in esclusiva di Esso Italiana Spa e Erg Petroli con Esseco-
Zolfital.

Sono stati inoltre ritenuti in violazione del divieto di intese re-
strittive della concorrenza i rapporti di coordinamento delle poli-
tiche commerciali esistenti tra Agip e Zolfital-Esseco, aventi per ef-
fetto la limitazione delle fonti di approvvigionamento e la riparti-
zione della clientela e atti a determinare una consistente riduzione
orizzontale della concorrenza nel mercato della distribuzione dello
zolfo grezzo.

Nel corso dell'istruttoria, Zolfital/Esseco ha proposto di realiz-
zare una separazione tra le due societa© , attraverso la cessione del
controllo di Zolfital al management della stessa. L'Autorita© ha rile-
vato che tale proposta, incrementando il numero di concorrenti nel
mercato della distribuzione, appariva atta a rimuovere l'effetto
complessivo di chiusura associato alla situazione di unicita© del di-
stributore utilizzato da tutte le raffinerie per la commercializzazione
del proprio prodotto e, quindi, risultava sufficiente a rimuovere le
infrazioni riscontrate.

Feltam-Impresa individuale

Nel novembre 1998 l'Autorita© ha concluso un'istruttoria av-
viata nei confronti della societa© Feltam Srl, controllata da Tamoil
Italia Spa, per violazione dell'obbligo di comunicazione preventiva
di un'operazione di concentrazione, consistente nell'acquisizione, nel
luglio 1996, di un impianto di distribuzione di carburante localizzato
nella provincia di Frosinone. Conformemente a una consolidata
prassi decisionale, l'Autorita© ha osservato che l'acquisizione di un
impianto di distribuzione di carburanti comporta l'acquisizione del
controllo di un'impresa e, come tale, costituisce una concentrazione
ai sensi dell'articolo 5 della legge n. 287/90. Essendo il fatturato
totale realizzato a livello nazionale dall'insieme delle imprese inte-
ressate superiore alle soglie previste dall'articolo 16 della legge
n. 287/90, l'operazione era soggetta all'obbligo di comunicazione pre-
ventiva. Ai fini della quantificazione della sanzione pecuniaria, pre-
vista dall'articolo 19, comma 2, e© stato osservato che l'operazione
in esame riguardava una societa© facente parte del gruppo Tamoil,
nei confronti del quale l'Autorita© aveva gia© ripetutamente applicato
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sanzioni per il mancato rispetto dell'obbligo di comunicazione pre-
ventiva di operazioni di concentrazione. In particolare, l'acquisi-
zione in questione era stata effettuata dopo l'avvio di una prima
istruttoria per il mancato rispetto dell'obbligo di comunicazione pre-
ventiva dell'acquisizione di impianti di distribuzione di carburanti.
L'Autorita© ha comminato a Feltam una sanzione pecuniaria nella
misura di 6,3 milioni di lire.

PRODOTTI CHIMICI

Operatori nel settore degli esplosivi da mina

Nel giugno 1997 l'Autorita© aveva riscontrato un'intesa restrit-
tiva della concorrenza tra diverse imprese operanti nel settore degli
esplosivi da mina (Cheddite Italia Spa, Dinamite Dipharma Spa,
Internazionale Esplosivi Srl, Mangiarotti Spa, Polverifici Benedetto
Cocciuti Srl, Pravisani Spa, Sipe Nobel Srl, Sme Srl, Sorlini Srl).
Tali imprese, attraverso la costituzione e il funzionamento di un'ap-
posita societa© , denominata Italesplosivi, avevano posto in essere un
cartello che aveva consentito loro di operare sul mercato in maniera
unitaria, attraverso il coordinamento delle politiche produttive e l'u-
nificazione delle politiche commerciali. Nella decisione relativa al-
l'intesa, l'Autorita© , oltre a comminare sanzioni pecuniarie, aveva or-
dinato alle imprese di cessare dalla continuazione delle pratiche
volte alla ripartizione del mercato e alla fissazione dei prezzi degli
esplosivi per uso civile e di trasmettere, entro il termine di novanta
giorni dalla data di notifica del provvedimento, una apposita rela-
zione sulle misure adottate per rimuovere le infrazioni contestate.
Le parti, tuttavia, non hanno prospettato soluzioni idonee a ottem-
perare all'ordine di cessare i comportamenti contrari alla normativa
a tutela della concorrenza e del mercato e, pertanto, l'Autorita© , nel
marzo 1998, ha deliberato l'avvio di un procedimento per inottem-
peranza, ai sensi dell'articolo 15, comma 2, della legge n. 287/90.

Nel corso del procedimento istruttorio, le imprese non hanno
mostrato alcuna volonta© di ottemperare, non proponendo soluzioni
alternative a quella oggetto di censura nel provvedimento del
giugno 1997. Sulla base di tali considerazioni, l'Autorita© ha delibe-
rato, nel novembre 1998, di comminare un'ulteriore sanzione pecu-
niaria, limitandola al minimo edittale, pari al doppio della sanzione
applicata nel giugno 1997, per un ammontare complessivo di
2722,5 milioni di lire.
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PRODOTTI FARMACEUTICI

Gli interventi
dell'Autorita©

Nel 1998 e nei primi tre mesi del 1999 l'Autorita© ha svolto
un'intensa attivita© di tutela e promozione della concorrenza nel
settore farmaceutico. Tale attivita© si colloca nel contesto della re-
lativamente recente liberalizzazione, avvenuta a fine 1995, del
prezzo dei farmaci di fascia C, per i quali non e© previsto alcun
rimborso pubblico (per i farmaci da banco, i prezzi sono liberi
dal 1990). L'indagine conoscitiva sul settore farmaceutico conclusa
dall'Autorita© nel 19977 aveva evidenziato che, nel biennio succes-
sivo alla liberalizzazione, il 50% delle specialita© medicinali collo-
cate in fascia C ha registrato aumenti di prezzo; il valore mediano
degli incrementi di prezzo e© stato del 17,4%. Inoltre, in diversi
mercati gli incrementi nei prezzi hanno seguito andamenti identici.
Cio© poneva in risalto come la liberalizzazione dei prezzi, pur rap-
presentando il necessario passo iniziale nella direzione di una mag-
giore competizione, non avesse in molti casi incentivato comporta-
menti concorrenziali da parte delle imprese e non avesse dunque
portato al desiderato effetto positivo per i consumatori. Nell'ana-
lizzare le cause di tale risultato, l'Autorita© ha sottolineato che si
possono distinguere le responsabilita© connesse ai comportamenti
delle imprese da quelle derivanti da un quadro incompleto di libe-
ralizzazione.

Sotto il primo profilo, nel corso dell'anno sono state riscontrate
tre intese restrittive della concorrenza tra imprese farmaceutiche
volte alla determinazione dei prezzi (Byk Gulden Italia-Istituto
Gentili, Istituto Gentili-Merck Sharp & Dohme-Neopharmed-
Sigma Tau Industrie Farmaceutiche Riunite-Mediolanum Far-
maceutici; Assosalute-Codice di autoregolamentazione).
E'stata inoltre avviata un'ulteriore istruttoria, al 31 marzo 1999 an-
cora in corso, per accertare eventuali violazioni del divieto di intese
restrittive della concorrenza da parte di Farmindustria (Farmindu-
stria-Codice di Autoregolamentazione)8.

Per quanto concerne la regolamentazione, nel periodo sono
stati effettuati due interventi di segnalazione, ai sensi dell'arti-
colo 21, volti a indicare modifiche della normativa che sarebbero
funzionali a promuovere un assetto di mercato piu© conforme ai prin-
cipi della concorrenza. La prima segnalazione riguarda le modalita©
di regolazione del prezzo dei farmaci di classe C e la seconda la disci-
plina dell'attivita© di vendita al dettaglio dei farmaci (Determina-
zione del prezzo dei farmaci; Regolamentazione degli esercizi
farmaceutici).
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Va infine menzionata un'istruttoria, al 31 marzo 1999 ancora
in corso, volta a verificare l'inottemperanza all'obbligo di comunica-
zione preventiva di un'operazione di concentrazione (Alcon Labo-
ratories-Innovation Technologies).

Istituto Gentili-Merck Sharp & Dohme-Neopharmed-Sigma
Tau Industrie Farmaceutiche Riunite-Mediolanum Farma-
ceutici

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha concluso un procedimento
istruttorio avviato, nei confronti delle societa© Merck Sharp &
Dohme Italia Spa, Neopharmed Spa, Istituto Gentili Spa, Sigma
Tau Industrie Farmaceutiche Riunite Spa e Mediolanum Farmaceu-
tici Spa, per accertare eventuali violazioni dell'articolo 2 della legge
n. 287/90 in relazione agli andamenti paralleli dei prezzi di alcuni
farmaci delle suddette societa© , collocati nella classe C. Tali farmaci
sono a totale carico del paziente e in regime di libera determinazione
del prezzo da parte delle imprese. In particolare, oggetto del proce-
dimento istruttorio sono stati i farmaci a base di un principio attivo
denominato simvastatina e indicati per la cura delle ipercolestero-
lemie.

Il brevetto relativo alla simvastatina e© detenuto dalla societa©
statunitense Merck & Co. Inc., che controlla in Italia le societa©
Merck Sharp & Dohme Italia e Neopharmed. Tale societa© ha con-
cluso una pluralita© di contratti di licenza e di fornitura con Istituto
Gentili, Sigmatau Industrie Farmaceutiche Riunite e Mediolanum
Farmaceutici, in base ai quali queste imprese commercializzavano
farmaci a base dello stesso principio attivo ma con una diversa de-
nominazione commerciale. In virtu© dell'esistenza di tali rapporti, il
procedimento e© stato esteso anche a Merck & Co. Inc. e ai rapporti
di licenza, fornitura e collaborazione commerciale esistenti tra le im-
prese.

La pratica della commercializzazione, da parte di imprese di-
verse, di specialita© medicinali merceologicamente identiche con
nomi commerciali differenti, denominata comarketing, si e© svilup-
pata alla fine degli anni Ottanta e risulta assai diffusa nell'industria
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farmaceutica italiana. In sintesi, tale pratica consente di utilizzare le
forze di vendita di due o piu© imprese per la commercializzazione,
con marchi distinti, di un medesimo prodotto. Per il licenziante e
produttore del principio attivo l'obiettivo e© quello di raggiungere la
massima espansione delle vendite; questo obiettivo viene perseguito
mediante la differenziazione dei nomi commerciali, la quale incen-
tiva i vari licenziatari a impegnarsi nella promozione del prodotto
presso i medici. Ne deriva che le imprese collegate da un rapporto
di comarketing in linea di principio dovrebbero essere concorrenti
tra loro, nonostante l'identita© merceologica dei rispettivi prodotti,
in relazione sia alle strategie di prezzo che a quelle relative all'atti-
vita© promozionale.

Nel corso del procedimento istruttorio e© emerso tuttavia che a
partire dal luglio 1996, ovvero dal momento in cui a seguito di un
intervento di riclassificazione dei farmaci interessati e© stato liberaliz-
zato il prezzo di vendita al pubblico della confezione da 20 com-
presse da 10mg di principio attivo9, tutte le imprese parti del proce-
dimento hanno applicato a tali confezioni aumenti di prezzo esatta-
mente di pari entita© in modo quasi perfettamente contestuale.

L'Autorita© ha osservato che le confezioni in classe C risulta-
vano configurare un segmento distinto rispetto alle confezioni a
base del medesimo principio attivo classificate in classe A, in rela-
zione all'esistenza di due distinte tipologie di consumatori, l'una at-
tenta al prezzo e con una elevata reattivita© alle variazioni di questo,
l'altra invece con una minore sensibilita© al prezzo e indirizzata sola-
mente dalla prescrizione medica e dalla qualita© /innovativita© dei pro-
dotti. In questo contesto, e© stato ritenuto che le condotte riscontrate
fossero riconducibili a una pratica concordata avente per oggetto la
fissazione del prezzo delle confezioni in classe C. Oltre all'evidenza
relativa ai parallelismi di prezzo dei farmaci in questione, gli ele-
menti a supporto dell'individuazione di una pratica concordata
sono stati l'esistenza di comunicazioni con le quali Merck Sharp &
Dohme Italia annunciava preventivamente alle altre imprese la pro-
pria intenzione di aumentare il prezzo e contenenti l'invito ad ade-
guarsi, invito recepito dai destinatari, nonchë l'impossibilita© di spie-
gare le variazioni parallele dei prezzi con corrispondenti variazioni
parallele dei costi.

La circostanza che le comunicazioni sugli aumenti di prezzo
provenissero da una societa© controllata da quella titolare del bre-
vetto sul principio attivo e fornitrice del medesimo ha reso neces-
sario stabilire se tali comunicazioni fossero funzionali all'efficacia
del rapporto verticale tra fornitore e distributore, ovvero avessero
diversa natura, potendo anche integrare un'intesa fra imprese diret-
tamente concorrenti. Al riguardo, e© stato possibile escludere che le
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comunicazioni avessero natura di mere raccomandazioni di prezzo
da parte del produttore nei confronti dei distributori, in quanto
esse non erano finalizzate a limitare il prezzo di rivendita del pro-
dotto da parte delle imprese distributrici, come generalmente av-
viene nei casi in cui il produttore non partecipa all'attivita© distribu-
tiva, bens|© apparivano volte a eliminare il rischio di strategie di
prezzo non uniformi fra imprese concorrenti nello stesso mercato.
Le comunicazioni avevano, infatti, lo scopo dichiarato di informare
le altre imprese dell'intenzione di Merck Sharp & Dohme Italia di
aumentare il prezzo, inducendole a procedere ad aumenti di prezzo
contestuali e di identica entita© e a realizzare in tal modo una pratica
collusiva.

Una volta stabilito che i comportamenti delle imprese oggetto
di istruttoria andavano analizzati come intesa orizzontale, l'Auto-
rita© ha ritenuto che la pratica concordata di fissazione congiunta
dei prezzi delle confezioni in classe C costituisse un'intesa lesiva
della concorrenza, ai sensi dell'articolo 2 della legge n. 287/90. Tale
intesa ha avuto come effetto un aumento dei prezzi pari al 47% in
soli dieci mesi ed e© risultata consistente in quanto realizzata da im-
prese con una quota di mercato congiunta rilevante, pari al 67%
per il segmento in classe C e al 63% nel piu© ampio mercato comples-
sivo delle statine. Data la gravita© del comportamento restrittivo ac-
certato, l'Autorita© ha inflitto sanzioni amministrative pecuniarie
alle imprese, nella misura del 3% del fatturato relativo ai prodotti
interessati, per un ammontare complessivo di 115 milioni di lire.

Byk Gulden Italia-Istituto Gentili

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha concluso un procedimento
istruttorio aperto nei confronti delle societa© Byk Gulden Italia Spa
e Istituto Gentili Spa in relazione ad andamenti paralleli nei prezzi
di alcuni farmaci destinati alla cura di infezioni recidivanti dell'ap-
parato respiratorio. Tali farmaci sono collocati nella classe di rim-
borso C e dunque sono a totale carico del paziente; il loro prezzo e©
liberamente determinato dalle imprese.

Sono numerosi gli elementi di somiglianza con il procedimento
riguardante le imprese Istituto Gentili-Merck Sharp & Dohme
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Italia-Neopharmed-Sigma Tau Industrie Farmaceutiche Riunite-
Mediolanum Farmaceutici. Anche nel caso in esame i prodotti og-
getto dell'istruttoria si basavano sul medesimo principio attivo, in
relazione al quale esiste un brevetto detenuto dalla societa© Labora-
toires OM (ora OM Pharma); tale societa© aveva stipulato contratti
di fornitura del principio attivo con le societa© Istituto Gentili e
Byk Gulden Italia, che commercializzavano specialita© medicinali a
base di detto principio attivo con denominazioni commerciali di-
verse (comarketing). Nel caso di specie, tuttavia, l'impresa titolare
del brevetto e produttrice del principio attivo, OM Pharma, non
partecipava direttamente alla distribuzione del prodotto in Italia.

Dati i rapporti intercorrenti tra le varie imprese, il procedi-
mento e© stato esteso sotto il profilo soggettivo a Laboratoires OM
e dal punto di vista oggettivo ai rapporti di fornitura e collabora-
zione commerciale. Inoltre, poichë l'Istituto Gentili aveva ceduto,
successivamente ai comportamenti oggetto dell'indagine, il ramo di
azienda relativa al prodotto in esame alla societa© Abiogen Pharma,
il procedimento e© stato esteso anche a tale societa© .

Sulla base delle evidenze raccolte e© emerso che Istituto Gentili
e Byk Gulden Italia dal gennaio 1996 al maggio 1997 hanno aumen-
tato per quattro volte il prezzo delle specialita© medicinali interes-
sate. Tali variazioni risultano esattamente di pari entita© e sono
state poste in essere in due casi a partire dal medesimo giorno, in
un caso in due giorni consecutivi e da ultimo con un intervallo di
quindici giorni. L'Autorita© ha ritenuto che i comportamenti riscon-
trati fossero riconducibili a una pratica concordata avente per og-
getto la fissazione del prezzo dei prodotti distribuiti in comarketing.
Gli elementi a supporto di tale conclusione sono stati: l'evidenza
sui parallelismi di prezzo dei farmaci in questione; l'esistenza di con-
tatti, comunicazioni e discussioni aventi ad oggetto le politiche di
prezzo delle due imprese; l'impossibilita© di spiegare le variazioni pa-
rallele dei prezzi con corrispondenti variazioni parallele dei costi.

Tale pratica concordata e© stata valutata come intesa lesiva
della concorrenza, ai sensi dell'articolo 2 della legge n. 287/90, in
quanto ha avuto l'effetto di eliminare l'incertezza circa il reciproco
comportamento delle due imprese, comportando il raggiungimento
di un equilibrio dei prezzi diverso rispetto a quello che si sarebbe de-
terminato in regime di concorrenza. L'intesa e© risultata consistente
in quanto realizzata dalle prime due imprese sul mercato, dotate
congiuntamente di una quota di mercato pari al 36%.

Viceversa l'Autorita© , pur riconoscendo che in generale il coordi-
namento tra imprese in comarketing al fine di definire in modo con-
giunto le strategie di commercializzazione comporta una limitazione
dei rispettivi ambiti concorrenziali, ha ritenuto che l'attivita© , riscon-
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trata nel corso dell'istruttoria e concretizzatasi in frequenti riunioni
e scambi di informazioni tra le due imprese e la societa© produttrice
Laboratoires OM, volta a definire il contenuto scientifico dei mes-
saggi da trasmettere ai medici e a discutere le attivita© promozionali
dei rispettivi prodotti, non integrasse in quanto tale un'autonoma
violazione delle regole di concorrenza.

Data la gravita© del comportamento restrittivo riscontrato rela-
tivo alla fissazione dei prezzi, l'Autorita© ha deliberato di applicare
sanzioni amministrative pecuniarie a Byk Gulden Italia e Istituto
Gentili nella misura del 3% del fatturato realizzato per i prodotti
oggetto dell'intesa, per un ammontare complessivo di 705,57 milioni
di lire. Nessuna responsabilita© e© invece stata attribuita ad Abiogen
Pharma, in quanto i comportamenti illeciti erano cessati al mo-
mento dell'acquisto del ramo d'azienda da Gentili.

Assosalute-Codice di autoregolamentazione

Nel marzo 1998 Assosalute, associazione di categoria delle im-
prese produttrici di farmaci di automedicazione, ha presentato una
richiesta di autorizzazione in deroga al divieto delle intese restrittive
della concorrenza, ai sensi dell'articolo 4 della legge n. 287/90, relati-
vamente a un codice di autoregolamentazione delle variazioni di
prezzo dei farmaci per automedicazione.

Il meccanismo contenuto in tale codice prevedeva che venisse
individuato, come base di calcolo degli incrementi dei prezzi che cia-
scuna impresa poteva effettuare nel 1998, un fatturato determinato
moltiplicando i prezzi di tutti i farmaci per automedicazione in vi-
gore al 31 dicembre 1997 per i volumi di vendita del 1997. Era poi
stabilito che l'aumento dei prezzi dei diversi prodotti nel 1998 po-
teva avvenire solamente in misura tale da generare un fatturato,
ugualmente calcolato in base alle quantita© vendute nel 1997, il cui
ammontare non doveva aumentare piu© del 4% rispetto al fatturato
precedentemente individuato. Dato questo vincolo, i prezzi delle sin-
gole specialita© potevano variare liberamente, con l'unico limite di
un incremento massimo del 15% rispetto al prezzo praticato al 31
dicembre 1997.

I farmaci per automedicazione sono quei prodotti che, per la
loro composizione e il loro obiettivo terapeutico, sono destinati a es-
sere utilizzati senza l'intervento di un medico per la diagnosi, la pre-
scrizione o la sorveglianza nel corso del trattamento. Si tratta in so-
stanza di medicinali finalizzati alla medicazione di patologie minori,
che incidono transitoriamente sullo stato di salute e sono facilmente
identificabili e risolvibili dal paziente stesso. Essi possono essere
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venduti senza obbligo di prescrizione medica ed essere pubblicizzati
direttamente ai consumatori. L'onere dell'acquisto di tali farmaci e©
a totale carico del cittadino e i prezzi di vendita sono liberalizzati.

L'Autorita© ha osservato che il meccanismo previsto dal codice,
basato su parametri di facile conoscibilita© per le imprese, avrebbe
consentito a ciascuna di esse di prevedere la condotta in termini di
politiche di prezzo dei concorrenti. Anche nel caso di fissazione tra
imprese concorrenti di limiti massimi di incremento dei prezzi, il li-
mite concordato riduce il grado di incertezza circa il comportamento
degli altri operatori e puo© costituire un punto di riferimento per la
collusione. L'alterazione del meccanismo di formazione dei prezzi
realizzata attraverso il codice sarebbe, infine, stata accentuata
dalla prevista attivita© di controllo da parte di Assosalute, volta a
rendere le previsioni del codice maggiormente cogenti per le imprese
associate, riducendo cos|© ulteriormente il confronto concorrenziale
delle stesse sul prezzo. Pertanto, l'Autorita© ha ritenuto che il codice
di autoregolamentazione di Assosalute volto a determinare i prezzi
di vendita dei farmaci integrasse un'intesa restrittiva della concor-
renza ai sensi dell'articolo 2, comma 2, della legge n. 287/90.

L'Autorita© non ha ritenuto sussistenti gli elementi necessari per
la concessione di un'autorizzazione in deroga ai sensi dell'articolo 4,
rigettando pertanto la richiesta di Assosalute. Infatti, dall'applica-
zione del codice non sarebbero derivati miglioramenti dal lato del-
l'offerta; i presunti miglioramenti prospettati da Assosalute, consi-
stenti nella riduzione dell'incertezza sulle variazioni di prezzo, tale
da consentire alle imprese una piu© efficace pianificazione organizza-
tiva e, segnatamente, il potenziamento delle attivita© di ricerca e svi-
luppo, con effetti positivi sulla qualita© del prodotto, non costitui-
vano altro che mere ipotesi, a cui non corrispondevano evidenze
concrete. Dalla mancanza di miglioramenti oggettivi nella produ-
zione o distribuzione risultava anche l'assenza di comprovati sostan-
ziali benefici per i consumatori derivanti dall'intesa. Inoltre, il mec-
canismo di autoregolamentazione previsto dal codice avrebbe finito
per tradursi in una sostanziale eliminazione della concorrenza per
una parte rilevante del mercato, riguardando numerosi e importanti
produttori di farmaci per automedicazione.

Farmindustria-Codice di autoregolamentazione

Nell'aprile 1998 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria nei con-
fronti di Farmindustria, associazione di categoria delle imprese che
producono farmaci etici, vendibili al pubblico solo dietro prescri-
zione medica, volta in particolare ad accertare la compatibilita© con
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l'articolo 2 della legge n. 287/90 di un codice di autoregolamenta-
zione riguardante i farmaci etici in classe C, per i quali non e© pre-
visto alcun rimborso da parte del Servizio Sanitario Nazionale e i
cui prezzi sono liberamente determinati dalle imprese farmaceutiche.
Si tratta di farmaci che vengono utilizzati per la cura di numerosis-
sime patologie. L'Autorita© ha ritenuto che il codice di autoregola-
mentazione adottato da Farmindustria possa costituire un'intesa re-
strittiva della concorrenza, ai sensi dell'articolo 2, comma 2, della
legge n. 287/90, avente quale oggetto la fissazione del prezzo fra im-
prese concorrenti.

L'istruttoria e© stata avviata anche in relazione ad altre attivita©
associative svolte da Farmindustria, tali da avere come effetto il
coordinamento del comportamento fra imprese concorrenti. Tale
coordinamento sembra aver interessato, in particolare, le attivita©
promozionali nei confronti dei medici, le forniture ospedaliere, l'atti-
vita© distributiva dei prodotti farmaceutici, la concessione di licenze
da parte delle multinazionali alle piccole e medie imprese nazionali,
lo sviluppo dei farmaci generici e, piu© in generale, lo scambio di in-
formazioni tra le imprese farmaceutiche associate. L'Autorita© si e© ri-
servata di verificare se tali comportamenti possano costituire intese
restrittive, ai sensi dell'articolo 2, comma 2, della legge n. 287/90.
Al 31 marzo 1999, il procedimento e© in corso.

Alcon Laboratories-Innovation Technologies

Nel dicembre 1998 l'Autorita© ha avviato un procedimento
istruttorio nei confronti della societa© Alcon Laboratories Inc. per l'e-
ventuale irrogazione della sanzione pecuniaria prevista per i casi di
inottemperanza all'obbligo di comunicazione preventiva delle opera-
zioni di concentrazione, in relazione all'acquisizione della societa© In-
novation Technologies Inc., avvenuta nel luglio 1998. Entrambe le
societa© sono attive nella produzione e commercializzazione di pro-
dotti oftalmici. Al 31 marzo 1999, l'istruttoria e© in corso.

Segnalazione sulla determinazione del prezzo dei farmaci

Come gia© accennato, i prezzi dei farmaci in fascia C, non sog-
getti ad alcun rimborso da parte del Servizio Sanitario Nazionale,
sono stati completamente liberalizzati a partire dal 20 novembre
1995. L'indagine conoscitiva nel settore farmaceutico conclusa dal-
l'Autorita© nel 1997 aveva evidenziato, sotto il profilo regolamentare,
come la liberalizzazione del prezzo fosse avvenuta mantenendo in
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vita una serie di altri ostacoli di carattere normativo, che costitui-
vano elementi di rigidita© e di vincolo ai comportamenti di impresa,
tali da limitare le strategie concorrenziali degli operatori, se non da
facilitare iniziative collusive. L'Autorita© aveva pertanto suggerito
alcuni interventi volti ad apportare modifiche al sistema di regola-
mentazione del settore farmaceutico, quali: l'abolizione del sistema
del prezzo unico su tutto il territorio nazionale per i farmaci il cui
prezzo e© liberamente determinato dalle imprese; l'abolizione dell'ob-
bligo per i grossisti di detenere almeno il 90% delle specialita© medi-
cinali in commercio; l'introduzione di effettive condizioni per la dif-
fusione dei farmaci generici.

Queste argomentazioni sono state ribadite nell'aprile 1998, in
una segnalazione effettuata dall'Autorita© , ai sensi dell'articolo 21
della legge n. 287/90, ai Presidenti del Senato e della Camera dei
Deputati, al Presidente del Consiglio e al Ministro della Sanita© , in
merito a una norma contenuta nella legge 27 dicembre 1997,
n. 449, relativa al controllo dei prezzi dei farmaci in fascia C (arti-
colo 36, comma 12). Tale norma prevede che il Ministro della Sanita©
adotti iniziative dirette ad impedire aumenti ingiustificati dei prezzi
dei medicinali collocati nella classe C. Gli eventuali aumenti dei
prezzi sono ammessi esclusivamente a decorrere dalla comunicazione
da parte delle imprese al Ministero della Sanita© e al CIPE e con fre-
quenza annuale.

L'Autorita© ha sottolineato, al riguardo, che la previsione di in-
terventi di regolamentazione dei prezzi da parte del Ministro della
Sanita© appare in contrasto rispetto sia alle recenti scelte di liberaliz-
zazione del settore farmaceutico adottate a livello normativo, sia
piu© in generale al processo di apertura alla concorrenza avviato in
tale settore nei principali paesi europei. In particolare, la norma in
esame sostanzialmente attribuisce al Ministero della Sanita© la fa-
colta© di valutare quando gli incrementi di prezzo siano ûnon giustifi-
catiý. In un ambito in cui l'assenza di esigenze di contenimento
della spesa farmaceutica pubblica garantisce che il mercato possa es-
sere sottoposto esclusivamente alle regole della concorrenza, e© diffi-
cile individuare parametri, diversi dal rispetto delle norme conte-
nute nella legge n. 287/90, che possano consentire una qualificazione
in tal senso dei prezzi determinati dalle imprese.

Inoltre, la reintroduzione di elementi di regolamentazione puo©
favorire comportamenti collusivi da parte delle imprese (ad esempio,
nel caso dell'imposizione di limiti di incremento massimi, le imprese
avrebbero un immediato punto di riferimento a cui allineare i propri
prezzi). La stessa comunicazione preventiva delle variazioni di
prezzo al CIPE e al Ministero della Sanita© costituisce di fatto uno
strumento che agevola l'eventuale adozione di politiche di prezzo
coordinate tra le imprese. Pertanto, l'Autorita© ha sottolineato che
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la disposizione contenuta nell'articolo 36, comma 12, della legge
n. 449/97 non solo va nella direzione opposta rispetto all'auspicata
rimozione degli ostacoli normativi ancora esistenti, ma rischia di va-
nificare gli interventi a tutela della concorrenza intrapresi dall'Auto-
rita© , offrendo alle imprese strumenti idonei a facilitare comporta-
menti coordinati di determinazione dei prezzi.

Segnalazione sulla regolamentazione degli esercizi farma-
ceutici

Nel giugno 1998 l'Autorita© ha inviato ai Presidenti di Camera e
Senato, al Presidente del Consiglio e ai Ministri della Sanita© e del-
l'Industria una segnalazione, ai sensi dell'articolo 21 della legge
n. 287/90, in cui viene evidenziata l'opportunita© di rivedere la disci-
plina degli esercizi farmaceutici vigente in Italia10 al fine di elimi-
nare alcune restrizioni della concorrenza che appaiono prive di giu-
stificazioni di interesse generale.

La segnalazione ha preso in considerazione tutti i principali
aspetti della vigente regolamentazione, soffermandosi in particolare
sui diritti di esclusiva per l'attivita© di vendita dei farmaci, sulla pre-
determinazione numerica degli esercizi farmaceutici e sui vincoli
che limitano la possibilita© per gli operatori di farsi pubblicita© e de-
terminare autonomamente gli orari di vendita.

In Italia i farmacisti detengono un'esclusiva per le attivita© di
produzione e vendita al pubblico di medicinali che si estende, oltre
che ai farmaci per cui e© richiesta una prescrizione medica (cosiddetti
farmaci etici), anche agli altri medicinali. L'Autorita© ha sottolineato
che l'ampiezza della riserva attribuita ai farmacisti appare spropor-
zionata rispetto all'obiettivo, peraltro imprescindibile, di tutelare la
salute pubblica. Tenendo conto anche dell'esperienza di altri paesi,
infatti, solo per i farmaci etici sussistono elementi di pericolosita©
connessi a un uso incontrollato del prodotto tali da suggerire una li-
mitazione dei canali di vendita. Una rimozione del monopolio attri-
buito ai farmacisti per la vendita dei medicinali non etici non solo
non sarebbe pregiudizievole per la salute pubblica, ma consentirebbe
al consumatore un piu© facile e meno costoso accesso a tali prodotti.
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Inoltre, l'esistenza di canali alternativi di vendita dei farmaci non
etici potrebbe incentivare i farmacisti a mettere effettivamente a
disposizione dei clienti la propria professionalita© in materia farmaco-
logica, rendendo un servizio aggiuntivo al cliente che potrebbe rap-
presentare un rilevante elemento di differenziazione rispetto ad
altre forme distributive.

La distribuzione territoriale delle farmacie in Italia e© regola-
mentata per legge. In particolare, la normativa prevede che il nu-
mero di farmacie autorizzabili in ciascun comune sia limitato in
base a criteri demografici, geografici e di distanza minima tra punti
di vendita. Cio© e© realizzato attraverso la predisposizione, in ogni co-
mune, di una ûpianta organicaý, atto di contenuto programmatico
sottoposto a revisione ogni due anni. I Comuni hanno per legge un
diritto di prelazione sull'assunzione della titolarita© di meta© delle far-
macie che si rendono vacanti e di quelle di nuova istituzione a se-
guito della revisione della pianta organica11.

L'Autorita© ha sottolineato come le vigenti restrizioni non siano
strettamente necessarie in ordine a esigenze di interesse generale, fa-
cendo anche presente che in altri paesi l'apertura di nuove farmacie
e le scelte in materia di localizzazione non sono soggette ad analoghe
limitazioni. Il contingentamento del numero di farmacie presenti
sul territorio nazionale appare finalizzato a garantire i livelli di red-
dito degli esercenti, piuttosto che conseguire l'obiettivo di una sod-
disfacente distribuzione territoriale degli esercizi farmaceutici. E'si-
gnificativo, al riguardo, il fatto che piu© di un quarto della popola-
zione italiana abbia a disposizione solo una farmacia nel proprio co-
mune di residenza e, pertanto, nei giorni e negli orari di chiusura,
debba sopportare il disagio di doversi recare in un comune limitrofo.
L'obiettivo di garantire un livello minimo di servizio su tutto il ter-
ritorio nazionale potrebbe piu© efficacemente essere conseguito indivi-
duando indicatori di adeguatezza del servizio, quale per esempio il
numero minimo di farmacie che dovrebbe operare in ogni ambito
territoriale, e prevedendo l'apertura delle farmacie comunali limita-
tamente ai casi in cui, a posteriori, risulti che l'entrata di operatori
privati non e© sufficiente a raggiungere l'obiettivo perseguito.

Per quanto concerne la regolamentazione dei comportamenti
nell'esercizio dell'attivita© , l'Autorita© si e© soffermata sia sulla disci-
plina degli orari di vendita che sui vigenti divieti in materia pubbli-
citaria. Per il primo aspetto, e© stato sottolineato che la normativa
attualmente non si limita a imporre un orario minimo di vendita e
obblighi di apertura, a turno, nei giorni festivi e nella fascia not-
turna, al fine di garantire la disponibilita© del servizio ai cittadini:
essa sancisce infatti anche il divieto di apertura degli esercizi al di
fuori degli orari prefissati. Una maggiore flessibilita© , da questo
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punto di vista, potrebbe accrescere la concorrenza tra i punti di ven-
dita e aumentare l'offerta del servizio oltre il minimo garantito, a
vantaggio del consumatore.

Con riferimento ai vigenti limiti in materia di pubblicita© (la
legge 5 febbraio 1992, n. 175 in materia di pubblicita© sanitaria con-
sente unicamente di pubblicare inserzioni pubblicitarie sugli elenchi
telefonici, previa autorizzazione del Sindaco), l'Autorita© ha sottoli-
neato che in un mercato nel quale la regolamentazione pone gia©
molti vincoli all'esplicarsi della concorrenza, la possibilita© di utiliz-
zare lo strumento pubblicitario rappresenterebbe per gli operatori
un importante mezzo per informare i consumatori sulla convenienza
relativa del proprio esercizio, anche tenuto conto del fatto che
molti dei prodotti e dei servizi commercializzati sono a prezzo libero.

Al 31 marzo 1999 la questione del riordino della disciplina degli
esercizi farmaceutici e© all'esame della Commissione XII (Sanita© ) del
Senato12. In quella sede presumibilmente verranno prese in conside-
razione le osservazioni dell'Autorita© .

PRODOTTI DA COSTRUZIONE, CEMENTO E CALCESTRUZZO

Gli interventi
dell'Autorita©

Consorzio Qualita© Veneta Asfalti

A seguito di una denuncia anonima relativa a presunti compor-
tamenti anticoncorrenziali posti in essere nel mercato del conglome-
rato bituminoso nel territorio del Veneto, l'Autorita© , nel novembre
1998, ha avviato un'istruttoria nei confronti del Consorzio Qualita©
Veneta Asfalti e delle imprese ad esso aderenti per verificare se sia
stata posta in essere un'intesa restrittiva della concorrenza idonea a
ripartire il mercato e a fissare i prezzi minimi di vendita.

Oggetto di attenzione sono, in particolare, le disposizioni del-
l'atto costitutivo, dello statuto e del regolamento interno del Con-
sorzio relative al contingentamento della produzione tra le imprese
sulla base di quote di mercato storiche, alla fissazione di particolari
modalita© di approvvigionamento del conglomerato bituminoso nel
caso di superamento delle quote assegnate, alla determinazione di
prezzi minimi di vendita e alla limitazione delle vendite sottocosto.
L'istruttoria concerne, inoltre, il sistema di scambio di informazioni

&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&& EVOLUZIONE DELLA CONCORRENZA NELL'ECONOMIA NAZIONALE E INTERVENTI DELL'AUTORITAé 71

11. Legge n. 475/68, articolo 9. 12. Cfr. A.S. 2992.



su base stabile riguardo ai costi medi unitari di produzione e com-
mercializzazione del conglomerato bituminoso e i meccanismi di con-
trollo del comportamento dei consorziati e di sanzione in caso di
mancato rispetto delle disposizione consortili.

MEZZI DI TRASPORTO

Gli interventi
dell'Autorita©

Goriziane-Fiat Ferroviaria

Nel dicembre 1998 l'Autorita© , al termine di un'istruttoria av-
viata su denuncia della societa© Goriziane Spa nei confronti di Fiat
Ferroviaria Spa, ha ritenuto che il comportamento posto in essere
da quest'ultima, consistente nel rifiuto di vendere a imprese concor-
renti i ricambi necessari per la partecipazione a una licitazione pri-
vata, indetta dalla Gestione Commissariale Governativa delle Fer-
rovie Appulo-Lucane per l'affidamento della revisione generale dei
motori diesel Fiat/Iveco per automotrici ferroviarie, costituisse un
abuso di posizione dominante.

Nell'ambito dell'istruttoria, sono state analizzate le condizioni
di concorrenza, rispettivamente, nel mercato delle automotrici ferro-
viarie a trazione diesel, nel mercato dei relativi motori e componenti
di ricambio e, infine, nel mercato della revisione dei suddetti motori.
Anzitutto, l'Autorita© ha rilevato che nel mercato delle automotrici
ferroviarie a trazione diesel, ritenuto di dimensione nazionale in
quanto le specificita© degli standard tecnici rendono ancora oggi diffi-
cile per produttori di altri Stati aggiudicarsi appalti in Italia, il
parco automotrici attualmente in uso sulla rete ferroviaria e© quasi
interamente di produzione di Fiat Ferroviaria, con una quota di
mercato di oltre il 97%.

Per quanto riguarda il mercato dei motori per automotrici, e©
stato evidenziato come la domanda sia prevalentemente una do-
manda di motori di scorta. L'allestimento dei motori diesel per
automotrici richiede un elevato grado di specializzazione e la dispo-
nibilita© di componenti specificamente progettati e realizzati dalla
casa produttrice dell'automotrice. Per tali ragioni, l'ampiezza della
quota detenuta da Fiat Ferroviaria nel mercato delle automotrici e
l'elevata durata della vita media di un locomotore (oltre 20 anni)
eliminano qualsiasi autonomia di comportamento da parte della do-
manda anche in tale mercato, configurando una posizione domi-
nante da parte di Fiat. La quota di mercato di Fiat Ferroviaria e© ,
d'altro canto, analoga a quella detenuta dalla stessa nel mercato
delle automotrici.
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Nel mercato della revisione e riparazione di motori diesel per
applicazioni ferroviarie in Italia sono presenti, oltre a Fiat Ferro-
viaria, alcune imprese specializzate. Tradizionalmente, si e© riscon-
trato un elevato ricorso da parte delle aziende ferroviarie all'auto-
produzione del servizio. Nei prossimi anni, tuttavia, il mercato
della revisione dei motori per automotrici ferroviarie appare desti-
nato ad acquisire dimensioni significativamente piu© rilevanti di
quelle attuali, in quanto il grado crescente di specializzazione ri-
chiesto e i costi dell'autoproduzione inducono gli enti ferroviari,
con frequenza sempre maggiore, a delegare all'esterno l'attivita© di
revisione.

In questo contesto, il rifiuto da parte di Fiat Ferroviaria di for-
nire i componenti di ricambio originali, essenziali per la partecipa-
zione alla gara indetta dalle Ferrovie Appulo-Lucane, ai propri
clienti e concorrenti nel mercato della revisione, ha consentito a
Fiat Ferroviaria di eliminare qualsiasi forma di concorrenza nell'of-
ferta dei servizi di revisione. L'Autorita© ha pertanto ritenuto che
Fiat Ferroviaria abbia sfruttato in modo abusivo la posizione domi-
nante detenuta nei mercati delle automotrici e dei motori, per esten-
dere tale posizione anche nel mercato a valle della revisione, in vio-
lazione dell'articolo 3 della legge n. 287/90. Attraverso tale compor-
tamento, Fiat Ferroviaria si e© aggiudicata la gara, impedendo ad
altri operatori di prendervi parte e arrecando un pregiudizio alle
Ferrovie Appulo-Lucane, che sono state private della possibilita© di
scelta tra offerte alternative. Il rifiuto di Fiat Ferroviaria e© stato
considerato dall'Autorita© tanto piu© grave in quanto diretto a ostaco-
lare la concorrenza in un mercato attualmente in fase di sviluppo.

In relazione alla gravita© dei comportamenti riscontrati, e© stata
irrogata una sanzione pecuniaria, ai sensi dell'articolo 15, comma 1,
della legge n. 287/90, pari al 4% del fatturato realizzato da Fiat re-
lativamente ai prodotti oggetto dell'abuso di posizione dominante,
ossia alla revisione dei motori diesel per automotrici ferroviarie, in-
clusa la fornitura dei pezzi di ricambio, per un ammontare di 15 mi-
lioni di lire.

ALTRE ATTIVITAé MANIFATTURIERE

Gli interventi
dell'Autorita©
nel settore

ascensoristico

Nel corso dell'anno, e© stato oggetto di un'intensa attivita© di tu-
tela della concorrenza da parte dell'Autorita© il settore ascensoristico,
che comprende la produzione, l'installazione e la manutenzione
degli ascensori. I maggiori operatori del settore sono tre imprese ver-
ticalmente integrate, controllate da soggetti esteri, Otis Spa, Kone
Italia Spa e Schindler Spa, attive sia nella costruzione dei singoli
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componenti costitutivi degli ascensori che nell'installazione e nella
manutenzione degli impianti. Esse operano sul territorio nazionale
attraverso filiali periferiche, societa© controllate o legate loro da rap-
porti di varia natura.

Le altre imprese attive nel settore operano abitualmente in una
o piu© fasi del processo produttivo, senza pero© raggiungere lo stesso
livello di integrazione verticale dei tre gruppi menzionati. Nella
prima fase del processo produttivo, ossia la componentistica per
ascensori, operano piu© di cento imprese, alcune delle quali in grado
di offrire sul mercato anche l'intero insieme dei componenti neces-
sari a costruire un impianto. Esse generalmente vendono i propri
prodotti alle piccole e medie imprese attive nell'installazione, dislo-
cate sul territorio nazionale. Alcune imprese di componentistica pre-
sentano un grado di specializzazione estremamente elevato e sono
presenti sul mercato solo con determinati componenti specifici, che
vendono anche ai gruppi maggiori. In generale le imprese attive
nella componentistica non operano nei mercati a valle dell'installa-
zione e della manutenzione.

Queste ultime attivita© sono svolte, oltre che dai principali
gruppi, anche da numerose imprese di piccole e medie dimensioni
che operano a livello quasi esclusivamente locale. Esse talvolta pro-
ducono parte dei componenti costitutivi che installano, ma perlopiu©
si limitano ad assemblare i componenti acquistati dalle imprese spe-
cializzate nella produzione. Un'altra importante caratteristica del
settore e© che chi richiede i servizi di installazione (le imprese edili)
e© un soggetto distinto da chi domanda i servizi di manutenzione
(i proprietari degli immobili o gli amministratori di condominio).
Ne consegue che le imprese sono poste nella condizione di potere
sfruttare la propria eventuale posizione di vantaggio nei mercati se-
condari senza temere ritorsioni dell'acquirente nel mercato dell'in-
stallazione degli ascensori.

Il mercato della manutenzione risulta estremamente impor-
tante per le imprese ascensoristiche a causa sia dell'elevato numero
di impianti per i quali esiste l'obbligo di manutenzione (circa
650.000), sia della ridotta domanda di nuovi impianti (circa 10.000
all'anno). Nel corso dell'attivita© procedimentale, e© stato evidenziato
come i servizi di manutenzione risultino particolarmente remunera-
tivi rispetto a quelli di installazione di nuovi impianti. In questo
contesto, sembra che frequentemente le imprese ascensoristiche ven-
dano i nuovi impianti a costi estremamente contenuti, recuperando
i mancati guadagni nell'attivita© di manutenzione. Nella medesima
prospettiva, i maggiori gruppi stanno realizzando una politica di ac-
quisizione di piccole e medie imprese attive nell'installazione e ma-
nutenzione, principalmente al fine di aumentare il parco ascensori
in manutenzione.
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Nel corso dell'anno l'Autorita© ha riscontrato un'intesa volta
alla fissazione dei prezzi per i servizi di manutenzione degli ascen-
sori, posta in essere attraverso le principali associazioni di categoria
(Imprese di costruzione e manutenzione ascensori), ha sanzio-
nato il gruppo Otis per la mancata comunicazione preventiva di se-
dici operazioni di concentrazione e in merito a quattro di esse ha
condotto un'istruttoria per verificarne l'impatto sulla concorrenza
nel mercato dell'installazione di ascensori in Toscana (Costruzioni
Elettromeccaniche Ascensori Montacarichi-Otis/Varie so-
cieta© ). Infine, e© stata avviata un'istruttoria, tuttora in corso, per
verificare eventuali abusi di posizione dominante o intese restrittive
della concorrenza nel mercato della manutenzione degli ascensori
da parte di Otis, Kone e Schindler (Otis-Kone Italia-Schindler).

Imprese di costruzione e manutenzione ascensori

Nello scorso mese di ottobre l'Autorita© ha concluso un'istrut-
toria avviata nei confronti della principale associazione nazionale di
categoria nel settore della manutenzione degli ascensori (Associa-
zione Nazionale Imprese di Costruzione e Manutenzione Ascensori-
Anacam), delle sue sezioni regionali dell'Emilia Romagna e delle
Marche e di un'altra associazione nazionale di piccole imprese attiva
nello stesso settore (Consorzio Nazionale Piccole Imprese Ascensori-
stiche Indipendenti-Conpiai). L'istruttoria ha avuto ad oggetto l'ela-
borazione, l'adozione e la diffusione, da parte di tali associazioni, di
tariffari contenenti i prezzi dei servizi di manutenzione, ordinaria e
straordinaria, degli ascensori.

Nel corso del procedimento e© emersa l'esistenza di documenti
contenenti dettagliate indicazioni per la fissazione dei prezzi dei ser-
vizi di manutenzione degli ascensori, elaborati dalle sezioni delle
Marche e dell'Emilia Romagna dell'Anacam. Tali documenti risul-
tano essere stati utilizzati come listini prezzi non solo dalle imprese
aderenti all'Anacam, ma anche da quelle associate al Conpiai.
Inoltre, e© emerso che le associazioni di categoria si sono attivamente
adoperate per garantire il rispetto dei tariffari da parte degli asso-
ciati.

L'Autorita© ha osservato che l'adozione di tariffari da parte di
associazioni di imprese che rappresentano la quasi totalita© del mer-
cato e© atta a falsare in maniera consistente le dinamiche concorren-
ziali all'interno dei mercati locali della manutenzione, in ultima ana-
lisi a danno del consumatore. Sulla base di queste considerazioni e©
stato ritenuto che il comportamento di Anacam, delle sue sezioni lo-
cali e di Conpiai determinasse una violazione dell'articolo 2,
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comma 2, della legge n. 287/90 e le parti sono state diffidate dall'e-
laborare, adottare e diffondere documenti aventi contenuto e fina-
lita© analoghi a quelli oggetto di istruttoria.

Costruzioni Elettromeccaniche Ascensori Montacarichi-
Otis/Varie societa©

Nel gennaio 1999 l'Autorita© ha concluso un procedimento av-
viato nei confronti delle societa© Costruzioni Elettromeccaniche
Ascensori Montacarichi-Ceam Srl e Otis Spa, appartenenti al gruppo
statunitense United Technologies Corporation, per la mancata ot-
temperanza all'obbligo di comunicazione preventiva di sedici opera-
zioni di concentrazione. Le operazioni, comunicate tardivamente al-
l'Autorita© , riguardavano imprese operanti, principalmente a livello
locale, nel settore della installazione e manutenzione degli impianti
di ascensore (Apulia Srl, Elevat Srl, Balloni Elevator Service Srl,
Bertoli Srl, Galbiati Impianti Srl, Alfa Elevatori Srl, Giuli Srl, Ber-
tolla Srl, Maimel Srl, Ramo Azienda Ligure, Azienda Brenta ASC,
Casicci & Angori Srl, Bama Srl, Alberi Vincenzo Srl, Azienda Val-
secchi, Ramo Azienda Gumag). Il procedimento si e© concluso con
l'irrogazione di una sanzione amministrativa pecuniaria, ai sensi del-
l'articolo 19, comma 2, a carico di Otis e Ceam, per un ammontare,
rispettivamente, di 72 e 48 milioni di lire.

Contestualmente alla chiusura del procedimento relativo alla
mancata comunicazione preventiva, l'Autorita© ha avviato un'istrut-
toria, ai sensi dell'articolo 16, comma 4, della legge n. 287/90, in me-
rito a quattro delle operazioni di concentrazione, aventi ad oggetto
l'acquisizione del controllo congiunto di imprese di installazione e
manutenzione di impianti ascensoristici attive nella regione Toscana
(Elevat Srl, Bertolla Srl, Casicci e Angori Srl e Alberi Vincenzo
Srl). L'istruttoria era volta a verificare se, in considerazione delle ri-
levanti quote di mercato raggiunte dal gruppo Otis in Toscana, le
concentrazioni determinassero la costituzione o il rafforzamento di
una posizione dominante.

Nella valutazione delle quattro concentrazioni, e© stato indivi-
duato come mercato rilevante del prodotto, nel quale si verificavano
i principali effetti delle operazioni, quello dell'installazione di nuovi
impianti. La dimensione geografica del mercato e© stata considerata
tendenzialmente regionale, in quanto ragioni di costo, in relazione
al modesto valore del bene venduto, impongono che l'impresa instal-
latrice sia localizzata non lontano dall'edificio nel quale viene collo-
cato l'impianto.
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Alla luce delle risultanze istruttorie e tenuto conto dell'effettiva
situazione del mercato dell'installazione dei nuovi impianti ascenso-
ristici in Toscana, l'Autorita© ha osservato che la posizione raggiunta
dal gruppo Otis in seguito alle operazioni di concentrazione in
esame, pur attestandosi su una quota di circa il 40%, non era tale
da costituire, di per së, un ostacolo al corretto svolgersi del gioco
concorrenziale. Anzitutto, le operazioni in esame, in virtu© della di-
mensione assai contenuta delle imprese acquisite, non hanno contri-
buito in maniera apprezzabile al rafforzamento della posizione del
gruppo Otis. L'Autorita© ha inoltre osservato che, per quanto la
quota di mercato detenuta dal gruppo Otis assuma in Toscana un
rilievo particolare, su tale mercato operano anche altri importanti e
qualificati concorrenti quali Kone e Schindler. Tali gruppi, in virtu©
delle quote di mercato detenute, della loro natura di imprese verti-
calmente integrate su tutta la filiera produttiva e degli affermati
marchi di cui dispongono, appaiono in grado di esercitare una suffi-
ciente pressione concorrenziale sul gruppo Otis. Inoltre, numerose
piccole imprese ascensoristiche sono risultate in condizioni di entrare
significativamente sul mercato dell'installazione degli ascensori nel
caso in cui un aumento dei prezzi dei nuovi impianti, dovuto allo
sfruttamento della posizione di rilievo del gruppo Otis nel mercato,
rendesse piu© remunerativa tale attivita© .

L'Autorita© ha infine rilevato come le operazioni in esame non
abbiano comportato la completa sostituzione degli impianti instal-
lati dalle imprese acquisite con ascensori prodotti dal gruppo Otis.
Queste infatti continuano ad installare una quota significativa di
impianti acquistati dalle imprese di componentistica indipendenti,
in tal modo limitando l'impatto delle acquisizioni in esame sul mer-
cato della componentistica. In base a queste considerazioni l'Auto-
rita© ha concluso che, sebbene il gruppo Otis detenga nel mercato
della installazione dei nuovi impianti in Toscana una posizione di ri-
lievo, le operazioni di concentrazione in esame non hanno contri-
buito a modificare in modo sostanziale la struttura dell'offerta nel
mercato interessato.

Otis -Kone Italia -Schindler

Nel febbraio 1998 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria nei con-
fronti delle imprese ascensoristiche Otis Spa, Kone Italia Spa e
Schindler Spa per accertare possibili violazioni agli articoli 2 e 3
della legge n. 287/90 nei mercati della manutenzione e dei pezzi di
ricambio degli ascensori. Il procedimento ha preso avvio da segnala-
zioni pervenute da diverse piccole imprese attive nel settore, le
quali lamentano difficolta© ad operare sia nei mercati della installa-
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zione sia nei mercati della manutenzione degli ascensori a causa dei
comportamenti posti in essere dalle grandi imprese. Secondo quanto
segnalato, Otis, Kone e Schindler, al momento della installazione
degli ascensori vincolano i propri clienti con contratti di manuten-
zione pluriennali, contenenti clausole di tacito rinnovo e forti penali
in caso di risoluzione anticipata del contratto. Le imprese rifiutereb-
bero, altres|© , di fornire ai clienti i manuali d'uso e di manutenzione
e alle imprese indipendenti i pezzi di ricambio necessari per l'attivita©
di manutenzione. L'insieme di questi comportamenti appare tale
da ostacolare significativamente l'attivita© delle imprese indipendenti
nel mercato della manutenzione.

Sulla base di tali considerazioni, l'Autorita© ha deciso l'avvio
dell'istruttoria, al 31 marzo 1999 ancora in corso, al fine di verificare
se a ciascuna delle imprese coinvolte nel procedimento sia attribui-
bile una posizione dominante in relazione alla vendita dei pezzi di ri-
cambio per i propri ascensori e se, in tale eventualita© , le imprese ab-
biano abusato di tale posizione attuando una serie di comporta-
menti atti a pregiudicare la concorrenza nel mercato della manuten-
zione. Inoltre, considerato che i comportamenti descritti appaiono
posti in essere da tutte le principali imprese del settore, l'istruttoria
e© anche volta a verificare se l'omogeneita© e la simultaneita© di tali
condotte scaturisca da un accordo o pratica concordata tra Otis,
Kone e Schindler.

Altri interventi
dell'Autorita©

Nel corso dell'anno, l'Autorita© ha condotto un'istruttoria in
merito a una concentrazione tra operatori di rilievo nel settore dei
contenitori usa e getta ad utilizzo domestico, valutando l'operazione
compatibile con la legge n. 287/90 (Compagnia Italiana Allu-
minio-Comital/Cofresco Italia). Sono state inoltre avviate due
istruttorie, attualmente in corso, riguardanti presunte intese restrit-
tive della concorrenza e possibili abusi di posizione dominante in re-
lazione ai servizi di manutenzione delle caldaie a gas e alla produ-
zione e distribuzione di fiammiferi (Fornitura pezzi di ricambio
caldaie a gas; Consorzio industrie fiammiferi).

Compagnia Italiana Alluminio-Comital/Cofresco Italia

Nel gennaio 1999 l'Autorita© ha avviato un procedimento istrut-
torio in relazione all'acquisizione, da parte della societa© Compagnia
Italiana Alluminio-Comital Spa, del controllo della societa© Cofresco
Italia Spa, il cui capitale era prima detenuto da Cofresco Frischhal-
teprodukte GmbH & Co. K.G. Sia l'impresa acquirente che l'im-
presa acquisita sono attive nel settore dei prodotti per l'imballaggio
ad uso domestico rientranti nella categoria dei contenitori monouso
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(cosiddetti prodotti usa e getta), tra cui in particolare i rotoli di al-
luminio, i rotoli di plastica, i sacchetti per la congelazione, i conteni-
tori in alluminio, la carta da forno e i sacchetti per la nettezza. Co-
mital e© titolare dei marchi registrati Cuki, Misterpack, Sacco Verde
e Comital, mentre Cofresco Italia, licenziataria del marchio regi-
strato Domopak, ne sarebbe divenuta titolare prima del perfeziona-
mento dell'operazione.

Dal lato dell'offerta, i prodotti monouso per imballaggio a uso
domestico vengono fabbricati da imprese che acquistano la materia
prima (alluminio, plastica e carta) e la trasformano in prodotto fi-
nito. La produzione non richiede particolari conoscenze tecnologiche
në investimenti di grande rilievo. Generalmente le imprese produt-
trici producono sia in conto proprio (prodotti di marca), sia in
conto terzi (prodotti commercializzati con il marchio del distribu-
tore, denominati anche prodotti a marca commerciale o private
label). I prodotti con il marchio del distributore sono disponibili, ac-
canto ai prodotti di marca, in una parte significativa dei punti ven-
dita della distribuzione moderna.

Per quanto riguarda la definizione del mercato rilevante, sono
stati individuati come mercati distinti, in relazione alle specifiche
destinazioni d'uso dei prodotti, quelli della carta da forno, dei conte-
nitori d'alluminio e dei sacchetti per la nettezza. Per i rotoli di allu-
minio, i rotoli di plastica e i sacchetti per la congelazione, invece, si
riscontra una parziale sovrapposizione negli impieghi. L'Autorita©
ha considerato in prima istanza l'ipotesi che questi tre prodotti rien-
trino in un unico mercato, denominato dei ûfogli per la casaý, in
linea con quanto sostenuto dalla Commissione europea in un caso
di concentrazione esaminato a livello comunitario13. Peraltro, e©
stato osservato che una disaggregazione in tre mercati, coincidenti
con ciascuno dei tre prodotti citati, sarebbe risultata indifferente ai
fini dell'analisi dell'operazione, data la rilevante posizione detenuta
dalle parti per ciascuna tipologia di prodotto.

Similmente, con riferimento alla dimensione geografica, e© stata
considerata sia l'ipotesi che i mercati fossero di dimensione europea,
sia quella di mercati di dimensione nazionale. Nel gia© menzionato
caso comunitario, la Commissione europea aveva riscontrato una di-
mensione europea dei mercati rilevanti, soprattutto in considera-
zione dell'evoluzione registratasi nelle modalita© di fornitura dei ca-
nali della distribuzione e della contenuta incidenza dei costi di tra-
sporto sul prezzo finale di vendita. In particolare, il diffondersi di
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forme di distribuzione organizzata e la tendenza crescente della
grande distribuzione a varcare i confini nazionali nelle politiche di
approvvigionamento avevano indotto la Commissione a ritenere su-
perata una ripartizione geografica su base nazionale dei mercati del
prodotto. Gli operatori italiani della distribuzione moderna hanno
peraltro confermato nel corso dell'istruttoria di essere disposti a ri-
volgersi a fornitori esteri, nel caso di un peggioramento delle condi-
zioni di approvvigionamento in Italia rispetto a quelle prevalenti al-
l'estero, anche in ragione dell'elevato grado di omogeneita© dal
punto di vista delle caratteristiche merceologiche e qualitative dei
prodotti tra i vari paesi dell'Unione Europea e dell'assenza di una
rilevante fedelta© alla marca. Inoltre, le preferenze dei consumatori
sono risultate uniformi in tutta Europa, i prezzi simili nei diversi
paesi e la gamma dei prodotti analoga.

Peraltro, l'analisi della struttura della distribuzione commer-
ciale in Italia, piu© frammentata che in altri paesi, e delle scelte effet-
tivamente intraprese dagli operatori del settore, nonchë la circo-
stanza che i marchi Cuki e Domopak ovvero i due principali marchi
presenti in Italia non risultino essere commercializzati e pubbliciz-
zati al di la© dei confini nazionali, hanno evidenziato le peculiarita©
della situazione italiana rispetto al resto dell'Unione Europea. Eé ri-
sultato che non vi sono flussi commerciali rilevanti per nessuno dei
prodotti considerati tra l'Italia e gli altri Stati dell'Unione europea;
inoltre, la distribuzione moderna si rifornisce oggi in via pressochë
esclusiva presso fornitori nazionali. Tali peculiarita© hanno indotto
l'Autorita© a considerare le due ipotesi, di una dimensione europea
ovvero nazionale dei mercati rilevanti. In entrambi i casi, co-
munque, l'Autorita© ha osservato che la valutazione degli effetti con-
correnziali della concentrazione ai sensi dell'articolo 6 della legge sa-
rebbe stata la medesima.

In seguito all'operazione, a livello europeo Comital sarebbe ve-
nuta a detenere, per i vari prodotti, quote di mercato comprese tra
il 5% e il 12%, in presenza di numerosi altri operatori di rilevante
dimensione. Pertanto, non si e© ravvisata in capo a Comital una posi-
zione dominante su tali mercati.

In Italia, Comital avrebbe rafforzato sensibilmente la propria
posizione sul totale delle vendite dei fogli per la casa e della carta
da forno, conseguendo quote di rilievo, pari rispettivamente al
51,4% e al 70,8% in valore, a fronte di una quota del piu© vicino
concorrente (Comset) non superiore al 3,8%. Di notevole rilevanza
sarebbe stata anche la posizione conseguita nelle vendite delle va-
schette, dove Comital veniva a detenere dopo l'operazione una
quota del 46% in valore, con riferimento alla sola distribuzione mo-
derna. E' stato altres|© osservato che Comital avrebbe detenuto i
marchi leader sul mercato, importanti per la distribuzione moderna
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in ragione dell'effetto trainante in termini di immagine che la pre-
senza di marchi affermati ha per la vendita dei prodotti con mar-
chio del distributore, nonchë per fornire al consumatore finale un ri-
ferimento di prezzo che consenta di apprezzare la politica di prezzo
seguita dalla catena distributiva per i prodotti con marchio proprio.
Al riguardo, tuttavia, e© stato anche rilevato che per i prodotti ana-
lizzati i consumatori non mostrano un'elevata fedelta© al marchio,
come attestato dal notevole sviluppo dei prodotti a marca commer-
ciale, caratterizzati da una qualita© assimilabile a quella dei prodotti
di marca ma da un prezzo inferiore (mediamente del 20-30% ri-
spetto a quello dei prodotti leader). I prodotti a marca commerciale
incidono attualmente per il 25-30% delle vendite totali, e in misura
maggiore nel canale della distribuzione moderna. Ne discende che
per la parte prevalente del mercato, quella della distribuzione mo-
derna, le cui vendite ammontano a circa l'80% del mercato comples-
sivo, Comital avrebbe dovuto affrontare dopo l'operazione concor-
renti, le catene distributive, con una posizione complessiva di ri-
lievo.

Queste considerazioni, unitamente all'assenza di barriere signi-
ficative, in particolare di natura tecnologica, all'ingresso sul mer-
cato, hanno portato a escludere che in seguito all'operazione Comital
potesse assumere comportamenti significativamente indipendenti
dagli acquirenti e dai concorrenti e, pertanto, a ritenere che non si
sarebbe costituita in capo alla medesima una posizione dominante
a livello nazionale. Pertanto, nel marzo 1999 l'Autorita© ha delibe-
rato la chiusura dell'istruttoria, dichiarando l'operazione compati-
bile con l'articolo 6 della legge n. 287/90.

Fornitura pezzi di ricambio caldaie a gas

Nel giugno 1998, a seguito di una serie di denunce di cui una
presentata da un consorzio di imprese artigiane attive nella manu-
tenzione e riparazione di impianti termici nell'Italia settentrionale,
l'Autorita© ha avviato un'istruttoria per accertare eventuali infra-
zioni del divieto di abuso di posizione dominante e di intese restrit-
tive della concorrenza nei confronti di quattro produttori di caldaie
murali (Saunier Duval Spa, Iaber Spa, Robert Bosch Industriale e
Commerciale Spa e Vaillant Spa). L'istruttoria e© volta ad analizzare
la compatibilita© con la normativa a tutela della concorrenza dei
comportamenti posti in essere da queste societa© , con particolare rife-
rimento all'organizzazione di reti di assistenza con l'ausilio di distri-
butori esclusivisti territoriali, al rifiuto di concedere ai manutentori
indipendenti pezzi di ricambio originali e all'applicazione di condi-
zioni differenti, per manutentori indipendenti e reti di assistenza,
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per l'acquisto dei ricambi. Nel corso della fase istruttoria e© emerso
che i comportamenti riscontrati possono essere il frutto di intese
concordate tra le imprese in ambito associativo. Per quest'ultimo
profilo, e© 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 Sicu-
rezza Gas (Pass Gas); nel 1996, il consorzio riuniva 26 imprese. Al
fine di verificare gli eventuali profili di intesa orizzontale restrittiva
della concorrenza tra le imprese associate a Pass Gas, nell'ottobre
1998 e© stata deliberata un'estensione soggettiva dell'istruttoria, nei
confronti del consorzio stesso nonchë di tutte le societa© consorziate
nel periodo 1996-1997 che non risultavano gia© parti del procedi-
mento. Al 31 marzo 1999 l'istruttoria e© in corso.

Consorzio Industrie Fiammiferi

Nel novembre 1998 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria, in se-
guito alla segnalazione pervenuta da un produttore tedesco di fiam-
miferi, KM Zu« ndholz International Karl Mu« ller GmbH, per verifi-
care l'esistenza di intese restrittive della concorrenza e di possibili
abusi di posizione dominante in relazione alla distribuzione di fiam-
miferi in Italia. Il provvedimento e© stato avviato nei confronti dei
seguenti soggetti: il Consorzio Industrie Fiammiferi (Cif), istituito
con regio decreto 11 marzo 1923, n. 560, che riunisce tutti i produt-
tori nazionali di fiammiferi e produce e distribuisce oltre il 95% dei
fiammiferi commercializzati in Italia; le imprese consorziate al Cif;
il Consorzio Nazionale Attivita© Economico Distributiva Integrata
(Conaedi), che raggruppa la maggior parte dei gestori dei magazzini
di vendita di generi di monopolio, che fungono da grossisti nella di-
stribuzione di fiammiferi.

Oggetto del procedimento sono sia le intese orizzontali ricondu-
cibili al Cif e ai rapporti tra le imprese consorziate, sia i rapporti
tra Cif e distributori, con particolare riferimento agli sconti fedelta©
concessi dal Cif ai magazzini di vendita di generi di monopolio ade-
renti al Conaedi. Successivamente, in base ai risultati dell'attivita©
istruttoria, nel dicembre 1998 l'Autorita© ha esteso l'ambito del pro-
cedimento all'analisi dell'impatto concorrenziale delle esclusive terri-
toriali previste a favore dei magazzini vendita di generi di mono-
polio che commercializzano all'ingrosso i fiammiferi prodotti dal
Cif. Infine, nel marzo 1999 l'Autorita© ha deliberato un ulteriore am-
pliamento dell'istruttoria con riferimento ai rapporti commerciali
tra il Cif e la societa© Swedish Match SA, il principale produttore eu-
ropeo di fiammiferi. Dalla documentazione agli atti sembrerebbe in-
fatti sussistere un'intesa fra il Cif e Swedish Match SA avente a og-
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getto l'impegno del Cif ad acquistare da Swedish Match SA una
quantita© di fiammiferi per soddisfare una quota prestabilita del con-
sumo nazionale.

L'istruttoria e© stata avviata, conformemente ai criteri indicati
dalla Comunicazione della Commissione CE del 1997 sull'applica-
zione decentrata delle regole comunitarie di concorrenza14, ai sensi
degli articoli 85.1 e 86 del Trattato CE, in base alla constatazione
che i comportamenti esaminati sono idonei a produrre un sostan-
ziale pregiudizio al commercio intracomunitario, limitando l'accesso
al mercato nazionale da parte di operatori di altri Stati membri. Al
31 marzo 1999 il procedimento e© ancora in corso.

ENERGIA ELETTRICA

Gli interventi
dell'Autorita©

Nel corso dell'anno l'Autorita© ha manifestato in piu© occasioni il
proprio orientamento in relazione al riassetto strutturale e norma-
tivo del settore elettrico. In particolare, essa ha attivamente parteci-
pato al processo di recepimento della normativa comunitaria con
un parere sullo schema di decreto legislativo volto all'attuazione
della direttiva 96/92/CE (Schema di decreto legislativo recante
la prima attuazione della direttiva 96/92/CE). Il decreto legisla-
tivo, che ha in parte accolto le indicazioni dell'Autorita© , e© stato va-
rato nel marzo 1999. L'Autorita© ha inoltre condotto un'istruttoria
volta a verificare eventuali comportamenti abusivi posti in essere
da Enel, tali da ostacolare la concorrenza sul mercato della fornitura
di energia elettrica nel territorio nazionale (Unapace-Enel).

Segnalazione sullo schema di decreto legislativo recante la
prima attuazione della Direttiva 96/92/CE ed evoluzione
della normativa

Il 16 marzo 1999 e© stato emanato il decreto legislativo n. 79,
che da© attuazione alla direttiva 96/92/CE recante norme comuni
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per il mercato interno dell'energia elettrica15. Si tratta di un provve-
dimento fondamentale per il processo di liberalizzazione dei mercati
del settore elettrico in Italia e per l'affermazione al loro interno di
meccanismi concorrenziali. Nel novembre 1998 l'Autorita© , ai sensi
dell'articolo 22 della legge n. 287/90, aveva reso un parere su uno
schema di tale decreto legislativo, formulando alcuni suggerimenti
volti a valorizzare appieno le opportunita© di sviluppo della concor-
renza nel settore.

Nel parere e© stato anzitutto espresso apprezzamento per la
tempestivita© dell'iniziativa governativa volta a promuovere il pro-
cesso di liberalizzazione del mercato elettrico, anche al fine di scon-
giurare il rischio che una successiva privatizzazione di Enel si tradu-
cesse in un mero passaggio da un monopolio pubblico a un mono-
polio privato. In merito al contenuto dello schema di decreto, l'Au-
torita© ha riaffermato alcuni principi generali e ha espresso il proprio
dissenso su alcuni punti specifici della bozza di provvedimento.

In primo luogo e© stata ribadita la necessita© , per le attivita©
aperte alla concorrenza, di sostituire anche nel settore elettrico,
come in altri settori, le concessioni con autorizzazioni amministra-
tive, rendendo cos|© le condizioni di entrata sul mercato piu© traspa-
renti e meno dipendenti dalla discrezionalita© dell'amministrazione
pubblica. Inoltre l'Autorita© ha sottolineato che lo schema di decreto
sembrava prevedere un eccesso di interventi di regolamentazione,
anche in relazione ad attivita© liberalizzate. Parimenti, gli ampi po-
teri decisionali affidati al Governo, a scapito dei compiti assegnati
all'Autorita© per l'energia elettrica e il gas, sono sembrati in con-
trasto con quanto stabilito dalla legge 14 novembre 1995, n. 481,
contenente ûNorme per la concorrenza e la regolazione dei servizi
di pubblica utilita© ý. Al riguardo e© stato anche sottolineato che in
un settore, come quello elettrico, che per cos|© lungo tempo in Italia
e© stato sottratto al gioco concorrenziale, lo sviluppo della competi-
zione richiede un delicato equilibrio di regole e incentivi appropriati.
A questo fine appaiono indispensabili le iniziative di promozione e
tutela della concorrenza che sono chiamate ad assicurare, sotto pro-
fili diversi ma complementari, sia l'Autorita© per l'energia elettrica e
il gas, sia l'Autorita© garante della concorrenza, la prima con finalita©
specifiche settoriali e la seconda con compiti generali di garanzia.

Con riferimento all'attivita© di generazione dell'energia elettrica,
che come diffusamente riconosciuto e© esercitabile in condizioni di
concorrenza, lo schema di decreto prevedeva che dal 1� gennaio
2003 nessun soggetto potra© controllare direttamente o indiretta-
mente piu© del 50% dell'energia elettrica prodotta in Italia. Al ri-
guardo l'Autorita© ha rilevato che, per avere un indicatore del potere
di mercato delle imprese, sarebbe stato preferibile riferirsi alla capa-
cita© produttiva, piuttosto che alla produzione, e che comunque, in
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un mercato caratterizzato da rilevanti barriere all'entrata legate ai
costi d'impianto, la fissazione di una soglia del 50% in termini di
quota di mercato non appare sufficiente a escludere il rischio di
una posizione dominante; e© stato pertanto suggerito che la soglia
del 50% venisse ridotta. Inoltre, l'Autorita© ha auspicato che il pro-
gramma che dovra© disciplinare l'ottemperanza da parte di Enel al-
l'obbligo di ridurre, entro il 2003, la propria capacita© produttiva di
15.000 MW, escluda che la cessione di tale capacita© avvenga secondo
un approccio discriminatorio nei confronti dei nuovi entranti. Infine,
mentre e© sembrato ammissibile il ricorso allo strumento della con-
cessione per le grandi derivazioni d'acqua per uso idroelettrico, non
altrettanto giustificate sono apparse la durata trentennale prevista
per tali concessioni, në la diversa durata del rinnovo, fissata in un
periodo di trent'anni per le concessioni rilasciate a Enel e fino al 31
dicembre 2010 per le imprese private.

A causa delle ingenti esternalita© connesse alla rete di trasmis-
sione, l'attivita© di trasmissione e di dispacciamento si configura
come un monopolio naturale. Al riguardo, l'Autorita© ha osservato
che per assicurare un effettivo sviluppo della concorrenza nella fase
della generazione, occorre garantire alle imprese produttrici un ac-
cesso non discriminatorio alla rete di trasmissione. L'esperienza ita-
liana e© stata sinora caratterizzata dalla completa integrazione verti-
cale dell'impresa in posizione dominante, che esercita un elevato po-
tere di mercato sia nella fase della generazione che in quella della
trasmissione. Nella prospettiva della liberalizzazione, e© stato auspi-
cato che, indipendentemente dal regime proprietario della rete di
trasmissione, vada compiutamente chiarito, nel pieno rispetto del-
l'articolo 7 della direttiva 96/92/CE, che tutti i poteri di decisione e
di attuazione, relativi alla manutenzione, alla gestione e allo svi-
luppo della rete di trasmissione spettano all'ente gestore (terzo ri-
spetto ai produttori di energia). Inoltre, l'Autorita© ha evidenziato
la necessita© che le diverse societa© controllate da Enel, alle quali e© di-
sposto che vengano affidate le attivita© di generazione, trasmissione,
distribuzione e vendita di energia elettrica, siano tra loro indipen-
denti e vengano al piu© presto collocate sul mercato, prevedendo
come esplicitamente transitoria l'appartenenza di tali societa© a un
unico gruppo.

Lo schema di decreto, conformemente a quanto previsto
dalla legge delega 24 aprile 1998, n. 128, prevedeva la figura dell'ac-
quirente unico; inoltre, era assegnato al Ministero il compito di
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disciplinare la funzione pubblicistica dell'operatore di mercato per
garantire il bilanciamento della domanda e dell'offerta. Veniva pe-
raltro previsto che solo dal 2001, salvo il caso degli impianti alimen-
tati da fonti rinnovabili, l'ordine di entrata in funzione delle unita©
di produzione sarebbe stato determinato attraverso il funziona-
mento di un effettivo mercato all'ingrosso dell'energia elettrica (di-
spacciamento di merito economico). Fino a quella data sarebbe
stato invece seguito il metodo del dispacciamento passante, fondato
sulla negoziazione di contratti bilaterali. L'Autorita© ha sottolineato
che tale dilazione ritarda l'affermazione di un modello di concor-
renza basato sull'efficienza e sul prezzo.

Lo schema di decreto fissava inoltre le quote di apertura del
mercato, in base alle quali i cosiddetti clienti idonei potranno sce-
gliere tra piu© fornitori di energia elettrica, stabilendo altres|© soglie
di idoneita© per questi ultimi, misurate in termini di consumi. Per fa-
vorire una piu© rapida apertura dei mercati l'Autorita© ha suggerito
che nel calcolo delle soglie atte a definire i clienti idonei non sia con-
siderata l'energia elettrica autoprodotta e autoconsumata, ma ven-
gano computati solo i consumi per i quali ci si rivolge al mercato.
E' stata inoltre sottolineata l'opportunita© di far coincidere con l'i-
nizio della liberalizzazione del mercato l'inclusione, nel novero dei
clienti idonei, anche delle imprese costituite in forma societaria, dei
gruppi di imprese, dei consorzi e delle societa© consortili il cui con-
sumo collettivo nell'anno precedente risulti superiore a 40 Gwh.

Infine, per quanto concerne le fasi finali del processo produt-
tivo, l'Autorita© ha sottolineato che mentre la gestione della rete di
distribuzione a livello locale presenta caratteristiche di monopolio
naturale, l'attivita© di vendita ai clienti finali puo© essere svolta in
concorrenza, separatamente dalla prima. Lo schema del decreto legi-
slativo, invece, manteneva in capo a un unico soggetto le due atti-
vita© , estendendo implicitamente la concessione per l'esercizio dell'at-
tivita© di distribuzione anche a quello della vendita. Questo porta a
escludere che, anche nel medio periodo, sia possibile lo sviluppo
della concorrenza nel mercato della vendita di energia elettrica ai
clienti vincolati, che rappresentano il 60 per cento del mercato.

Il decreto legislativo n. 79, emanato dal Governo il 16 marzo
1999, ha raccolto solo in parte i suggerimenti dell'Autorita© . Pur
trattandosi di un provvedimento di grande importanza nella pro-
spettiva della liberalizzazione, l'occasione di promuovere un'effettiva
concorrenza nel settore non sembra essere stata sfruttata appieno.

L'elemento di novita© piu© rilevante, rispetto alla precedente nor-
mativa nazionale, e© senz'altro rappresentato dalla liberalizzazione
delle attivita© di produzione, importazione, esportazione, acquisto e
vendita di energia elettrica. In tale prospettiva, e© vietato, a partire

86 RELAZIONE ANNUALE DELL'AUTORITAé GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO &&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&



dal 1� gennaio 2003, a ciascun operatore produrre o importare piu©
del 50% dell'energia elettrica prodotta e importata in Italia. A tale
scopo, grava sull'Enel l'obbligo di cedere, entro la stessa data, non
meno di 15.000 MW della propria capacita© produttiva. La cessione
di capacita© produttiva avverra© secondo un piano che dovra© essere
predisposto dall'Enel e approvato dal Presidente del Consiglio dei
Ministri. Gli obiettivi assegnati al piano delle cessioni comprendono
peraltro, oltre alla promozione della concorrenza, anche una plura-
lita© di altre finalita© , posto che il piano deve prestare attenzione alla
presenza di piani industriali, al mantenimento della produzione nei
siti e alle ricadute occupazionali e deve tenere conto delle esigenze
di innovazione, di ricerca e di internazionalizzazione dell'Enel.
Questa parziale apertura al mercato non necessariamente sara© in
grado di promuovere l'efficienza dell'intero settore: l'evoluzione in
senso concorrenziale di quest'ultimo dipendera© soprattutto dal
ruolo che verra© assegnato ai vari soggetti operanti nelle diverse fasi
del processo produttivo, dagli assetti proprietari e gestionali e dalle
modalita© di realizzazione delle transazioni.

Il decreto legislativo, riconoscendo l'esistenza di ingenti eco-
nomie di coordinamento nello svolgimento delle attivita© di trasmis-
sione e dispacciamento dell'energia elettrica, affida entrambe le atti-
vita© a un unico gestore. Quest'ultimo, una societa© per azioni costi-
tuita dall'Enel, sara© sottoposto ai poteri di indirizzo strategico e
operativo del Ministero dell'Industria. L'Enel conferira© alla societa©
i beni, i rapporti giuridici e il personale necessari allo svolgimento
delle attivita© di competenza, con l'eccezione della proprieta© delle
reti. Al gestore verra© trasferita la competenza per quanto riguarda
le decisioni di manutenzione, gestione e sviluppo della rete. Il ge-
store della rete avra© l'obbligo di connettere alla rete di trasmissione
nazionale tutti i soggetti che ne facciano richiesta secondo le condi-
zioni tecniche e tariffarie fissate dall'Autorita© per l'energia elettrica
e il gas, che dovranno garantire l'imparzialita© e la neutralita© del ser-
vizio di trasmissione e di dispacciamento. Nonostante le perplessita©
avanzate dall'Autorita© garante, quest'ultimo servizio avverra© , fino
al 1� gennaio 2001, secondo la modalita© cosiddetta ûpassanteý,
mentre successivamente il gestore dovra© dare attuazione a un mer-
cato dell'energia che, in ossequio ai principi di neutralita© , traspa-
renza, obiettivita© e di concorrenza tra produttori, consenta di deter-
minare l'ordine di entrata in funzione degli impianti di generazione
secondo il merito economico.

Con riferimento ai clienti vincolati, il decreto legislativo ri-
chiede la costituzione di un acquirente unico nella forma di una so-
cieta© per azioni costituita dal gestore della rete di trasmissione. Al
capitale sociale dell'acquirente unico potranno partecipare, con
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quote non superiori al 10%, anche soggetti rappresentanti compo-
nenti significative delle attivita© di distribuzione, purchë il gestore
mantenga la maggioranza del capitale.

Per quanto concerne l'attivita© di distribuzione dell'energia elet-
trica, il legislatore, riconoscendo l'esistenza di condizioni di mono-
polio naturale a livello locale, prevede il rilascio di una sola conces-
sione di distribuzione per ciascun ambito comunale, corrispondente
a una scala minima efficiente. La concessione, contrariamente a
quanto auspicato dall'Autorita© , non e© limitata alla sola gestione
della rete locale di distribuzione, ma si estende all'intera attivita©
commerciale. Il decreto legislativo richiede all'Enel la costituzione
di societa© a cui affidare lo svolgimento congiunto delle attivita© di di-
stribuzione e di vendita.

Unapace-Enel

Nel novembre 1998 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria, ai
sensi dell'articolo 86 del Trattato CE, nei confronti dell'Enel per
presunti comportamenti anticoncorrenziali posti in essere mediante
la stipulazione di accordi pluriennali per la fornitura di energia elet-
trica con clienti caratterizzati da elevati consumi annui. I contratti
presi in esame dal procedimento contengono due clausole apparse
idonee a restringere la concorrenza. La prima concerne l'estensione
della durata della fornitura in esclusiva di energia elettrica, che
passa da uno a tre anni; la seconda attribuisce all'Enel un diritto
di prelazione, nel caso in cui il proprio cliente riceva offerte piu© van-
taggiose dai concorrenti.

L'estensione temporale della durata del rapporto di fornitura in
esclusiva a un minimo di tre anni consentirebbe a Enel di vincolare
con contratti di maggiore durata i clienti cosiddetti idonei, che
sono in grado, a partire dal 19 febbraio 1999, di contrattare libera-
mente le proprie forniture con produttori diversi dall'Enel. Questa
restrizione assume particolare rilievo se collegata alle conseguenze
derivanti dalla clausola di prelazione a favore dell'Enel. Infatti, il
diritto di prelazione a parita© di offerte di cui godrebbe l'Enel, disin-
centivando la formulazione di offerte piu© vantaggiose, sembra in
grado 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) ap-
pare particolarmente indesiderabile, sotto il profilo della promozione
della concorrenza nel mercato elettrico italiano, se si considera,
oltre alla posizione dominante che l'Enel riveste nel mercato rile-
vante, la coincidenza temporale degli accordi con la fase di liberaliz-
zazione del mercato dell'energia elettrica avvenuta con il recepi-
mento della direttiva 96/92/CE nell'ordinamento nazionale.
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Nel corso del procedimento l'Enel ha modificato le condizioni
alle quali ciascun cliente puo© recedere dal contratto di fornitura. In-
fatti, dopo avere integrato la clausola di durata con la disposizione,
contenuta nella delibera 120/98 dell'Autorita© per l'energia elettrica
e il gas, che prevede per il cliente un diritto di recesso unilaterale
per la durata di un anno a decorrere dalla data di acquisizione
della qualifica di cliente idoneo, l'Enel ha spontaneamente soppresso
la clausola di prelazione, contenuta nei contratti stipulati nel corso
del 1998. Inoltre, l'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'acqui-
sizione dell'idoneita© ), ciascun cliente idoneo puo© chiedere di rinego-
ziare il contratto in caso di variazioni tariffarie e/o legislative, inten-
dendosi ricomprese in tale ipotesi anche le nuove opportunita© con-
trattuali, emerse in seguito alla liberalizzazione del mercato.

Al 31 marzo 1999, l'istruttoria era prossima alla conclusione. A
un primo esame, le modifiche apportate dall'Enel alle condizioni
contrattuali per la fornitura di energia elettrica potrebbero essere ri-
tenute dall'Autorita© sufficienti a eliminare le distorsioni concorren-
ziali derivanti dalla loro precedente formulazione.

GAS METANO

L'evoluzione
normativa

La direttiva 98/30/CE, approvata dal Parlamento europeo e dal
Consiglio il 22 giugno 1998 ed entrata in vigore il 10 agosto 1998,
detta norme comuni per il mercato interno del gas naturale16. La fi-
nalita© perseguita e© la creazione di mercati concorrenziali nelle fasi
della trasmissione, distribuzione, vendita e stoccaggio del gas natu-
rale17. La direttiva stabilisce norme comuni per il trasporto, la di-
stribuzione, la fornitura e lo stoccaggio del gas naturale e gli even-
tuali obblighi di servizio pubblico; disciplina le modalita© di accesso
ai mercati e il funzionamento delle reti di distribuzione; precisa i cri-
teri e le procedure applicabili per il rilascio di autorizzazioni all'eser-
cizio di attivita© di trasporto, distribuzione e fornitura e stoccaggio
del gas naturale.
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Essa definisce un quadro di principi generali, le cui modalita© di
applicazione vengono affidate a ciascuno Stato membro dell'Unione
europea. Gli Stati membri dovranno adottare le disposizioni legisla-
tive, regolamentari e amministrative necessarie per conformarsi a
quanto previsto nella direttiva entro il 10 agosto 2000. Nonostante
l'esistenza di condizioni di partenza difformi fra i diversi Stati
membri abbia richiesto l'adozione di un approccio graduale nel pro-
cesso di instaurazione del mercato interno del gas naturale, gli stessi
Stati dovranno comunque garantire un sufficiente grado di accesso
ai sistemi nazionali. In tale ottica, la direttiva 98/30/CE fissa, per i
primi cinque anni dalla data di entrata in vigore della direttiva,
una soglia minima di apertura dei mercati pari al 20% dei consumi
annui nazionali di gas naturale.

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 ûclienti idoneiý) e sulla
disponibilita© di capacita© di trasporto di gas naturale a favore di
nuovi entranti. Al riguardo, gli Stati membri possono scegliere tra
le due formule dell'accesso negoziato e dell'accesso regolamentato.
Entrambe devono essere attuate secondo criteri obiettivi, traspa-
renti e non discriminatori. La stessa direttiva definisce le circostanze
oggettive sulle quali fondare la valutazione delle richieste di deroga
al diritto di accesso ai sistemi da parte delle imprese proprietarie e/
o gestori delle infrastrutture essenziali.

Come noto, la struttura del settore del gas in Italia e© caratteriz-
zata da una integrazione verticale che realizza un quasi-monopolio
di fatto in ciascuna fase della filiera produttiva (approvvigiona-
mento interno ed estero, trasporto, stoccaggio, distribuzione pri-
maria e secondaria). In tale contesto, la societa© Snam (Gruppo
Eni) detiene una posizione dominante nella fase dell'approvvigiona-
mento, del trasporto (dove dispone di un'infrastruttura essenziale
rappresentata dalla rete nazionale di gasdotti), dello stoccaggio e
della distribuzione primaria.

L'elevata integrazione verticale in capo ad uno stesso gruppo
societario (Eni), il cui processo di privatizzazione e© stato anteposto
alla liberalizzazione del mercato, nonchë i cospicui vantaggi fiscali
esistenti a favore del gas naturale, costituiscono ostacoli significativi
allo sviluppo della concorrenza nel settore, sia per quanto concerne
la concorrenza fra imprese di gas naturale (gas to gas competition)
sia con riferimento alla concorrenza fra input energetici (interfuel
competition).

In questo contesto, limitarsi a dare applicazione ai contenuti
minimi delle disposizioni comunitarie non sarebbe sufficiente a per-
seguire gli obiettivi della stessa direttiva. In particolare, data l'at-
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tuale assenza di una riserva legale in capo a Snam, l'identificazione
dei clienti idonei limitatamente alle due categorie previste dalla di-
rettiva (gli impianti per la produzione di energia elettrica che utiliz-
zano il gas naturale, indipendentemente dal livello di consumo
annuo, e i clienti finali i cui consumi annui siano stati superiori a
25 milioni di metri cubi per sito di prelievo) ridurrebbe, di fatto, ri-
spetto alla situazione vigente, la dimensione del mercato a cui pos-
sono accedere i concorrenti di Snam, e se non accompagnata da
altre misure lascerebbe pressochë inalterata la posizione di mercato
di quest'ultima impresa nel mercato vincolato.

In questa prospettiva, sarebbe anzitutto auspicabile circoscri-
vere alle sole attivita© caratterizzate da un monopolio naturale,
ossia il trasporto e la distribuzione di gas naturale e l'utilizzo degli
stoccaggi, forme di intervento regolamentativo che contribuiscano
a garantire l'esplicarsi di una effettiva concorrenza nel mercato a
valle della distribuzione secondaria e della vendita del gas naturale.
La tutela degli interessi generali dovrebbe essere perseguita, quindi,
con la definizione di un'ampia soglia di clienti idonei a cui sia con-
sentito di rifornirsi liberamente sul mercato, da un lato e, dall'altro,
mediante una separazione societaria delle attivita© in monopolio na-
turale (rete di trasporto, stoccaggi) da quelle che possono essere
svolte in condizioni concorrenziali (approvvigionamento, distribu-
zione primaria). Simili misure sarebbero funzionali alla prevenzione
di eventuali comportamenti abusivi pregiudizievoli per i concorrenti
e per i consumatori.

Snam-Tariffe di vettoriamento

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha concluso un'istruttoria relativa
a presunti abusi di posizione dominante da parte di Snam nei mer-
cati del trasporto del gas naturale nella rete nazionale di gasdotti e
della distribuzione primaria di gas naturale. Gli abusi di posizione
dominante imputati a Snam riguardavano in particolare: i) il rifiuto
opposto da Snam ad Assomineraria (l'associazione che rappresenta
i produttori nazionali di gas naturale) di concedere l'accesso alla
sua rete nazionale per il trasporto di gas anche per usi diversi da
quelli previsti dall'articolo 12 della legge 9 gennaio 1991, n. 9, cioe©
i consumi elettrici e l'autoconsumo; ii) il rifiuto opposto da Snam
ad Assomineraria di rivedere l'accordo del 22 dicembre 1994 relativo
al vettoriamento del gas naturale di produzione nazionale, con speci-
fico riferimento al prezzo del servizio di vettoriamento; iii)) il com-
portamento di Snam consistente nell'imposizione di un controllo
sulla destinazione finale del gas naturale vettoriato per conto della
societa© Edison Gas Spa.
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Anzitutto, l'Autorita© ha rilevato che Snam detiene una posi-
zione dominante nei mercati del trasporto del gas naturale nella
rete nazionale di gasdotti e della distribuzione primaria di gas natu-
rale. Inoltre, alla luce dei principi giurisprudenziali nazionali e co-
munitari e in base alle risultanze acquisite nel corso dell'istruttoria,
e© stato osservato che l'intera struttura, di proprieta© di Snam, per il
trasporto di gas naturale sul territorio nazionale e© un'infrastruttura
essenziale per svolgere l'attivita© di distribuzione primaria di gas. Al
riguardo, e© stato rilevato che l'infrastruttura di trasporto di gas su
tutto il territorio nazionale e© un monopolio naturale, la cui duplica-
bilita© non appare realistica; inoltre, non esistono sistemi alternativi
alle reti di gasdotti per il trasporto del gas naturale allo stato aeri-
forme destinato alla distribuzione primaria.

In considerazione della posizione dominante detenuta da Snam
sul mercato del trasporto di gas naturale e della natura essenziale
della rete di trasporto di proprieta© di Snam, l'Autorita© ha ritenuto
che non fosse giustificato il rifiuto di Snam di concedere ai suoi con-
correnti, attuali e potenziali, l'accesso alla propria rete nazionale di
gasdotti, e che, dunque, essi avessero diritto al vettoriamento del
gas naturale anche oltre i casi previsti dall'articolo 12 della legge
n. 9/91.

In secondo luogo, l'Autorita© ha accertato che il metodo di cal-
colo per la fissazione del prezzo di vettoriamento, previsto dall'ac-
cordo del 22 dicembre 1994, equivaleva a una ripartizione completa
dei costi (compresi quelli eventualmente causati da inefficienza) so-
stenuti da Snam per il trasporto di tutte le quantita© di gas, sia pro-
prie sia di terzi, nella sua rete. Le considerazioni sul metodo generale
di fissazione del prezzo del vettoriamento sono state confermate e
rafforzate dall'analisi di due specifiche e decisive voci di costo inse-
rite nel metodo di calcolo del prezzo di vettoriamento e rappresen-
tate dal prezzo del vettoriamento in controflusso, pari a un importo
forfettario del 50% del prezzo del vettoriamento in flusso, e dal
prezzo del servizio di modulazione, che viene imputato da Snam ai
produttori privati che richiedono il vettoriamento a prescindere dal-
l'effettivo utilizzo degli stoccaggi. Tale metodo di calcolo consentiva
a Snam di fissare il livello di prezzo indipendentemente dall'effettiva
domanda di vettoriamento di gas di terzi ed era idoneo a imporre
condizioni contrattuali ingiustificatamente gravose, in violazione
dell'articolo 3 della legge n. 287/90.

Infine, l'Autorita© ha stabilito che il vincolo, imposto da Snam
a Edison Gas, di subordinare la riconsegna del gas di quest'ultima
societa© a un controllo da parte della stessa Snam sulla sua destina-
zione finale, in modo da escludere che essa riguardasse i consumi di-
versi dall'autoproduzione o termoelettrici, produceva restrizioni di-
rette sulla capacita© di Edison Gas di svolgere una concorrenza effet-
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tiva nei confronti di Snam sul mercato della distribuzione primaria
di gas, equiparabili a un rifiuto dell'accesso alla rete di gasdotti.
Inoltre, ove fosse stato concesso a Snam, in posizione dominante
sul mercato della distribuzione primaria di gas naturale, di eserci-
tare forme di controllo sulla destinazione del gas vettoriato per
conto di societa© sue concorrenti, si sarebbe creata un'artificiale tra-
sparenza in un mercato in cui la concorrenza appariva gia© di per së
affievolita dalla presenza di un'impresa in posizione dominante.
L'Autorita© ha sottolineato che si e© in presenza di un comportamento
abusivo non solo nel caso di un rifiuto esplicito di accesso ma
anche nel caso in cui la richiesta di accesso non sia evasa con tempe-
stivita© o, se l'accesso e© consentito, nel caso in cui si impongano vin-
coli non giustificati all'attivita© del richiedente l'accesso che ne limi-
tino gli sbocchi al mercato o lo sviluppo tecnico, in pregiudizio alla
concorrenza. Pertanto il comportamento di Snam, consistente nel-
l'imposizione di un proprio controllo sulla destinazione finale del
gas naturale vettoriato per conto di Edison Gas, e© stato ritenuto in
violazione dell'articolo 3 della legge n. 287/90.

Tenuto conto della gravita© e della durata delle violazioni ri-
scontrate, l'Autorita© ha condannato Snam a un'ammenda di 3584
milioni di lire, pari al 9% del fatturato da questa realizzato nel
1997 per il servizio di vettoriamento di gas naturale per conto terzi.

DISTRIBUZIONE COMMERCIALE

Evoluzione
normativa
e interventi

dell'Autorita©

La disciplina della distribuzione commerciale in Italia e© stata
oggetto, lo scorso anno, di un importante intervento di riforma,
con l'adozione del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 114, che ha
sostituito la precedente normativa basata sulla legge 11 giugno
1971, n. 42618. Il decreto legislativo n. 114/98 prevedeva che entro
il 24 aprile 1999 le Regioni adottassero gli indirizzi generali per l'in-
sediamento delle attivita© commerciali e i criteri di programmazione
urbanistica riferiti al settore commerciale. Dal rilievo dei compiti
spettanti, sulla base della normativa nazionale, alle Regioni, emerge
chiaramente l'importanza dell'interpretazione che le stesse daranno
al proprio ruolo di protagoniste del processo di riforma della
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disciplina del commercio in Italia e, in particolare, della coerenza
degli interventi regionali con gli obiettivi di liberalizzazione e di
apertura alla concorrenza.

Al 31 marzo 1999 erano poche le Regioni che avevano com-
piuto passi significativi nella predisposizione dei provvedimenti at-
tuativi del decreto legislativo n. 114/98. Ritardi nell'adempimento
da parte delle Regioni dei compiti previsti dal decreto possono es-
sere particolarmente pregiudizievoli per l'evoluzione in senso concor-
renziale del settore. Infatti, sino all'adozione dei provvedimenti re-
gionali risulta sospesa la possibilita© di presentare domande di aper-
tura di esercizi della media e grande distribuzione; inoltre, la man-
cata adozione delle disposizioni regionali ai sensi dell'articolo 6 del
decreto legislativo precluderebbe comunque l'adeguamento degli
strumenti urbanistici comunali, creando un regime di notevole incer-
tezza anche per quanto concerne la disciplina degli esercizi di vici-
nato, la cui apertura nel nuovo regime dovrebbe essere subordinata
unicamente a un obbligo di comunicazione al sindaco del Comune
territorialmente competente.

Inoltre, dalle informazioni disponibili circa le iniziative sinora
assunte a livello regionale in attuazione del decreto legislativo, ri-
sulta che una nuova impostazione della politica nei confronti del set-
tore commerciale, volta, invece che alla protezione degli interessi
delle imprese gia© presenti sul mercato, alla tutela di interessi gene-
rali relativi all'assetto urbanistico e alla protezione dei consumatori,
fatica ad affermarsi.

In questo contesto generale si collocano i vari interventi ef-
fettuati nel corso dell'anno dall'Autorita© , ai sensi della legge
n. 287/90, nel settore della distribuzione commerciale. Anzitutto, e©
stata condotta un'istruttoria riguardo a una concentrazione tra im-
prese operanti nella distribuzione moderna (Schemaventuno-Pro-
mode© s/Gruppo GS); anche tenuto conto delle barriere normative al-
l'entrata che, in questa fase, tuttora caratterizzano il settore, l'ope-
razione e© stata autorizzata solo subordinatamente all'impegno as-
sunto dalle parti a cedere alcuni punti vendita. Inoltre, l'Autorita©
ha effettuato una segnalazione relativa agli aspetti problematici,
dal punto di vista della concorrenza, della disciplina delle vendite
sottocosto introdotta dall'articolo 15 del decreto n. 114/98, anche in
vista dell'adozione, da parte del Governo e del Ministero dell'Indu-
stria, delle previste misure attuative di tale disposizione (Disciplina
delle vendite sottocosto). Infine, l'Autorita© ha reso un parere
alla Regione Lombardia in cui ha espresso i propri auspici in rela-
zione al contenuto delle misure regionali di attuazione del decreto le-
gislativo n. 114/98 (Misure regionali attuative del decreto le-
gislativo n. 114/98 in materia di distribuzione commerciale).
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Schemaventuno-Promode© s/Gruppo GS

Nel giugno 1998 l'Autorita© ha concluso un'istruttoria riguar-
dante l'acquisizione del controllo congiunto del gruppo GS, operante
in Italia nella distribuzione moderna al dettaglio di prodotti alimen-
tari e per l'igiene personale e della casa, da parte di Promode© s, pri-
mario gruppo francese attivo nella distribuzione, sia all'ingrosso
che al dettaglio, di prodotti alimentari e non alimentari. La concen-
trazione era stata originariamente notificata alla Commissione eu-
ropea, la quale, su richiesta dell'Autorita© ai sensi dell'articolo 9,
comma 2, lettera a) del Regolamento n. 4064/89, ha rinviato la va-
lutazione dell'operazione alla stessa Autorita© relativamente alle
aree di Torino, Vercelli e Aosta19. L'operazione ha costituito il
primo caso di rinvio di una concentrazione di dimensione comuni-
taria dalla Commissione all'Autorita© .

Dopo aver individuato ciascuna delle tipologie di punto vendita
al dettaglio in cui le parti erano presenti (ipermercati, supermercati
e superette) e avere verificato, sulla base degli elementi fattuali rac-
colti, che tali tipologie presentavano significativi rapporti di sosti-
tuibilita© dal lato della domanda sostanzialmente limitati ai segmenti
dimensionalmente contigui, l'Autorita© ha definito i seguenti mercati
del prodotto: quello degli ipermercati, costituito dagli ipermercati e
dai supermercati di dimensione superiore ai 1.500 mq; quello dei su-
permercati, composto da supermercati, ipermercati e superette;
quello delle superette, costituito da superette e supermercati di di-
mensione inferiore ai 1.500 mq. E'stata rilevata una certa asimme-
tria nell'intensita© delle relazioni di sostituibilita© , che fa s|© che i
punti vendita di dimensioni inferiori generalmente subiscano la con-
correnza dei punti vendita di dimensione superiore in modo piu©
forte che non viceversa.

Dal punto di vista geografico, l'Autorita© ha constatato che la
dimensione dei mercati era locale, in considerazione dei comporta-
menti di acquisto dei consumatori e dell'importanza da questi attri-
buita alla prossimita© dei punti vendita. In particolare, tenendo
conto della dimensione dei bacini di utenza dei singoli punti vendita
e del loro livello di sovrapposizione, sono stati individuati sei mer-
cati geografici rilevanti, costituiti, rispettivamente, dalle aree di To-
rino, Pinerolo, Ivrea, Vercelli, Borgosesia e Aosta.
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L'operazione di concentrazione, cos|© come inizialmente notifi-
cata, avrebbe determinato rilevanti modifiche strutturali in alcuni
dei mercati interessati, dando luogo all'acquisizione di un notevole
potere di mercato da parte del nuovo gruppo. In particolare, il
gruppo avrebbe conseguito quote molto elevate, situate tra il 40%
e l'85%, in vari mercati. La posizione di leadership sarebbe stata ul-
teriormente rafforzata dalla circostanza che le parti avrebbero dete-
nuto una posizione significativa su tutti i mercati del prodotto indi-
viduati (ipermercati, supermercati e superette), a differenza dei con-
correnti i quali non disponevano di tutte le tipologie di punti ven-
dita e/o non erano presenti in misura rilevante in tutte le aree inte-
ressate.

Relativamente alle posizioni detenute dai concorrenti, l'Auto-
rita© ha inoltre osservato che alcuni di essi non risultavano collegati
a gruppi di dimensione nazionale, circostanza in grado di ridurne si-
gnificativamente la capacita© di competere a livello locale. Infine, il
livello di concentrazione raggiunto sui singoli mercati e© stato valu-
tato anche in funzione della facilita© di ingresso negli stessi. Al ri-
guardo, e© stato osservato come, ai sensi del decreto legislativo
n. 114/98, non fosse possibile nell'arco dei dodici mesi successivi l'in-
gresso di nuovi operatori.

Le parti, al fine di superare le obiezioni sollevate dall'Autorita©
sulla possibile creazione di posizioni dominanti nei diversi mercati,
si sono impegnate a dismettere, entro un termine predefinito, sette
esercizi commerciali dislocati nelle aree dove si verificavano i piu© ri-
levanti effetti della concentrazione; a tali esercizi corrispondeva una
superficie di vendita complessiva di 7500 metri quadri. A seguito
degli impegni assunti dalle parti, l'Autorita© ha autorizzato la con-
centrazione, ritenendo che, pur conducendo a un rafforzamento
della posizione del gruppo GS-Promode© s sul mercato, essa non de-
terminasse l'eliminazione o una riduzione sostanziale e durevole
della concorrenza.

Segnalazione sulla disciplina delle vendite sottocosto

Nel settore della distribuzione commerciale, la tematica delle
vendite sottocosto, generalmente definite come vendite di prodotti
da parte di distributori a un prezzo inferiore al costo di acquisto, ri-
sulta una delle piu© dibattute. Infatti, se da un lato per i distributori
la fissazione di prezzi di vendita di alcuni prodotti al di sotto dei
loro costi di acquisto puo© essere motivata da strategie promozionali
volte ad aumentare le vendite complessive, dall'altro i produttori
hanno interesse al fatto che i distributori adottino scelte di prezzo
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che non distorcano le decisioni di posizionamento dei propri beni.
Peraltro, la pratica delle vendite sottocosto ha ripercussioni anche
all'interno del canale distributivo, in quanto l'entita© dello sconto
sul prezzo di vendita di un singolo bene che il distributore trovera©
economicamente conveniente praticare e© collegata al volume medio
del paniere di prodotti venduti: al crescere della dimensione degli
spazi di vendita aumenta, dunque, la convenienza a effettuare ven-
dite sottocosto su singoli beni.

Nella maggior parte dei paesi OCSE il fenomeno delle vendite
sottocosto non viene espressamente regolamentato ma trova un li-
mite esclusivamente nelle norme a tutela della concorrenza volte a
impedire l'abuso di posizione dominante. In particolare, tale pratica
e© vietata nella circostanza in cui configuri un comportamento preda-
torio posto in essere da un'impresa dotata di un significativo potere
di mercato. Cio© implica che, affinchë tale comportamento sia consi-
derato illecito, devono essere soddisfatte condizioni ulteriori rispetto
alla mera vendita sottocosto, da cui sia desumibile la concreta possi-
bilita© di un duraturo effetto escludente e di un successivo sfrutta-
mento dell'accresciuto potere di mercato da parte dell'impresa che
lo ha posto in essere. Unicamente in tre paesi, segnatamente
Francia, Spagna e Portogallo, si e© assistito al tentativo di discipli-
nare il fenomeno delle vendite sottocosto mediante l'introduzione
di una specifico divieto.

In Italia, il decreto legislativo n. 114/98, recante la ûRiforma
della disciplina del commercioý, ha introdotto alcune disposizioni in
merito alle vendite sottocosto. In particolare, l'articolo 15,
comma 7 definisce il concetto di vendita sottocosto come ûvendita
al pubblico di uno o piu© prodotti effettuata ad un prezzo inferiore
a quello risultante dalle fatture di acquisto maggiorato dell'imposta
sul valore aggiunto e di ogni altra imposta o tassa connessa alla na-
tura del prodotto e diminuito degli eventuali sconti o contribuzioni
riconducibili al prodotto medesimo purchë documentatiý. I commi -
successivi, oltre a prevedere un apposito meccanismo sanzionatorio,
rinviano la disciplina delle vendite sottocosto a successivi interventi
normativi del Governo e assegnano al Ministero dell'Industria il
compito di promuovere la sottoscrizione di codici di autoregolamen-
tazione tra le organizzazioni rappresentative delle imprese produt-
trici e distributrici.

Nell'aprile 1998, l'Autorita© , in conformita© a quanto previsto
dall'articolo 22 della legge n. 287/90, ha inviato ai Presidenti del Se-
nato e della Camera, al Presidente del Consiglio e al Ministro del-
l'Industria una segnalazione relativa alle disposizioni in materia di
vendite sottocosto contenute nel decreto legislativo n. 114/98.
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In tale segnalazione sono stati anzitutto illustrati i motivi per
cui la normativa a tutela della concorrenza nazionale e comunitaria
vieta la vendita a prezzi inferiori ai costi soltanto se posta in essere
da un'impresa in posizione dominante e quando presenta caratteri-
stiche predatorie, ossia e© in grado di determinare l'eliminazione
degli eventuali concorrenti, consentendo all'impresa dominante un
aumento significativo del suo potere di mercato. E' stato sottoli-
neato, al riguardo, che solo un'impresa in posizione dominante in
un mercato caratterizzato da significativi ostacoli all'entrata puo©
adottare profittevolmente strategie di sistematica fissazione di
prezzi di vendita inferiori ai costi variabili: soltanto in tali circo-
stanze, infatti, una volta determinata l'uscita dei concorrenti dal
mercato, sara© possibile per l'impresa fissare prezzi a un livello tal-
mente elevato da coprire le perdite precedentemente affrontate.
Dal punto di vista della concorrenza, la pratica spesso adottata
dagli operatori della distribuzione moderna di vendere alcuni pro-
dotti di marca a prezzi particolarmente attraenti per i consumatori,
al fine di promuovere le vendite complessive dell'esercizio commer-
ciale, dovrebbe essere valutata caso per caso, in relazione all'in-
fluenza dalla stessa esercitata sulle condizioni di vendita dell'intero
paniere di beni commercializzato.

A parere dell'Autorita© , il fenomeno delle vendite sottocosto
avrebbe potuto essere efficacemente disciplinato attraverso il divieto
di abuso di posizione dominante contenuto nella legge n. 287/90,
senza la necessita© di introdurre una normativa speciale. Peraltro,
nella segnalazione e© stato posto in evidenza che alcune pratiche di
vendite a prezzi inferiori ai costi possono configurare anche ipotesi
di concorrenza sleale, ai sensi dell'articolo 2598 del codice civile.

Date queste premesse di carattere generale, l'Autorita© si e© sof-
fermata su alcune questioni problematiche connesse alla futura ap-
plicazione dell'articolo 15 del decreto legislativo n. 114/98. Anzi-
tutto, e© stato rilevato che la stessa definizione di vendita sottocosto
contenuta nel decreto presenta alcune controindicazioni. In partico-
lare, il prezzo risultante dalla fatture di acquisto non rappresenta
un indicatore dell'effettivo costo di acquisto di un prodotto perchë
trascura una parte di rilievo degli sconti e promozioni concesse dal
fornitore. Infatti, alcuni sconti e promozioni non possono essere ri-
condotti a uno specifico prodotto in quanto riguardano l'assorti-
mento complessivo che un distributore acquista da un singolo forni-
tore. Pertanto, l'individuazione del costo di acquisto relativo a uno
specifico prodotto nei termini previsti dal decreto presenta margini
di arbitrarieta© e, se utilizzata come base per vietare determinate
pratiche di prezzo, puo© restringere ingiustificatamente le possibilita©
concorrenziali dei distributori.
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Soprattutto, con riferimento ai successivi interventi di natura
normativa o di autoregolamentazione che, secondo quanto previsto
dall'articolo 15, commi 7 e 8 del decreto, dovrebbero disciplinare la
pratica delle vendite sottocosto, l'Autorita© ha ritenuto importante
sottolineare il rischio che tali misure, qualora aumentino la traspa-
renza circa le effettive condizioni di acquisto delle merci da parte
dei distributori, possano favorire comportamenti collusivi da parte
delle imprese coinvolte, con rilevanti effetti restrittivi della concor-
renza.

Al 31 marzo 1999 i previsti interventi di attuazione dell'arti-
colo 15 del decreto legislativo n. 114/98 risultavano ancora in fase
di elaborazione.

Parere alla Regione Lombardia sulle misure regionali at-
tuative del decreto legislativo n. 114/98 in materia di distri-
buzione commerciale

Rispetto a numerose altre Regioni, la Lombardia si e© attivata
con tempestivita© nel predisporre i complessi provvedimenti norma-
tivi da adottare in attuazione del decreto legislativo n. 114/98. La
Giunta della Regione Lombardia ha trasmesso all'Autorita© i pro-
getti normativi concernenti la legge regionale in materia di com-
mercio, il programma biennale contenente gli indirizzi generali per
l'insediamento delle attivita© commerciali e i criteri di programma-
zione urbanistica riferiti al settore commerciale. Nel parere a sua
volta inviato, nel marzo 1999, al Presidente della Giunta, l'Autorita©
ha fatto presente che alcuni aspetti dei progetti normativi avrebbero
potuto essere utilmente rivisti al fine di rendere i provvedimenti
piu© conformi ai principi della concorrenza e del mercato.

In linea generale, l'Autorita© ha inteso richiamare l'attenzione
sull'esigenza di evitare che le misure regionali di attuazione del de-
creto legislativo n. 114/98 introducano restrizioni della concorrenza
che non appaiono strettamente giustificate da esigenze di interesse
generale di tutela degli assetti urbanistici e dei consumatori. In par-
ticolare, sarebbe contrastante con i principi della concorrenza un
utilizzo dei poteri delle Regioni, in attuazione del decreto n. 114/98,
che si traducesse in una riproposizione di forme di pianificazione del-
l'offerta volte a cristallizzare gli assetti distributivi esistenti. Tale
sarebbe il caso, ad esempio, se non fossero consentiti l'apertura,
l'ampliamento o il trasferimento degli esercizi commerciali laddove
a livello amministrativo la domanda fosse ritenuta gia© soddisfatta
dall'offerta esistente ovvero un'evoluzione dell'offerta potesse com-
portare l'uscita dal mercato di alcuni esercizi.
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Al riguardo, e© stato sottolineato che l'esperienza di applicazione
della precedente normativa in materia di distribuzione commerciale,
basata sulla legge n. 426/71, ha mostrato con sufficiente chiarezza
che non e© possibile, e anzi e© controproducente, cercare di arrestare
artificialmente l'evoluzione dell'offerta in un settore, ritenendo la
domanda adeguatamente soddisfatta dall'esistente. La visione della
distribuzione commerciale come un settore statico, in cui non vi
sono rilevanti progressi dal punto di vista delle modalita© di offerta,
appare ormai chiaramente superata.

In particolare, l'Autorita© ha sottolineato che:

a) bisognerebbe evitare l'adozione, nei provvedimenti regio-
nali, di un modello di valutazione delle domande di autorizzazione
per le medie e grandi superfici rigidamente impostato in termini di
regolamentazione strutturale del mercato, cioe© sulla predetermina-
zione quantitativa dei limiti alle possibilita© di entrata sul mercato.
In questa prospettiva, in particolare, andrebbe evitato il riferimento
a unita© territoriali predefinite come contesto rispetto al quale deter-
minare, in modo sostanzialmente meccanico, criteri quantitativi per
la valutazione delle singole domande di autorizzazione;

b) il sistema preposto all'esame delle domande di autorizza-
zione relative alle medie e alle grandi superfici di vendita dovrebbe
essere configurato in modo da fare s|© che l'ipotesi di non accetta-
zione della domanda sia limitata ai casi in cui dall'accoglimento
della stessa deriverebbero specifici effetti pregiudizievoli per l'inte-
resse generale, con riferimento all'adeguata articolazione dell'offerta,
alla disponibilita© di servizi per la popolazione (compresi gli esercizi
di vicinato) e in generale alle esigenze di tutela e riqualificazione del-
l'assetto urbanistico-territoriale. Le decisioni di diniego dell'autoriz-
zazione dovrebbero essere dettagliatamente e sostanzialmente moti-
vate;

c) andrebbe evitato il reinserimento, a livello regionale, di
misure equivalenti alle tabelle merceologiche;

d) le ipotesi nelle quali i Comuni potranno bloccare per due
anni l'entrata di esercizi di vicinato, ai sensi dell'articolo 10,
comma 1, lettera c, del decreto legislativo, andrebbero strettamente
limitate ai casi in cui il blocco dell'entrata e© strettamente necessario
per il perseguimento di esigenze di tutela degli assetti urbanistici e
dei consumatori;

e) nella formulazione dei criteri per la programmazione ur-
banistica bisognerebbe evitare l'inserimento di norme volte al perse-
guimento di obiettivi di programmazione commerciale;
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f) occorre evitare che i Comuni, attraverso il mancato ade-
guamento degli strumenti urbanistici, possano di fatto bloccare a
tempo indeterminato l'apertura di esercizi della media e grande di-
stribuzione nella propria area.

L'Autorita© ha tenuto a sottolineare come per garantire ûl'equi-
librioý nello sviluppo non siano richiesti contingenti quantitativi al-
l'apertura di nuove superfici; a tale fine, potrebbero essere utilizzati
gli interventi, previsti dal decreto legislativo n. 114/98, volti a rico-
noscere e valorizzare il ruolo delle piccole e medie imprese. 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 competitivita© . In questa
prospettiva, e© importante l'eliminazione a livello nazionale delle ta-
belle merceologiche, che consente maggiore flessibilita© nell'adegua-
mento della gamma dei servizi offerti da parte dei piccoli esercizi.
Assumono inoltre particolare rilievo gli interventi previsti dal de-
creto legislativo n. 114/98, a cui erano dedicate varie sezioni dei pro-
getti normativi trasmessi dalla Giunta regionale della Lombardia,
volti a: elevare il livello professionale e riqualificare, attraverso op-
portuni corsi di formazione e aggiornamento, gli operatori in atti-
vita© ; favorire gli insediamenti commerciali destinati al recupero
delle piccole e medie imprese gia© operanti; predisporre programmi
di qualificazione della rete commerciale finalizzati alla realizzazione
di infrastrutture e servizi adeguati alle esigenze dei consumatori;
agevolare le forme di aggregazione tra piccoli e medi esercizi; pro-
muovere i centri di assistenza tecnica.

TRASPORTI

Evoluzione delle
regole comunitarie

di concorrenza
nel settore

dei trasporti

Nel dicembre 1998 la Commissione ha adottato il Regolamento
n. 2843/98 in merito alla forma, al contenuto e alle altre modalita©
delle domande e delle notificazioni nel settore dei trasporti20. L'o-
biettivo perseguito dalla Commissione con l'adozione di questo rego-
lamento e© quello di semplificare e modernizzare le norme procedurali
relative all'applicazione delle norme di concorrenza nel settore, in-
troducendo un unico quadro procedurale di riferimento per i casi ri-
guardanti il trasporto ferroviario, su strada e per vie navigabili, il
trasporto marittimo e il trasporto aereo. Inoltre, con riferimento
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alle disposizioni sostanziali, e© in atto un processo di revisione volto a
ridurre l'ambito di applicazione del regime delle esenzioni per cate-
goria vigente per il trasporto aereo21.

TRASPORTI MARITTIMI E SERVIZI PORTUALI

Gli interventi
dell'Autorita©

Durante l'anno, l'Autorita© ha esaminato un'intesa tra imprese
operanti nei servizi di traghetto sullo stretto di Messina (Ferrovie
dello Stato-Caronte Shipping-Tourist Ferry Boat) e ha effet-
tuato una segnalazione in merito al programma di riordino del
Gruppo Finmare presentato dal Ministro dei Trasporti al Parla-
mento e, piu© in generale, alla regolamentazione dei servizi di collega-
mento marittimo di linea con le isole (Piano di riordino del
gruppo Finmare).

Ferrovie dello Stato-Caronte Shipping-Tourist Ferry Boat

Nell'ottobre 1998 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria nei con-
fronti delle societa© Caronte Shipping Spa, Tourist Ferry Boat Spa
e Ferrovie dello Stato Spa in relazione a un'intesa da queste sotto-
scritta per lo svolgimento del servizio di traghettamento dei veicoli
gommati sullo Stretto di Messina. L'intesa era stata volontaria-
mente comunicata dalle tre societa© ai sensi dell'articolo 13 della
legge n. 287/90 per una valutazione di conformita© rispetto all'arti-
colo 2 della legge n. 287/90 e, in subordine, ai fini di un'autorizza-
zione in deroga ai sensi dell'articolo 4.

Ai fini del procedimento, il mercato rilevante e© stato indivi-
duato come quello dei servizi di linea di traghettamento di mezzi
gommati sulle rotte che collegano Villa S. Giovanni e Messina. Su
tale mercato, Ferrovie dello Stato, da un lato, e Caronte Shipping
e Tourist Ferry Boat dall'altro, detenevano rispettivamente quote
intorno al 20% e all'80%.

L'esigenza, comunicata dalle Autorita© locali alle parti, di tro-
vare una soluzione a un problema di carattere ambientale nel Co-
mune di Villa S. Giovanni, aveva spinto le societa© interessate dal
procedimento a definire regole per l'accesso e la sosta dei veicoli di-
retti sulle navi di Caronte Shipping e di Tourist Ferry Boat, preve-
dendo il passaggio degli stessi attraverso un terreno di Ferrovie
dello Stato al fine di evitare il centro cittadino di Villa San Gio-
vanni. Inoltre, l'accordo tra le parti includeva: l'applicazione di re-
gole di interlining per l'utilizzazione dei biglietti di ciascun vettore
sulle navi dell'altro; il pagamento di un canone per l'accesso e la
sosta nelle aree di rispettiva competenza; l'istituzione di un Gruppo
di Lavoro per garantire il rispetto dell'accordo.

Nel corso del procedimento, le regole relative all'interlining
sono apparse come potenzialmente restrittive della concorrenza.
Tali regole prevedevano che ciascuna impresa potesse ritirare, al-
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l'atto del traghettamento, i biglietti emessi dall'altra parte ed utiliz-
zati sulle proprie navi; contro consegna di tali biglietti, l'impresa
che avesse effettuato il traghettamento avrebbe avuto diritto a
farsi pagare dalla controparte, per ciascun veicolo traghettato, il
prezzo applicato da quest'ultima. Cio© avrebbe indotto gli utenti ad
acquistare sempre il biglietto venduto al prezzo piu© basso, riservan-
dosi di decidere, al momento dell'imbarco, quale compagnia utiliz-
zare.

Pertanto, anche quando fattori diversi dal prezzo avessero in-
dotto il passeggero a privilegiare la compagnia con prezzi piu© ele-
vati, egli avrebbe acquistato comunque il biglietto meno caro, po-
tendo poi, senza sostenere alcun costo aggiuntivo, viaggiare con
l'altra compagnia. Un comportamento di tale tipo da parte del con-
sumatore avrebbe eliminato qualsiasi incentivo, per l'impresa piu© ef-
ficiente ad applicare un prezzo piu© basso di quello del concorrente e
a migliorare la qualita© del servizio. Inevitabilmente, dunque, le
parti sarebbero state indotte a uniformare le tariffe e la qualita© ,
con conseguente riduzione delle possibilita© di scelta dei consumatori.

Anche il metodo con il quale venivano calcolati i canoni di ac-
cesso e di sosta sollevava alcuni problemi dal punto di vista della
concorrenza, in quanto sembrava configurare una ripartizione dei ri-
cavi tra le societa© Caronte Shipping, Tourist Ferry Boat e Ferrovie
dello Stato. L'istituzione del Gruppo di Lavoro, inoltre, sembrava
favorire lo scambio di informazioni relative alle politiche commer-
ciali delle parti, con conseguente alterazione del funzionamento
della concorrenza.

A un primo esame, risultavano infine assenti due dei requisiti
necessari per potere concedere l'autorizzazione in deroga dell'accordo
ai sensi dell'articolo 4. In primo luogo, le restrizioni di prezzo deri-
vanti dalle clausole di interlining non sembravano strettamente ne-
cessarie per il miglioramento delle condizioni di offerta del servizio
di traghettamento; in secondo luogo l'intesa era idonea a limitare
la concorrenza su una parte sostanziale del mercato interessato, sul
quale operavano esclusivamente i partecipanti all'accordo.

Nel novembre 1998 e© pervenuta all'Autorita© una lettera con la
quale le parti hanno notificato il ritiro dell'accordo sottoscritto.
L'Autorita© , preso atto del ritiro dell'intesa, ha disposto una delibera
di chiusura dell'istruttoria, essendo venuto meno l'oggetto del proce-
dimento.
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Segnalazione sul piano di riordino del gruppo Finmare

Nel luglio 1998 l'Autorita© ha trasmesso ai Presidenti del Senato
e della Camera, al Presidente del Consiglio dei Ministri e al Ministro
del Trasporti e della Navigazione una segnalazione, ai sensi degli ar-
ticoli 21 e 22 della legge n. 287/90, in merito al piano di riordino
del gruppo Finmare presentato al Parlamento dal Ministro dei Tra-
sporti e alla regolamentazione relativa ai servizi marittimi di linea
con le isole.

In base alla vigente normativa22, per i servizi marittimi di linea
con le isole viene corrisposta alle societa© del gruppo Finmare una
sovvenzione di esercizio, che ripiana lo squilibrio tra ricavi e costi,
per le linee ritenute essenziali per il trasporto sia di persone che di
merci da e per le isole. Le linee e le frequenze ritenute socialmente
essenziali e le relative tariffe sono individuate dalle stesse societa© ,
nell'ambito di una proposta tecnica che viene successivamente valu-
tata ed approvata dalle Amministrazioni competenti e nell'ambito
di una convenzione ventennale stipulata con il Ministero dei Tra-
sporti.

Il piano di riordino del Gruppo Finmare presentato al Parla-
mento prevedeva il mantenimento dell'attuale sistema regolamen-
tare, auspicando peraltro lo sviluppo delle attivita© piu© strettamente
commerciali delle societa© del Gruppo Finmare. Al riguardo, l'Auto-
rita© ha osservato come a livello comunitario siano state espresse in-
dicazioni volte a promuovere un maggiore grado di concorrenza nei
servizi marittimi di linea, prevedendo tra l'altro che l'eventuale con-
clusione di contratti di servizio pubblico o l'imposizione di obblighi
di servizio pubblico agli armatori che svolgono servizi regolari con
le isole avvenga su base non discriminatoria per tutti gli armatori
comunitari e tramite gara23. Inoltre, al fine di evitare sussidi incro-
ciati, la contabilizzazione delle perdite da ripianare con sussidi pub-
blici deve essere fatta distintamente per ciascun servizio prestato,
con una netta separazione all'interno della stessa impresa fra i com-
piti di servizio pubblico e le attivita© da svolgere in concorrenza.

Tali principi non sembravano essere recepiti nel piano di rior-
dino, dove al contrario si mantenevano i privilegi e i diritti speciali
a favore delle societa© del Gruppo Finmare fino alla data ultima di
scadenza consentita dalle normative comunitarie. In particolare, di-
versamente da quanto indicato a livello comunitario, l'attuale si-
stema di sovvenzioni avrebbe finanziato i programmi di sviluppo
commerciale delle societa© del Gruppo Finmare. Inoltre, la maggiore
flessibilita© tariffaria prevista dal piano sembrava volta all'acquisi-
zione di maggiore traffico rispetto agli operatori concorrenti piut-
tosto che alla necessita© di agevolare gli spostamenti dei residenti
nelle isole.
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L'Autorita© ha anzitutto sottolineato la necessita© di assegnare la
funzione di individuare i servizi essenziali e le loro tariffe alla pub-
blica amministrazione, poichë l'intervento delle imprese in questo
ambito porta ad estendere l'area di ûservizio pubblicoý sussidiata
dallo Stato fino ad includere i servizi svolti in concorrenza con ar-
matori privati. E'stato poi messo in luce come i sussidi pubblici deb-
bano essere finalizzati a finanziare solo i servizi svolti per ragioni so-
ciali (ossia per garantire la continuita© territoriale, assicurando un
collegamento in periodi e/o orari in cui l'offerta e© altrimenti insuffi-
ciente), e non quelli piu© strettamente commerciali (relativi ai periodi
ed agli orari in cui il flusso turistico consente che l'attivita© sia svolta
in concorrenza tra piu© operatori). La commistione fra le due attivita©
ha invece frequentemente portato, anche alla luce dell'esperienza
dell'Autorita© in applicazione della legge n. 287/90, a comportamenti
restrittivi della concorrenza da parte delle imprese sovvenzionate.
Appare quindi necessaria, sia a livello legislativo sia nell'ambito del-
l'attuale convenzione, introdurre una chiara separazione del servizio
pubblico dalle altre attivita© svolte.

L'Autorita© ha infine auspicato l'ingresso di altri operatori sulle
linee di servizio pubblico, in quanto la concorrenza fra imprese puo©
in molti casi essere in grado di assicurare l'esistenza e la regolarita©
dei servizi considerati essenziali e a condizioni vantaggiose per gli
utenti, rendendo superflua la corresponsione di contributi a carico
dello Stato. Laddove la concorrenza nel mercato non si sviluppi, ap-
pare opportuno adottare meccanismi di concorrenza almeno nell'as-
segnazione dei servizi, come peraltro previsto dalla normativa comu-
nitaria. Al riguardo, l'Autorita© ha suggerito di anticipare il termine
delle convenzioni con le societa© del Gruppo Finmare rispetto alla
scadenza ventennale prevista dalla legge. Gli interventi indicati po-
trebbero assicurare un pieno raggiungimento degli obiettivi di poli-
tica dei trasporti alla base del piano di riordino, un miglioramento
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22. Legge 20 dicembre 1974, n. 684; legge
19 maggio 1975, n. 169; legge 5 dicembre
1986, n. 856 e legge 5 maggio 1989, n. 160.
23. Il Regolamento del Consiglio n. 3577/
92 prevede, per i servizi marittimi di
linea, la liberalizzazione dei servizi di cabo-
taggio con le isole nell'unione Europea dal
1� gennaio 1999, con l'eccezione della
Grecia fino al 1� gennaio 2004, e dispone
che l'eventuale conclusione di contratti di
servizio pubblico o l'imposizione di ob-
blighi di servizio pubblico agli armatori
che svolgono servizi regolari con le isole
avvenga su base non discriminatoria per
tutti gli armatori comunitari, rendendo al-
tres|© disponibile a tutti l'eventuale com-
penso per gli obblighi di servizio pubblico.

La Comunicazione della Commissione del
5 luglio 1997, Orientamenti comunitari in
materia di aiuti di Stato ai trasporti marit-
timi (97/C 205/5), auspica che gli stessi
contratti siano aggiudicati a seguito di
gara pubblica, con adeguata pubblicita©
della gara e degli obblighi relativi al ser-
vizio e che la contabilizzazione delle per-
dite da ripianare con sussidi pubblici sia
fatta distintamente per ciascun servizio
prestato, per evitare sussidi incrociati.
Ove lo Stato membro intenda fare ecce-
zione a tale principio per i servizi di tra-
ghetto regolari con le isole, i sussidi pub-
blici devono essere notificati alla Commis-
sione quali aiuti di Stato.



della quantita© e della qualita© dell'offerta con riduzione dei prezzi e
degli oneri per lo Stato, consentendo al contempo un piu© ampio sod-
disfacimento delle esigenze di continuita© territoriale.

TRASPORTI AEREI E SERVIZI AEROPORTUALI

Gli interventi del-
l'Autorita©

Nel corso dell'anno l'Autorita© ha esaminato due intese poste in
essere da Alitalia con altri vettori, riguardanti una pluralita© di
rotte nazionali, vietando la prima ed autorizzando la seconda in de-
roga, per un periodo di tre anni (Alitalia-Meridiana; Alitalia-Mi-
nerva Airlines). Sono stati anche effettuati due interventi di se-
gnalazione, riguardo alle misure attuative della normativa volta a li-
mitare l'inquinamento acustico derivante dagli aeroporti e ai prov-
vedimenti ministeriali di ripartizione del traffico aereo tra gli aero-
porti di Linate e Malpensa (Inquinamento acustico negli aero-
porti; Misure temporanee di ripartizione del traffico aereo
tra gli aeroporti di Linate e Malpensa).

Alitalia-Meridiana

Nel gennaio 1999 l'Autorita© ha concluso un procedimento
istruttorio avviato nei confronti di Alitalia Spa e Meridiana Spa, a
seguito della notifica, da parte di Alitalia, di alcuni accordi di code-
sharing stipulati tra le due compagnie. In subordine all'accerta-
mento del carattere non restrittivo degli accordi, veniva richiesta
l'esenzione in deroga dal divieto di intese restrittive della concor-
renza.

L'intesa prevedeva l'effettuazione di voli comuni tra i due vet-
tori, con condivisione di codice di volo, sulle rotte Bologna-Palermo,
Torino-Catania, Roma-Malpensa, Pisa-Catania. Sulle prime tre
rotte era previsto, inoltre, un accordo di block space, consistente
nella ripartizione tra le compagnie dei posti disponibili sull'aereo.

Ai fini del procedimento, il mercato del prodotto e© stato indivi-
duato come quello del trasporto aereo di linea di passeggeri. Stanti
le caratteristiche delle rotte interessate e del servizio ferroviario in
Italia, nonchë le frequenze e le modalita© di quest'ultimo, non e©
stata ravvisata una sostituibilita© con i servizi ferroviari ad alta velo-
cita© . Per quanto concerne il mercato geografico, tutte le rotte inte-
ressate dagli accordi notificati sono state considerate singolarmente
mercati distinti quali collegamenti point-to-point. Solo la Roma-Mal-
pensa e© stata valutata, per il suo apporto di traffico da e verso un
hub, in base all'approccio origin-destination.
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Considerando il coordinamento commerciale derivante dal code-
sharing, l'Autorita© ha ritenuto che gli accordi determinassero una ri-
duzione della concorrenza sia sulle rotte sulle quali Alitalia e Meri-
diana sono risultati concorrenti effettivi (Roma-Malpensa e Torino-
Catania), in ragione del passaggio da una situazione in cui erano
presenti due vettori autonomi a una situazione di monopolio, sia
sulle rotte su cui Alitalia e Meridiana sono risultati concorrenti po-
tenziali (Pisa-Catania e Bologna-Palermo), in quanto, per il tipo di
flotta di aeromobili di cui dispongono, i due vettori possono operare
su entrambe le rotte.

Si e© inoltre ritenuto che l'accordo potesse avere ripercussioni
anche su altre rotte non oggetto dell'intesa, in quanto il legame
commerciale che si crea fra i due vettori per il code-sharing ed il
fatto che la redditivita© del servizio del vettore operante possa dipen-
dere dalla permanenza dell'accordo rendono assai improbabili azioni
competitive nei confronti della controparte, soprattutto per il vet-
tore di minori dimensioni, in quanto piu© esposto, dal punto di
vista economico, alle fluttuazioni dei ricavi.

L'Autorita© ha, pertanto, ritenuto che l'intesa fosse idonea a fa-
vorire un rafforzamento della posizione detenuta da Alitalia e fosse
in grado di ostacolare lo sviluppo della concorrenza. Meridiana, in-
fatti, non solo e© un concorrente potenziale su alcune singole rotte,
ma, essendo il secondo operatore sulle rotte nazionali, e© anche il mi-
gliore candidato per accordi sui collegamenti interni italiani con vet-
tori nuovi entranti, specialmente esteri.

L'Autorita© non ha ritenuto di ravvisare l'esistenza dei presup-
posti per la concessione dell'esenzione in deroga, sia sotto il profilo
del miglioramento delle condizioni di offerta determinato dall'intesa
(in quanto l'accordo non ha comportato l'attivazione di nuove
rotte në l'aumento del numero di frequenze), sia sotto il profilo del
beneficio per i consumatori (in quanto i dati raccolti hanno eviden-
ziato come l'intesa abbia condotto a un rilevante aumento delle ta-
riffe sulle rotte interessate, sia per la clientela affari, sia per quella
ûturisticaý). Non risultando dimostrato alcun miglioramento nelle
condizioni di offerta che avesse per effetto un beneficio per i consu-
matori, ogni valutazione in merito all'indispensabilita© delle restri-
zioni e© apparsa superflua.

L'Autorita© ha quindi ritenuto che l'intesa intervenuta fra le so-
cieta© Alitalia e Meridiana avesse per oggetto e per effetto di impe-
dire in maniera consistente la concorrenza, in violazione del divieto
di cui all'articolo 2 della legge n. 287/90, e ha rigettato la richiesta
di autorizzazione in deroga ai sensi dell'articolo 4.
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Alitalia-Minerva Airlines

Sempre nel gennaio 1999, l'Autorita© ha concluso un procedi-
mento istruttorio avviato nei confronti di Alitalia Spa e Minerva
Airlines, a seguito della notifica, ai sensi dell'articolo 13 della legge
n. 287/90, di un accordo commerciale stipulato tra i due vettori.
Anche in questo caso, come in quello precedente, in subordine all'ac-
certamento del carattere non restrittivo dell'intesa veniva richiesta
un'autorizzazione in deroga.

L'oggetto dell'intesa tra Alitalia e Minerva riguardava il coor-
dinamento tra i due vettori dei servizi aerei di linea su tutte le
rotte (27, per la quasi totalita© nazionali) operate da Minerva confe-
rendo a quest'ultima il marchio di Alitalia, nonchë il suo supporto
in termini di struttura di distribuzione, secondo le caratteristiche ti-
piche del franchising tra vettori aerei. I voli di tale rete aggregata
sarebbero stati commercializzati e pubblicizzati con denominazione
AZ ed era prevista la possibilita© che alcune tratte fossero operate
in code sharing.

Ai fini del procedimento, il mercato del prodotto e© stato indivi-
duato come quello del trasporto aereo di linea di passeggeri. Per
quanto concerne il mercato geografico, tutte le rotte interessate dal-
l'accordo notificato sono state ritenute singolarmente mercati di-
stinti quali collegamenti point-to-point. Come nel caso Alitalia-Meri-
diana, solo per quelle che collegano l'aeroporto di Malpensa si e© pro-
ceduto a una valutazione in base all'approccio origin-destination.

Non operando Alitalia e Minerva sulle stesse rotte, l'accordo in
esame non e© stato ritenuto atto a restringere significativamente la
concorrenza effettiva. Il fatto che l'accordo di franchising riguar-
dasse l'intera area di operativita© di Minerva e determinasse un'inte-
grazione della struttura tariffaria di quest'ultima con quella di Ali-
talia e© stato ritenuto tale da comportare, invece, l'eliminazione
della concorrenza potenziale fra Alitalia e Minerva sui singoli mer-
cati interessati. Minerva, infatti, deve ritenersi uno dei pochi vettori
nazionali in grado di svolgere un'attiva concorrenza nei confronti
di Alitalia sui collegamenti point-to-point di medio volume di traf-
fico. Tale effetto restrittivo e© apparso rafforzato dalla durata illimi-
tata dell'accordo e dal fatto che esso coinvolgesse tutte le risorse di-
sponibili di Minerva.

Poichë il passeggero, per la natura stessa della formula del
franchising, percepisce il servizio come operato da Alitalia, l'Auto-
rita© ha ritenuto che, con l'intesa notificata, Alitalia estendesse ov-
vero consolidasse la sua presenza, attraverso il suo marchio e la sua
rete distributiva, su 27 rotte. In modo particolare, l'Autorita© ha evi-
denziato come l'intesa risultasse idonea a elevare le barriere all'en-
trata sulle rotte nazionali, in quanto l'estensione della presenza di
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Alitalia su rotte minori puo© scoraggiare l'ingresso di nuovi concor-
renti sulle stesse, nonchë su altre rotte nazionali. Un ingresso stabile
sui collegamenti point-to-point e© , infatti, praticabile solamente per i
vettori regionali collegati con alleanze assai strette con le compagnie
maggiori, tenuto anche conto del programma di ûfidelizzazioneý dei
passeggeri di Alitalia.

Per i collegamenti origin-destination, l'intesa notificata e© risul-
tata determinare una restrizione della concorrenza limitatamente a
due rotte (Perugia-Malpensa ed Alghero-Malpensa).

In ragione di quanto sopra esposto, l'Autorita© ha giudicato che
l'intesa intervenuta fra Alitalia e Minerva avesse per oggetto di im-
pedire in maniera consistente la concorrenza in violazione del divieto
di cui all'articolo 2, comma 2, della legge n. 287/90.

Per quanto riguarda la richiesta di esenzione in deroga ai sensi
dell'articolo 4 della legge n. 287/90, l'Autorita© ha ritenuto che le
parti avessero fornito elementi idonei a ritenerne sussistenti i requi-
siti, in quanto sono stati rilevati vantaggi in termini sia di costo
che di ampliamento dell'offerta, riconducibili all'intesa notificata,
che sono stati, almeno in parte, trasferiti ai consumatori. L'intesa,
infatti, ha dato luogo all'apertura di dieci nuovi collegamenti di-
retti, in precedenza non operati da alcun vettore, a un seppur conte-
nuto aumento dell'offerta sulle rotte gia© operate a seguito della crea-
zione di nuove frequenze, e a riduzioni delle tariffe su alcune rotte
(Firenze-Malpensa e Perugia-Malpensa). Inoltre, Minerva ha fornito
elementi comprovanti la riduzione del prezzo in media pagato dai
consumatori almeno su altre tre rotte, grazie ai risparmi di costo
realizzati in virtu© dell'intesa.

In merito all'indispensabilita© dell'intesa per l'ingresso e la per-
manenza sul mercato di Minerva, le parti hanno sostenuto che l'ac-
cordo di franchising, tramite la condivisione dei costi fissi e lo sfrut-
tamento del marchio e della reputazione del vettore gia© affermato,
avrebbe consentito a Minerva l'avviamento sul mercato, per il pe-
riodo necessario al recupero degli investimenti effettuati e per acqui-
sire una reputazione che potesse poi essere utilizzata anche autono-
mamente. Inoltre, l'accordo di franchising era necessario per Alitalia
al fine di potere esercitare le rotte incluse nell'accordo, rotte che al-
trimenti non garantirebbero un pareggio economico per i limitati
volumi di traffico e per le maggiori dimensioni dei propri aeromo-
bili.

Inoltre, l'assenza di limitazioni nel numero degli slot negli aero-
porti interessati faceva s|© che rimanesse possibile l'ingresso di nuovi
concorrenti anche sulle rotte in cui Alitalia e Minerva erano attual-
mente gli unici operatori, mentre la limitata durata dell'esenzione ri-
chiesta (tre anni) rendeva non impraticabile a medio termine un au-
mento della concorrenza effettiva, e, comunque, una pressione con-
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correnziale da parte dei vettori potenziali entranti. Inoltre, al ter-
mine di tale periodo, Minerva avrebbe potuto disporre di una repu-
tazione commerciale tale da consentirle di operare autonomamente
e/o di allearsi con altri vettori. In ragione di cio© si e© ritenuto che
l'accordo non determinasse l'eliminazione della concorrenza nei mer-
cati interessati.

L'Autorita© ha, pertanto, deciso di autorizzare ai sensi dell'arti-
colo 4 della legge n. 287/90 l'intesa fino al 31 gennaio 2001. Il pe-
riodo di tre anni (pari alla durata minima contrattuale dell'accordo)
era stato indicato da Minerva come il minimo necessario per il recu-
pero degli investimenti sostenuti per adeguare il proprio servizio
agli standard richiesti da Alitalia e per la piena realizzazione dei be-
nefici indicati.

Segnalazione sull'inquinamento acustico negli aeroporti

Con una segnalazione del luglio 1998 al Ministro dei Trasporti e
al Ministro dell'Ambiente, l'Autorita© ha evidenziato come alcune
previsioni contenute nel decreto del Presidente della Repubblica 11
dicembre 1997, n. 496, ossia il regolamento di esecuzione relativo
alla disciplina dell'inquinamento acustico derivante dal traffico
aereo, possano produrre una ingiustificata restrizione della concor-
renza tra aeroporti, in modo particolare con riferimento al traffico
merci per via aerea.

L'articolo 5 del decreto contiene infatti una deroga al divieto di
volo notturno dalle ore 23,00 alle 6,00 in favore degli aeroporti in-
tercontinentali di Roma-Fiumicino e Milano-Malpensa. L'Autorita©
ha sottolineato che tale deroga appare idonea a produrre un'ingiusti-
ficata discriminazione tra aeroporti. I criteri di individuazione degli
aeroporti esentati dal divieto di volo notturno non sono sembrati
in linea con quanto disposto dalla legge quadro 26 ottobre 1995,
n. 447 sull'inquinamento acustico, në risultava che la classificazione
degli aeroporti in base alla rumorosita© , cos|© come prevista dal de-
creto del Ministero dell'Ambiente emanato in data 31 ottobre 1997,
sia stata utilizzata come base per la determinazione degli aeroporti
su cui consentire voli notturni.

Dal punto di vista concorrenziale, l'Autorita© ha evidenziato che
i flussi di traffico merci possono originare da, o confluire in, un'area
piu© vasta di quella del bacino d'utenza dei passeggeri di un singolo
aeroporto. Le merci trasportate per via aerea provengono, infatti,
spesso da aree geografiche significativamente diverse da quella in
cui e© situato l'aeroporto. Dal punto di vista del trasporto merci per
via aerea appare quindi sussistere una sostituibilita© tra aeroporti,
quanto meno all'interno della stessa area geografica (Nord, Centro,
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Sud), con la conseguenza che, poichë una parte considerevole del
traffico merci, soprattutto quello diretto a destinazioni interconti-
nentali, si svolge nelle ore notturne, una deroga alla limitazione del
traffico aereo notturno per alcuni aeroporti puo© tradursi in un ingiu-
stificato vantaggio di questi ultimi a sfavore di potenziali concor-
renti.

L'Autorita© ha, pertanto, auspicato che eventuali deroghe al di-
vieto di volo notturno, proporzionali all'obiettivo di contenimento
dell'inquinamento acustico, siano stabilite con criteri oggettivi, per-
tinenti e non discriminatori.

Parere sulle misure temporanee di ripartizione del traffico
aereo tra gli aeroporti di Linate e Malpensa

Con una segnalazione dell'ottobre 1998, ai sensi dell'articolo 22
della legge n. 287/90, al Presidente del Consiglio e al Ministro dei
Trasporti, l'Autorita© ha inteso evidenziare come le disposizioni con-
tenute nel decreto del Ministro dei Trasporti del 9 ottobre 1998
sulla ripartizione del traffico aereo tra Malpensa e Linate fossero
idonee a determinare rilevanti effetti anticoncorrenziali sulla rotta
Linate-Roma, che costituisce la rotta di maggior rilievo in ambito
nazionale.

Tale decreto prevedeva la possibilita© per i vettori comunitari
operanti a Linate di mantenere in tale aeroporto il 34% delle fre-
quenze giornaliere effettuate nella precedente stagione, trasferendo
all'aeroporto di Malpensa i voli residui. Successivamente al comple-
tamento delle opere infrastrutturali indicate nello stesso decreto,
dall'aeroporto di Linate potranno essere effettuati soltanto i voli
tra Milano ed altre citta© che abbiano registrato nell'anno precedente
un volume annuo di passeggeri di almeno 2 milioni di passeggeri ov-
vero una media di 1.750.000 passeggeri nell'ultimo triennio. In con-
seguenza dei consolidati flussi di traffico da e verso Linate, questo
implicherebbe la permanenza sullo scalo milanese della sola tratta
Milano-Roma.

Ai fini della segnalazione, e© stato rilevato che gli aeroporti di
Linate e Malpensa non fanno parte di un unico mercato, in conside-
razione della diversa distanza dal centro cittadino, del maggiore
tempo necessario per il trasporto e del diverso costo per il passeg-
gero.

Sulla rotta Linate-Roma il nuovo decreto determina un raffor-
zamento della posizione dominante di Alitalia, che mantiene la pos-
sibilita© di scegliere discrezionalmente di quanto variare ed eventual-
mente aumentare la sua offerta, laddove il suo concorrente e© addirit-
tura costretto a diminuirla. Alitalia, infatti, operava prima dell'en-
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trata in vigore del decreto con numerosi voli da Linate per varie de-
stinazioni, e avrebbe potuto concentrare, avvalendosi della quota
del 34%, tutti i voli sulla Linate-Roma, incrementando il proprio
numero di voli sulla rotta anche del 50%. Invece, il principale con-
corrente su tale tratta, Air One, operava da Linate soprattutto voli
per Roma, per cui avrebbe dovuto diminuire la propria offerta
sulla rotta. La posizione dominante di Alitalia risultava ulterior-
mente consolidata dalla totale assenza di concorrenza potenziale
sulla rotta, poichë in base al decreto tutti i nuovi voli da e per Mi-
lano dovrebbero operare da Malpensa.

L'Autorita© ha sottolineato, pertanto, che il decreto introduceva
una regolamentazione favorevole all'impresa in posizione domi-
nante, contribuendo al suo rafforzamento a scapito dell'attuale
unico concorrente ed impedendo l'ingresso di altri operatori sul mer-
cato. Considerata la frequenza con cui viene utilizzata la rotta Mi-
lano-Roma, la norma appariva in grado di generare rilevanti danni
ai consumatori, nonostante la sua natura transitoria, essendo verosi-
mile che l'indebolimento dell'unico concorrente e la sua possibile
uscita dal mercato potessero avere effetti oltre la scadenza del de-
creto.

L'Autorita© ha infine auspicato, al fine di ripristinare sulla rotta
Linate-Roma un sufficiente grado di concorrenza, da un lato la ri-
mozione dei vincoli che limitano l'offerta dei vettori che hanno ini-
ziato i collegamenti su tale rotta dopo la liberalizzazione del tra-
sporto aereo prevista dal Regolamento CEE n. 2408/92 e dei vettori
che intendono iniziarli, dall'altro la previsione della possibilita© per i
vettori cos|© individuati di operare su altre tratte nazionali in par-
tenza da Linate. Cio© eviterebbe che il vettore in posizione domi-
nante risulti, di fatto, l'unico a poter operare su tali tratte e garan-
tirebbe una maggiore tutela dei consumatori, in una fase di difficili
ed inadeguati collegamenti tra il centro di Milano e lo scalo di Mal-
pensa.

TRASPORTI FERROVIARI

Gli interventi
dell'Autorita©

L'Autorita© ha avviato un'istruttoria, al 31 marzo 1999 ancora
in corso, per verificare presunti abusi di posizione dominante da
parte di Ferrovie dello Stato in mercati contigui a quello della tra-
zione ferroviaria (Cesare Fremura-Assologistica/Ferrovia dello
Stato). Con riferimento all'evoluzione normativa, e© stato emanato
un parere sulla normativa di recepimento della direttiva comuni-
taria ûquadroý relativa allo sviluppo delle ferrovie comunitarie
(Schema di regolamento di attuazione della direttiva 91/440/
CEE relativa allo sviluppo delle ferrovie comunitarie).
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Cesare Fremura-Assologistica/Ferrovie dello Stato

Nel gennaio 1999 l'Autorita© ha deliberato l'avvio di un'istrut-
toria nei confronti di Ferrovie dello Stato Spa per accertare presunte
violazioni dell'articolo 3 della legge n. 287/90, consistenti nell'im-
porre condizioni contrattuali discriminatorie nell'offerta dei servizi
di trazione ferroviaria, in grado di distorcere la concorrenza tra gli
operatori attivi nel mercato del trasporto intermodale di container.
Piu© in particolare, Ferrovie dello Stato avrebbe predisposto negli ul-
timi anni un sistema di tariffe, sconti, ristorni e penali volto a favo-
rire la societa© controllata Italcontainer Spa, la cui quota e© passata
dal 22,7% nel 1995 a oltre il 40% nel 1998, al fine di estendere la
posizione dominante detenuta nel mercato della trazione ferroviaria
anche in quello del trasporto combinato di container. Distorsioni
concorrenziali connesse al trattamento di favore, da parte di Fer-
rovie dello Stato, di societa© controllate rispetto a imprese concor-
renti erano gia© state riscontrate in passato dall'Autorita© 24.

Nel corso dell'istruttoria, sono emersi nuovi elementi che hanno
evidenziato come i comportamenti discriminatori posti in essere da
Ferrovie dello Stato nell'offerta del servizio di trazione ferroviaria
apparentemente si estendano anche al mercato del trasporto combi-
nato di casse mobili. In particolare Ferrovie dello Stato avrebbe ac-
cordato particolari privilegi a Cemat Spa, societa© partecipata al
34% attraverso la societa© FS Cargo, operante in tale mercato. In-
fine, dalle informazioni acquisite nel corso del procedimento e©
emerso che Ferrovie dello Stato avrebbe accordato condizioni parti-
colarmente favorevoli a Cemat (che detiene la gestione dei principali
terminali intermodali di proprieta© di FS) anche nel mercato dei ter-
minali. Per tali ragioni, nel marzo 1999, l'Autorita© ha deliberato di
ampliare l'oggetto del procedimento istruttorio, contestando la pre-
sunta violazione dell'articolo 3 della legge n. 287/90 con riferimento,
oltre che ai mercati dei servizi di trazione ferroviaria e del trasporto
combinato di container, a quelli del trasporto combinato di casse
mobili e della gestione dei terminali.

Parere sullo schema di regolamento di attuazione della
direttiva n. 91/440/CEE relativa allo sviluppo delle ferrovie
comunitarie

Con una segnalazione al Parlamento e al Governo, ai sensi del-
l'articolo 22, effettuata nel giugno 1998, l'Autorita© ha espresso il
proprio orientamento in merito alle disposizioni contenute nello
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schema di regolamento di attuazione della direttiva 91/440/CEE re-
lativa allo sviluppo delle ferrovie comunitarie, approvato dal Consi-
glio dei Ministri, in prima lettura, il 27 marzo 1998. Lo schema di
regolamento si proponeva di ûdisciplinare la gestione dell'infrastrut-
tura ferroviaria e l'attivita© di trasporto per ferrovia delle imprese
ferroviarie stabilite in Italiaý e di ûgarantire il diritto di accesso al-
l'infrastruttura ferroviariaý. Conformemente a quanto previsto
dalla direttiva comunitaria, esso era esplicitamente ispirato ai prin-
cipi dell'autonomia gestionale delle imprese ferroviarie, del risana-
mento della struttura finanziaria delle imprese ferroviarie, della se-
parazione contabile o costituzione di imprese separate per la ge-
stione della rete e dell'infrastruttura ferroviaria e per l'esercizio del-
l'attivita© di trasporto a mezzo ferrovia e, infine, della liberta© di ac-
cesso al mercato dei trasporti di passeggeri e di merci per ferrovia
da parte delle associazioni internazionali di imprese ferroviarie e
delle imprese ferroviarie.

Nella segnalazione, l'Autorita© ha sottolineato che l'introduzione
di un piu© elevato grado di concorrenza nel settore ferroviario ri-
chiede una piena attuazione del principio della separazione tra la ge-
stione dell'infrastruttura e i servizi di trasporto, nonchë un'effettiva
garanzia dei diritti di accesso alla rete ferroviaria a favore di nuovi
operatori. In questo contesto, l'effettiva portata del recepimento
della direttiva ûquadroý 91/440/CEE sarebbe dipesa in larga misura
dai successivi provvedimenti che avrebbero dovuto essere adottati
in attuazione delle direttive 95/18/CE e 95/19/CE, relative, rispetti-
vamente, al rilascio delle licenze per lo svolgimento dell'attivita© di
trasporto alle imprese ferroviarie e alla ripartizione della capacita©
infrastrutturale.

Per quanto concerne la questione della separazione tra la ge-
stione della rete ferroviaria e l'offerta di servizi di trasporto, l'Auto-
rita© ha osservato che lo schema di regolamento recepiva l'obbligo
di separazione imposto dalla direttiva 91/440/CEE, limitandosi a
prevedere soltanto la separazione contabile, ovvero, tra i percorsi in-
dicati, quello che comporta il minor grado di separazione possibile.
La separazione contabile, peraltro, non e© uno strumento idoneo, di
per së, a garantire che l'attivita© di trasporto avvenga nel rispetto
dei principi della libera concorrenza. Il requisito obbligatorio della
separazione contabile dovrebbe piuttosto rappresentare solo un pas-
saggio intermedio verso una separazione effettiva delle due attivita© .
L'Autorita© ha pertanto auspicato una rapida riorganizzazione del si-
stema ferroviario, da attuare attraverso una separazione sia sotto il
profilo giuridico che proprietario, dell'attivita© di gestione della rete
da quella di erogazione dei servizi. Nel trasporto merci, in partico-
lare, dove non sono presenti obblighi derivanti da esigenze di ser-
vizio pubblico e i vantaggi in termini di una struttura verticalmente
integrata sono piu© limitati, una separazione effettiva favorirebbe
una reale apertura del mercato alle dinamiche concorrenziali.
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Per quanto riguarda, invece, la questione relativa alla garanzia
dei diritti di accesso alla rete, nella segnalazione e© stato auspicato
che il recepimento delle direttive 95/18/CE e 95/19/CE avvenisse in
tempi brevi, sia per la completezza della disciplina di settore, sia
per ridurre al minimo la vigenza del periodo transitorio.

Comunque, e© stata evidenziata la scarsa chiarezza dello schema
di regolamento in merito all'individuazione dell'ente deputato all'as-
segnazione delle tracce orarie. A tale proposito, l'Autorita© ha osser-
vato come l'eventuale affidamento di tale compito all'attuale mono-
polista o a un organismo da questo controllato risulterebbe inappro-
priato sotto il profilo concorrenziale. L'organismo preposto alla asse-
gnazione delle tracce orarie dovrebbe presentare un carattere di ter-
zieta© o, comunque, dovrebbe sussistere al suo interno un bilancia-
mento degli interessi di tutti i soggetti potenzialmente interessati
ad avere accesso alla rete. Solo la presenza di un organismo indipen-
dente, infatti, appare in grado di garantire che l'allocazione della ca-
pacita© infrastrutturale avvenga in modo equo e non discriminatorio.

L'Autorita© ha sostenuto, inoltre, la necessita© che i requisiti e le
procedure per il rilascio delle licenze per l'espletamento dei servizi
di trasporto siano formulati in modo da non ostacolare ingiustifica-
tamente l'accesso al mercato. Per le stesse ragioni e© stata sottoli-
neata l'esigenza di affidare il compito del rilascio del certificato di si-
curezza, il cui obiettivo e© permettere l'accesso alla rete soltanto ai
soggetti in grado di offrire un servizio che rispetti adeguati principi
di sicurezza e affidabilita© , a un organismo indipendente.

Infine, e© stato auspicato che i criteri per la determinazione delle
tariffe di accesso all'infrastruttura siano formulati in modo tale da
non consentire alcun tipo di discriminazione tra i soggetti che
hanno diritto ad accedere alla rete.

Il regolamento e© stato definitivamente approvato con il decreto
del Presidente della Repubblica 8 luglio 1998, n. 277. Recentemente,
il 9 marzo 1999, il Consiglio dei Ministri ha approvato un regola-
mento che recepisce le direttive comunitarie 95/18 e 95/19. I suggeri-
menti espressi dall'Autorita© nella segnalazione del giugno 1998 non
risultano essere stati accolti.

ATTIVITAé AUSILIARIE DEL TRASPORTO

Parere sulle proroghe delle concessioni autostradali

Nel maggio 1998 l'Autorita© ha espresso un parere ai sensi del-
l'articolo 22 al Presidente dell'Anas e al Ministro dei Lavori Pub-
blici in merito all'avvenuta proroga ventennale della concessione
per la costruzione e l'esercizio di tratte autostradali a favore della
societa© Autostrade Spa e alla volonta© manifestata da parte del-
l'Anas di procedere allo stesso modo per quanto riguarda le altre so-
cieta© titolari di concessioni autostradali.
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In linea generale l'Autorita© ha auspicato che il rinnovo delle
concessioni per la gestione di tratte autostradali avvenga con l'au-
silio di procedure ad evidenza pubblica. La proroga automatica
delle concessioni in essere non consentirebbe di cogliere i benefici
che deriverebbero dalla periodica concorrenza per l'affidamento at-
traverso procedure di questo tipo.

E' stato inoltre osservato come la© dove la concessione da rinno-
vare riguardi una parte della rete autostradale che, per le sue carat-
teristiche, si presti ad essere ripartita in piu© tratte, queste ultime
possano essere affidate in gestione a soggetti diversi attraverso il ri-
corso a meccanismi concorsuali. Una simile procedura favorirebbe
l'introduzione di forme di concorrenza comparativa che, attraverso
il confronto delle prestazioni economiche dei singoli operatori, incen-
tiverebbe il contenimento dei costi e il miglioramento qualitativo e
quantitativo dei servizi offerti. Nel caso di specie e© stato rilevato
che non sembrerebbero rinvenirsi economie di scala di entita© tale
da giustificare la gestione di un gruppo di tratte da parte di un
unico operatore. Peraltro, lo stesso meccanismo della gara, se conge-
gnato in modo da rendere possibili offerte su diverse partizioni
della rete, potrebbe far emergere le eventuali economie di scala o di
varieta© connesse all'estensione della rete stessa.

L'Autorita© ha auspicato che di queste considerazioni generali si
tenesse conto sia in relazione alla proroga di venti anni concessa
alla societa© Autostrade Spa, al fine di evitare ingiustificati privilegi
a favore del principale gestore autostradale, gia© presente su oltre il
50% della rete, sia in relazione alle proroghe che l'Anas intende con-
cedere alle altre concessionarie a compensazione dei crediti da esse
vantati nei confronti dell'ente di gestione. In quest'ultimo caso,
bandendo gare per l'affidamento della gestione delle singole tratte
la cui base d'asta avesse come riferimento l'ammontare del credito
vantato dalle societa© concessionarie, e la cui durata fosse analoga a
quella che Anas avrebbe previsto nell'ipotesi della proroga, l'esi-
genza prospettata dall'ente di gestione di compensare i debiti nei
confronti delle societa© concessionarie avrebbe potuto essere conci-
liata con procedure di affidamento coerenti con i principi della con-
correnza.

TELECOMUNICAZIONI

Lo sviluppo
della concorrenza
nel settore delle
telecomunicazioni

Il 1� gennaio 1998 ha rappresentato, con la fine del monopolio
per i servizi di telefonia vocale, l'ultima importante tappa del pro-
cesso di progressiva liberalizzazione iniziato dalla Commissione CE
nel 1987. Nel settore delle telecomunicazioni il passaggio da un si-
stema ispirato alla riserva statale a un regime di concorrenza ri-
chiede in una fase iniziale un attivo intervento pubblico volto a
creare i presupposti di un contesto concorrenziale. L'esigenza di vigi-
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lare sul rispetto delle numerose prescrizioni normative necessarie
alla creazione di un mercato competitivo ha trovato risposta, in
Italia, nella creazione dell'Autorita© per le garanzie nelle comunica-
zioni che nel 1998, con l'approvazione dei regolamenti di organizza-
zione e funzionamento, ha raggiunto la piena operativita© 25. I primi
interventi della nuova Autorita© in materia di offerta di circuiti di-
retti e di condizioni di interconnessione, adottati sentito il parere
dell'Autorita© garante della concorrenza e del mercato, hanno costi-
tuito tappe importanti nel processo di liberalizzazione26.

Nel corso dell'anno, sono state trasposte nell'ordinamento in-
terno alcune importanti misure di armonizzazione emanate a livello
comunitario. Si segnala, in particolare, il decreto ministeriale 23
aprile 1998 in materia di interconnessione che ha stabilito condizioni
volte ad assicurare alle imprese nuove entranti un diritto di accesso
alla rete a condizioni eque e non discriminatorie27. In un quadro ca-
ratterizzato dalla scarsita© di infrastrutture alternative, e© evidente
l'importanza dell'accesso alla rete del gestore in posizione dominante
per lo sviluppo della concorrenza nel settore.

Il mutato scenario competitivo impone un ripensamento della
nozione di pubblica utilita© e la ridefinizione dell'obbligo della presta-
zione del servizio universale finora sopportato esclusivamente dall'o-
peratore ex-monopolista. Un importante sviluppo in tal senso si e©
registrato con l'adozione del decreto ministeriale 10 marzo 1998, in
materia di servizio universale28. Tale provvedimento dispone l'istitu-
zione di un apposito fondo al quale dovranno contribuire, sulla
base di un criterio di ripartizione dei costi indicato nel decreto
stesso, gli organismi che gestiscono reti pubbliche di telecomunica-
zione; e© stata espressamente prevista la possibilita© che in una
prima fase i nuovi entranti sul mercato non debbano concorrere al
finanziamento di tali costi.

La nuova normativa di settore non ha mancato di sortire i suoi
effetti incoraggiando l'entrata di numerosi e qualificati operatori
nei vari mercati dei servizi di telecomunicazione. All'inizio del
1999, secondo i dati del Ministero delle Comunicazioni, erano state
assegnate 39 licenze per l'installazione di reti di telecomunicazione
per la prestazione del servizio di telefonia e per la fornitura del
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servizio di rete. Molti operatori sembrano concentrarsi in ambito lo-
cale mirando soprattutto a una clientela di tipo ûaffariý. Tuttavia,
e© aumentata anche l'offerta di servizi di telefonia cosiddetta di
base all'utenza residenziale.

L'ingresso di tre operatori in grado di offrire servizi di telefonia
vocale su tutto il territorio nazionale si e© gia© tradotto in una ridu-
zione nei prezzi delle chiamate interurbane, internazionali e dirette
a telefoni cellulari, stimolando altres|© l'operatore dominante a offrire
condizioni vantaggiose sulla telefonia locale. L'ambito piu© dinamico
rimane comunque il settore della telefonia mobile in cui e© presente
da marzo un nuovo operatore, a seguito dell'assegnazione della
terza licenza per la prestazione del servizio radiomobile su standard
DCS 1800. Gli sviluppi in corso stanno dando ulteriore impulso a
un mercato gia© in forte espansione, che si conferma come il piu© im-
portante nel panorama europeo29; al riguardo, l'Autorita© ha ripetu-
tamente auspicato, nell'esercizio della propria attivita© consultiva,
che venga consentito l'ingresso sul mercato al maggior numero di
operatori compatibile con le frequenze disponibili, anche attraverso
l'ampliamento delle assegnazioni di frequenze a favore dello stan-
dard DCS e il ricorso a sistemi di incentivi volti a premiare i sistemi
e gli operatori piu© efficienti nell'utilizzo di questa risorsa scarsa.

Gli interventi
dell'Autorita©

Nel corso dell'anno, l'Autorita© ha riscontrato un'intesa restrit-
tiva della concorrenza tra Telecom e Seat, con effetti nei mercati,
quale quello dell'annuaristica, in cui l'attivita© economica degli ope-
ratori richiede l'utilizzo di dati sugli abbonati telefonici (Privatizza-
zione SEAT: Telecom-Seat contratti editoriali). Sono state
inoltre avviate due procedure istruttorie per accertare un presunto
abuso di posizione dominante da parte di Telecom riguardo alla for-
nitura dei servizi di accesso a Internet e eventuali intese restrittive
della concorrenza tra Tim e Omnitel in relazione ai servizi di tele-
fonia mobile (Associazione italiana internet provider-Telecom;
Tim-Omnitel Tariffe fisso mobile). Infine, e© stata avviata un'i-
struttoria nei confronti di Infostrada per inottemperanza all'obbligo
di comunicazione preventiva di un'operazione di concentrazione (In-
fostrada-Italia on line).

Nell'esercizio dei suoi poteri consultivi, tra il 31 marzo 1998 e il
31 marzo 1999 l'Autorita© ha espresso vari pareri, ai sensi dell'arti-
colo 22 della legge n. 287/90, alle amministrazioni competenti, ri-
guardanti in particolare le modalita© di gara per il rilascio delle li-
cenze per il servizio radiomobile pubblico di comunicazione su stan-
dard DCS 1800 e le condizioni a cui Telecom deve fornire circuiti di-
retti, pacchetti tariffari per il traffico voce e l'interconnessione alla
propria rete (Disciplinare della gara per il rilascio di una li-
cenza individuale per il servizio radiomobile pubblico di co-
municazione numerico DCS 1800; Nuove condizioni economiche
per l'offerta di circuiti diretti e di pacchetti tariffari per
il traffico voce; Schema di provvedimento riguardante la va-
lutazione e la richiesta di modifica dell'offerta di intercon-
nessione di riferimento di Telecom Italia).
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Privatizzazione Seat: Telecom-Seat Contratti editoriali

Nel maggio 1998 l'Autorita© ha deliberato, al termine di una
procedura istruttoria, che i contratti intercorrenti tra le societa© Te-
lecom Spa e Seat Spa relativi alla distribuzione congiunta degli
elenchi telefonici e delle Pagine Gialle, al confezionamento delle me-
desime pubblicazioni, nonchë alla categorizzazione dei dati sugli ab-
bonati appartenenti all'utenza affari, costituivano intese vietate ai
sensi dell'articolo 2 della legge n. 287/90, in quanto avevano l'effetto
di restringere in maniera consistente la concorrenza.

Seat sino al 1996 era una divisione operativa di Stet-Societa© Fi-
nanziaria Telefonica Spa (ora Telecom Italia). Successivamente alla
trasformazione di Seat in societa© , il suo controllo e© stato ceduto a
Ottobi Spa, a sua volta controllata da una societa© alla cui compa-
gine azionaria partecipa anche Telecom, con una quota del 20%.
L'Autorita© era gia© intervenuta, nel 1995, nei confronti di Telecom e
della sua divisione Seat considerando in violazione del divieto di
abuso di posizione dominante comportamenti volti ad ostacolare la
concorrenza nella fornitura di prodotti o servizi basati sulle informa-
zioni relative agli abbonati al servizio telefonico. La nuova istrut-
toria e© stata avviata per appurare se i contratti in essere tra Te-
lecom e Seat, ormai privatizzata, fossero in grado di alterare le nor-
mali dinamiche concorrenziali attribuendo a Seat ingiustificati van-
taggi competitivi.

L'Autorita© ha rilevato che i contratti aventi ad oggetto la di-
stribuzione congiunta e il confezionamento degli elenchi telefonici e
delle Pagine Gialle determinavano per Seat significativi vantaggi di
costo rispetto ai concorrenti. Inoltre, la distribuzione congiunta con-
sentiva a Seat di beneficiare dell'associazione tra il proprio prodotto
tipicamente commerciale (Pagine Gialle) e un prodotto (elenchi tele-
fonici) dotato di caratteristiche di ufficialita© , in quanto realizzato
in ottemperanza alle disposizioni del decreto del Presidente della
Repubblica 29 marzo 1973, n. 156, nell'interesse generale degli
utenti all'informazione. Piu© in particolare, la distribuzione con-
giunta delle Pagine Gialle con gli elenchi telefonici contribuiva a
connotare le prime come particolarmente affidabili e conferiva loro
un sostanziale vantaggio in termini di reputazione, consolidando in
tal modo la posizione commerciale del prodotto di Seat.

L'istruttoria ha inoltre consentito di verificare che i dati rela-
tivi all'utenza affari contenenti le informazioni circa le attivita© pro-
fessionali degli utenti del servizio telefonico, acquisite da Telecom
al momento della sottoscrizione dell'abbonamento, venivano ceduti
solo a Seat, opportunamente classificati in base a un indice predi-
sposto da quest'ultima societa© . La situazione di privilegio di Seat
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era confermata dalla circostanza che la societa© concorrente Pagine
Italia, che alla pari di Seat necessitava delle informazioni relative
alle attivita© economiche degli utenti per realizzare il proprio an-
nuario, era riuscita a ottenere da Telecom, oltre ai dati anagrafici
degli abbonati, ulteriori dati sull'attivita© economica solo a seguito
dell'avvio del procedimento istruttorio da parte dell'Autorita© . I
dati forniti, comunque, per espressa affermazione di Telecom, ave-
vano carattere di genericita© e non erano pienamente affidabili, in
quanto non sempre riguardavano l'attivita© economica dell'utenza.

L'Autorita© ha pertanto ritenuto che i contratti tra Telecom e
Seat aventi a oggetto la distribuzione e il confezionamento con-
giunto degli elenchi telefonici e delle Pagine Gialle, nonchë la cate-
gorizzazione dei dati sull'utenza affari, configurassero intese tali da
alterare significativamente, a vantaggio di Seat, la concorrenza nel
mercato dell'annuaristica e in tutti i mercati in cui l'attivita© econo-
mica degli operatori richiede l'utilizzo dei dati sugli abbonati.

Associazione Italiana Internet Provider-Telecom

Nel luglio 1998 l'Autorita© ha avviato, a seguito di una de-
nuncia dell'Associazione Italiana Internet Provider, un procedi-
mento istruttorio nei confronti di Telecom Italia Spa per presunto
abuso di posizione dominante nei mercati della fornitura dei servizi
di accesso a Internet, dell'offerta di connettivita© agli Internet Ser-
vice Provider e della fornitura di collegamenti via PSTN e ISDN al-
l'utente finale.

Telecom Italia, con l'offerta dei servizi TIN e Interbusiness, de-
tiene una posizione di preminenza nella fornitura dei servizi di ac-
cesso a Internet all'utenza residenziale e affari. In quanto fornitore
ex monopolista di servizi di telecomunicazione, Telecom Italia ge-
stisce inoltre tutti i collegamenti telefonici, commutati e dedicati,
di accesso a Internet per l'utenza nazionale ed e© il principale forni-
tore di infrastrutture di rete per gli Internet Service Provider suoi
concorrenti.

Le fattispecie di abuso contestate, oggetto dell'indagine istrut-
toria, riguardano in particolare la presunta applicazione di prezzi
predatori nella fornitura dei servizi di accesso a Internet all'utenza
residenziale e all'utenza affari, l'applicazione di condizioni discrimi-
natorie nell'offerta di connettivita© agli Internet Service Provider
concorrenti, nonchë l'eventuale sfruttamento illegittimo di vantaggi
concorrenziali derivanti dalla posizione dominante detenuta da Te-
lecom Italia nei mercati a monte della telefonia fissa e delle infra-
strutture pubbliche commutate. Inoltre, tra i comportamenti de-
nunciati vi e© anche il mancato rispetto degli impegni assunti da Te-
lecom in relazione alla concentrazione Telecom Italia-Video on
Line, sulla cui base l'Autorita© aveva deliberato di non avviare l'i-
struttoria in merito all'operazione. L'eventuale mancato rispetto di
tali impegni potrebbe comportare l'applicazione dell'articolo 16,
comma 7, della legge n. 287/90. Infine, va osservato che nel corso
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dell'istruttoria la societa© Telecom Italia ha posto in essere ulteriori
comportamenti che potrebbero assumere specifica rilevanza in rela-
zione alle presunte fattispecie abusive oggetto del procedimento,
consistenti nell'offerta agli abbonati del proprio servizio TIN di mo-
dalita© di accesso a Internet a tariffa telefonica urbana, indipenden-
temente dall'origine geografica della chiamata, rimanendo a carico
di TIN il costo relativo all'eventuale tratta interurbana della chia-
mata.

Tim-Omnitel tariffe fisso mobile

Nel gennaio 1999 l'Autorita© ha avviato un procedimento istrut-
torio nei confronti di Telecom Italia Mobile Spa e Omnitel Pronto
Italia Spa, volto a verificare l'esistenza di intese lesive della concor-
renza nel mercato dei servizi di comunicazione mobile. Le due so-
cieta© avevano infatti contestualmente applicato nuove condizioni di
offerta, per le chiamate originate dalla rete telefonica pubblica di
Telecom Italia e terminate sulle rispettive reti mobili, che risulta-
vano identiche per tipologia di utenza mobile e per fasce orarie,
nonchë con riguardo all'importo addebitato alla risposta. Piu© in ge-
nerale, e© stato riscontrato che le condizioni economiche dei servizi
offerti agli utenti finali nonchë quelle dei servizi offerti ad altri ope-
ratori di telecomunicazione dalle due societa© Telecom Italia Mobile
e Omnitel Pronto Italia presentavano spesso caratteristiche simili.

L'istruttoria e© volta a verificare se la fissazione, da parte delle
due societa© , di analoghe condizioni economiche per i diversi servizi
offerti agli utenti finali e ad altri operatori di telecomunicazioni sia
il risultato di intese, concluse nella forma di accordi o pratiche con-
cordate, in violazione dell'articolo 2, comma 2, della legge n. 287/90.

Infostrada-Italia On Line

Nel gennaio 1999 l'Autorita© ha deliberato l'avvio di un procedi-
mento istruttorio nei confronti della societa© Infostrada Spa per l'e-
ventuale irrogazione della sanzione pecuniaria a causa dell'inottem-
peranza all'obbligo di comunicazione preventiva, di cui all'articolo
16, comma 1, della legge n. 287/90, dell'operazione di acquisizione
del controllo dell'impresa Italia On Line Spa. L'operazione, consi-
stente nell'acquisizione da parte di Infostrada Spa dell'intero capi-
tale sociale di Italia On Line, a seguito della cessione delle azioni
da parte della societa© Olivetti Telemedia Spa, e© stata tardivamente
notificata dalla stessa Infostrada. Infatti, in base al contratto stipu-
lato il 2 ottobre 1998 tra le parti, il trasferimento delle azioni e© av-
venuto il 31 ottobre; la comunicazione dell'operazione all'Autorita©
e© stata tuttavia effettuata solo in data 23 dicembre.
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Parere sul disciplinare della gara per il rilascio di una li-
cenza individuale per il servizio radiomobile pubblico di co-
municazione numerico DCS 1800

Nel marzo 1998, su richiesta del Comitato dei Ministri istituito
ai sensi della legge 1� luglio 1997 al fine di coordinare le procedure
di gara per il rilascio di licenze individuali per l'esercizio del servizio
radiomobile DCS 1800, l'Autorita© aveva espresso un parere riguardo
allo ûSchema delle misure atte a garantire condizioni di effettiva
concorrenza nel mercato delle comunicazioni mobili e personaliý e
allo ûSchema di bando per la selezione dei soggetti idonei a parteci-
pare alla garaý30. Nell'aprile 1998 l'Autorita© , sempre su richiesta
del Comitato dei Ministri, ha reso un ulteriore parere sulla materia,
con particolare riferimento al contenuto del Disciplinare di gara in
base al quale sarebbero state valutate le offerte delle diverse imprese
partecipanti.

Nel parere, l'Autorita© ha anzitutto ricordato gli elementi neces-
sari per uno sviluppo pienamente concorrenziale dei mercati della te-
lefonia mobile gia© individuati nel suo precedente parere del marzo
1998, vale a dire l'opportunita© dell'immediato rilascio di due licenze
nazionali per il servizio DCS 1800, nonchë la necessita© di eliminare
le restrizioni esistenti alla disponibilita© delle frequenze radioelet-
triche in banda 1800 MHz e di procedere a una rapida riallocazione
delle frequenze in banda 900 MHz, attualmente destinate alla forni-
tura di servizi radiomobili su standard analogico TACS, che privi-
legi i servizi che utilizzano le piu© avanzate tecnologie digitali. E'
stata inoltre ribadita l'opportunita© dell'introduzione di meccanismi
di contribuzione per l'assegnazione delle radiofrequenze finalizzati
all'ottimale allocazione delle risorse scarse dello spettro radioelet-
trico e la necessita© del ricorso a misure asimmetriche proconcorren-
ziali, dirette in particolare ad accorciare i tempi dell'effettivo avvio
commerciale del servizio per i nuovi entranti.

Preso atto del fatto che il testo definitivo dello ûSchema delle
misure atte a garantire condizioni di effettiva concorrenza nel mer-
cato delle comunicazioni mobili e personaliý si discostava dagli au-
spici espressi in marzo dall'Autorita© , in particolare nel procrastinare
una ulteriore licitazione per una quarta licenza sul mercato e nel
prevedere un diverso meccanismo, rispetto a quanto suggerito, in re-
lazione alle misure asimmetriche previste per la licitazione, nel pa-
rere reso in merito al testo del Disciplinare di gara l'Autorita© ha for-
nito alcune ulteriori indicazioni volte a salvaguardare l'efficienza e
la trasparenza della gara. In particolare, e© stata ravvisata la neces-
sita© di: procedere a una riduzione dei numerosi e complessi elementi
informativi richiesti alle imprese; identificare pochi e chiari criteri,
oggettivamente quantificabili, che consentano di ridurre al massimo
la discrezionalita© del processo di valutazione; comunicare preventi-
vamente alle imprese partecipanti i criteri di valutazione. Nel parere
e© stata anche fatta menzione della possibilita© di una successiva
escussione del performance bond o di una revoca della licenza nei
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casi di eventuale mancata corrispondenza dei comportamenti succes-
sivamente adottati rispetto agli impegni assunti in sede di presenta-
zione dell'offerta.

Parere sulle nuove condizioni economiche per l'offerta di
circuiti diretti e di pacchetti tariffari per il traffico voce

Nel settembre 1998, su richiesta del Ministero delle Comunica-
zioni, l'Autorita© ha espresso un parere in merito ad alcune proposte
presentate da Telecom Italia relative alle condizioni economiche a
cui l'impresa intendeva offrire sul mercato circuiti diretti nonchë al-
cuni pacchetti tariffari per la telefonia vocale. Tenuto conto dell'av-
venuto mutamento del quadro regolamentare italiano nel settore
delle telecomunicazioni, l'Autorita© ha ritenuto di dover formulare
le proprie osservazioni sulla materia tanto al Ministero richiedente
quanto all'Autorita© per le Garanzie nelle Comunicazioni, divenuta
pienamente operativa a partire dal luglio 199831 e, pertanto, compe-
tente in materia di disciplina delle condizioni economiche di offerta
dei servizi di telecomunicazioni.

Nel merito l'Autorita© ha sottolineato che, alla luce della nor-
mativa nazionale e comunitaria di riferimento, tanto il servizio di
telefonia pubblica fissa quanto la fornitura di linee affittate dovreb-
bero essere offerti nel rispetto dei criteri di carattere generale stabi-
liti per i servizi di pubblica utilita© dalla legge n. 481/95, quali la de-
finizione di un sistema tariffario certo, trasparente e basato su cri-
teri predefiniti. In particolare, l'Autorita© ha ricordato che l'offerta
di circuiti diretti, indispensabili ai nuovi operatori di telecomunica-
zioni per fornire i propri servizi, rappresenta ancora oggi un'attivita©
svolta in condizioni di monopolio di fatto da parte di Telecom
Italia. E' stata pertanto fatta presente l'opportunita© che la defini-
zione delle condizioni economiche dell'offerta di circuiti diretti sia
basata sui principi di trasparenza, obiettivita© e orientamento ai
costi, evitando l'imposizione di prezzi eccessivamente elevati da
parte dell'operatore dominante e prevedendo meccanismi che incen-
tivino l'efficienza produttiva dei gestori delle reti nazionali nell'of-
ferta di infrastrutture di rete.

Per quanto concerne la proposta avanzata da Telecom Italia
relativa alle condizioni di offerta di alcuni pacchetti tariffari per la
telefonia vocale, a una prima analisi l'Autorita© ha osservato che in
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30. Il parere, in materia di Concorrenza
nel mercato delle comunicazioni mobili
e personali, richiesto conformemente a
quanto previsto dall'articolo 3, comma 3,
del decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri 7 agosto 1997, e© sintentizzato
nella Relazione dello scorso anno.

31. Il 22 luglio 1998 sono stati infatti pub-
blicati, sul supplemento della Gazzetta Uf-
ficiale, tutti i regolamenti organizzativi
nell'ambito dei quali risultano disciplinati
gli aspetti di trasferimento delle funzioni
dal Ministero delle Comunicazioni alla
nuova Autorita© .



alcuni casi sembravano determinarsi, in particolare per l'utenza af-
fari, consistenti riduzioni tariffarie di carattere generalizzato; in
altri casi, tanto per l'utenza affari che per quella residenziale, le
nuove tariffe comportavano un collegamento tra traffico internazio-
nale, extraurbano ed urbano, dando luogo a un effetto di bundling.
Nell'attuale fase di avvio dell'effettiva liberalizzazione dei servizi di
telefonia vocale, l'applicazione da parte dell'operatore in posizione
dominante di sconti consistenti per determinate categorie di utenza
o di sconti basati sul collegamento fra diverse tipologie di traffico
puo© risultare idonea a ostacolare l'entrata di nuovi operatori, anche
eventualmente piu© efficienti dell'operatore in posizione dominante.
Pertanto, l'Autorita© ha auspicato che l'eventuale autorizzazione
delle nuove condizioni economiche proposte da Telecom Italia per
l'offerta di circuiti diretti e dei nuovi sconti tariffari per i servizi di
telefonia vocale debba necessariamente basarsi su di una preliminare
e sistematica analisi del loro impatto sia sulla struttura generale
delle tariffe dei servizi di comunicazione, compresa la telefonia vo-
cale e l'offerta di linee dedicate, sia sulle condizioni tecniche ed eco-
nomiche di interconnessione alla rete pubblica commutata.

Parere sullo schema di provvedimento riguardante la valu-
tazione e la richiesta di modifica dell'offerta di interconnes-
sione di riferimento di Telecom Italia

Nel novembre 1998 l'Autorita© per le garanzie nelle comunica-
zioni ha trasmesso all'Autorita© garante della concorrenza e del mer-
cato lo schema di provvedimento riguardante la richiesta di modi-
fica dell'offerta di interconnessione di riferimento di Telecom Italia,
richiedendo un parere, ai sensi dell'articolo 4, comma 9, del decreto
del Presidente della Repubblica 19 settembre 1997, n. 318 e dell'ar-
ticolo 14, comma 8, del decreto ministeriale 23 aprile 1998, in vista
dell'adozione del provvedimento finale.

Nel parere, l'Autorita© garante ha in linea generale espresso il
proprio consenso riguardo alle modifiche apportate dall'Autorita© di
regolamentazione rispetto alla proposta originaria di Telecom Italia,
volte ad attenuare l'eccessiva onerosita© delle relative condizioni eco-
nomiche e a rendere le condizioni di interconnessione meno discrimi-
nanti nei confronti dei nuovi operatori. E' stato inoltre osservato
che lo schema di provvedimento dell'Autorita© per le garanzie nelle
comunicazioni appariva coerente con gli auspici espressi dall'Auto-
rita© in merito ad alcuni aspetti dell'offerta di interconnessione parti-
colarmente rilevanti sotto il profilo concorrenziale, quali: la neces-
sita© di rendere indipendente la struttura di interconnessione dall'ar-
chitettura di rete del gestore dominante; l'esigenza di assicurare
la completezza dei servizi di interconnessione offerti a listino, che
devono ricomprendere i servizi di interconnessione su base nazionale
(doppio transito) nonchë tutti i servizi accessori, supplementari e
avanzati, disponibili in base alla tecnologia; una definizione delle ta-
riffe di interconnessione orientata ai costi, o comunque coerente
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con le indicazioni europee in materia; una rapida introduzione a li-
stino, anche tenuto conto della peculiarita© della situazione concor-
renziale italiana su base locale, del servizio di interconnessione a li-
vello disaggregato di rete.

L'Autorita© ha tuttavia ritenuto utile formulare alcuni suggeri-
menti di carattere specifico, al fine di assicurare una piu© immediata
e incisiva efficacia del provvedimento dell'Autorita© per le garanzie
nelle comunicazioni. In primo luogo, in relazione alle prospettate
modifiche strutturali dell'offerta di interconnessione (modifica delle
aree gateway e definizione di tariffe basate sulla distanza) e a quelle
relative al passaggio a una modalita© di definizione e calcolo delle ta-
riffe di interconnessione in base alla distanza, e© stata sottolineata
la necessita© di stabilire termini temporali certi entro i quali le inno-
vazioni proposte, opportunamente valutate, dovranno portare alla
riformulazione dell'attuale offerta di interconnessione di Telecom
Italia.

In secondo luogo, pur valutando positivamente il riferimento
contenuto nel provvedimento in merito all'obbligo del gestore domi-
nante di offrire a listino i servizi di interconnessione a livello perife-
rico e distributivo di rete, l'Autorita© ha espresso la propria perples-
sita© sulle modalita© prescelte per realizzare tali previsioni. Infatti, il
periodo di nove mesi individuato per la definizione delle necessarie
modalita© per l'introduzione a listino del suddetto servizio risulta in-
coerente con l'obiettivo di evitare il mantenimento di un monopolio
su base locale e di incentivare nel medio periodo l'installazione di
nuove infrastrutture. L'Autorita© ha cos|© affermato la necessita© , per
il conseguimento degli obiettivi di promozione della concorrenza,
dell'adozione di un termine piu© stringente, in modo da garantire
nel piu© breve tempo possibile l'effettiva fruizione da parte dei
nuovi entranti dei servizi di interconnessione a livello disaggregato
di rete.

L'Autorita© ha inoltre ritenuto opportuno soffermarsi sulla que-
stione della titolarita© della tariffa fisso mobile, che era in capo, al
momento in cui e© stato espresso il parere, alle societa© di telefonia
mobile relative ai destinatari della telefonata. L'Autorita© , nell'auspi-
care che la scadenza del 1� gennaio 1999 potesse costituire l'occa-
sione per un completo riesame dell'anomalia creata da tale sistema,
ha sostenuto che le condizioni economiche del servizio offerto do-
vrebbero essere fissate dall'operatore dalla cui infrastruttura ha ori-
gine la chiamata, sulla base dei propri costi di rete e dei costi del
servizio di interconnessione ad esso offerto dall'operatore verso il
cui cliente viene terminata la chiamata.

Infine, in relazione al prezzo di interconnessione proposto dal
gestore dominante, l'Autorita© ha espresso il proprio apprezzamento
per la scelta, compiuta dall'Autorita© di regolamentazione nel prov-
vedimento, di tenere conto dei benchmark comunitari per la determi-
nazione delle tariffe di interconnessione; le tariffe indicate da Te-
lecom Italia nell'offerta di interconnessione, infatti, sembravano
presentare rispetto ai corrispondenti valori europei notevoli scosta-
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menti in eccesso non giustificabili sulla base della documentazione
contabile presentata dalla societa© . La stessa Autorita© garante ha
tuttavia osservato che, proprio in considerazione del fatto che la
suddetta decisione veniva assunta in attesa sia della verifica della
conformita© del sistema di contabilita© dei costi e di separazione con-
tabile di Telecom Italia alle disposizioni di cui agli articoli 4, 8 e 9
del decreto del Presidente della Repubblica 19 settembre 1997,
n. 318, sia del passaggio, in prospettiva, alla metodologia contabile
basata sui costi incrementali prospettici di lungo periodo, era consi-
gliabile seguire un criterio di neutralita© nell'applicare il principio di
adeguamento ai valori comunitari. In questa prospettiva, sarebbe
stato opportuno riferirsi al benchmark europeo non gia© imponendo
un adeguamento ai valori massimi indicati in sede comunitaria, ma
piuttosto individuando appropriati valori all'interno dell'intervallo
contenuto nella Raccomandazione della Commissione n. 98/195/CE
per l'anno 1998 e nei suoi successivi aggiornamenti, in modo da
non produrre squilibri concorrenziali a favore dell'operatore in posi-
zione dominante o, alternativamente, dei suoi concorrenti.

SERVIZI POSTALI

Lo sviluppo
della concorrenza
nel settore postale

Nel settore postale e© stato avviato, a livello comunitario, un
processo di riforma finalizzato ad ampliare progressivamente gli am-
biti in cui e© consentito alla concorrenza di contribuire a generare mi-
glioramenti dell'efficienza e della qualita© dei servizi offerti. La diret-
tiva 97/67/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio, contenente
regole comuni per lo sviluppo del mercato interno dei servizi postali
comunitari e il miglioramento della qualita© del servizio32 stabilisce i
limiti massimi dell'area dei servizi riservati, lasciando liberi gli
Stati membri di restringere ulteriormente l'ambito della riserva. In
ogni caso, la riserva dovra© essere limitata agli invii di corrispon-
denza interna di peso non superiore ai 350 grammi, il cui prezzo sia
inferiore al quintuplo della tariffa applicata a un invio ordinario di
corrispondenza della categoria di peso piu© bassa. Per la posta tran-
sfrontaliera e la pubblicita© per corrispondenza e© consentita una ri-
serva sino al 2003, ma solo laddove questa sia necessaria al manteni-
mento del servizio universale.

La normativa italiana ancora vigente riserva allo Stato tutti gli
invii chiusi e tutti gli invii aperti di contenuto attuale e personale,
sino ad un peso di due chilogrammi. La revisione della normativa
in attuazione della direttiva comunitaria e© attualmente in corso. Al
riguardo, l'articolo 40 della legge 23 dicembre 1998, n. 448 (cosid-
detto ûcollegatoý alla Legge Finanziaria) demandava al Governo l'e-
manazione, entro il 31 marzo 1999, di un provvedimento di modifi-
cazione del Codice Postale, volto a uniformare la normativa postale
nazionale alle prescrizioni della direttiva 97/67/CE, assicurando la
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prestazione di un servizio postale universale con prezzi accessibili a
tutti gli utenti e individuando i servizi oggetto di riserva. Nel
marzo 1999, il Consiglio dei Ministri ha approvato uno schema di
decreto legislativo concernente l'attuazione della direttiva 97/67/
CE. Lo schema e© all'esame del Parlamento che dovra© esprimere un
giudizio di conformita© con i criteri di delega entro fine maggio
1999. Il testo predisposto dal Governo prevede la modificazione del-
l'area di riserva secondo i limiti massimi ammessi dalla direttiva co-
munitaria. Cio© implica un'estensione della riserva per i servizi po-
stali riguardanti gli invii che non hanno contenuto attuale e perso-
nale, come fatture commerciali o stampe, che al momento sono pre-
stati in un regime di libera concorrenza. Tale orientamento sembra
diretto piu© a proteggere Poste Italiane che a promuovere una, sep-
pure graduale, evoluzione del mercato in senso concorrenziale. Oc-
corre inoltre ricordare che nella Comunicazione sull'applicazione
delle norme sulla concorrenza al settore postale33 viene auspicato
che gli Stati Membri informino la Commissione di ogni estensione
dei diritti speciali o esclusivi rispetto alla situazione vigente, chia-
rendone le giustificazioni.

Il progressivo mutamento delle condizioni normative e regola-
mentari, in connessione con la prospettiva di una piu© estesa libera-
lizzazione dei mercati nazionali a partire dal 2003, ha indotto i prin-
cipali operatori postali europei a estendere il proprio ambito di atti-
vita© a mercati di servizi diversi, seppur contigui, rispetto al servizio
postale di base. In molti casi tale estensione e© avvenuta attraverso
operazioni di concentrazione, grazie alle quali alcuni gestori postali
europei hanno assunto il controllo di operatori specializzati nei ser-
vizi nazionali e internazionali di corriere espresso34, di trasporto
espresso e di logistica. In particolare, il mercato dei servizi di cor-
riere espresso e© stato interessato da un processo di concentrazione
che ha coinvolto sia piccoli operatori specializzati a livello settoriale
o locale, sia grandi imprese multinazionali.

I processi di aggregazione in corso sono soggetti a un attento
vaglio da parte delle autorita© preposte alla tutela della concorrenza.
La Commissione europea ha valutato nel corso degli ultimi anni nu-
merose operazioni di concentrazione di dimensione comunitaria nel
settore postale. Si tratta, in particolare, dell'acquisizione da parte
delle Poste olandesi, rispettivamente, del gruppo TNT, di Jet
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32. Direttiva 97/67/CE del 15 dicembre
1997, in GUCE L 15 del 21 gennaio 1998.
33. Comunicazione sull'applicazione delle
regole di concorrenza al settore postale e
sulla valutazione di alcune misure statali
relative ai servizi postali, in GUCE C 39
del 6 febbraio 1998.
34. Il servizio di corriere espresso e© un ser-
vizio postali liberalizzato che, oltre a ga-
rantire una raccolta, un trasporto e una di-

stribuzione piu© rapidi e affidabili degli
invii postali ordinari, si distingue per la
fornitura di alcuni servizi supplementari,
quali la garanzia di consegna, il ritiro
della corrispondenza presso il domicilio del
mittente, la possibilita© di cambiare desti-
nazione o destinatario durante il percorso,
servizi per i quali, in linea di massima, i
clienti sono disposti a pagare tariffe piu©
alte rispetto a quelle degli invii ordinari.



Worldwide Express35 e di Jet Services36; dell'acquisizione da parte
dell'operatore postale francese La Poste di Denkhaus37; infine, del-
l'acquisizione da parte di Deutsche Post del controllo in forma con-
giunta di DHL International38 e, successivamente, del controllo di
Securicor39 e Danzas40. Le operazioni sono state ritenute compatibili
con il diritto comunitario della concorrenza; tuttavia, per l'opera-
zione di acquisizione di DHL International da parte di Deutsche
Post la Commissione, in ragione della particolare posizione detenuta
dall'impresa acquirente nel mercato postale tedesco, ha richiesto
una serie di impegni al fine di garantire il rispetto dei principi di
trasparenza e di non discriminazione nei rapporti tra l'operatore
pubblico e l'impresa privata.

A livello nazionale, l'Autorita© ha esaminato nel corso del 1998,
senza peraltro avviare istruttorie ai sensi dell'articolo 16 della legge
n. 287/90, otto operazioni di concentrazione riguardanti i mercati
dei servizi di corriere espresso. Particolare rilievo ha, tra queste,
l'acquisizione delle societa© del Gruppo SDA, attive nel servizio di
trasporto espresso, da parte di Poste Italiane Spa41. L'impresa ac-
quisita e© il secondo operatore nel mercato dei servizi espresso in
Italia, con una quota di mercato di circa il 12%. Le Poste Italiane
solo di recente hanno iniziato a prestare in via sperimentale un ef-
fettivo servizio di trasporto espresso. In precedenza, esse offrivano
un servizio solo in parte assimilabile a quello di corriere espresso,
in quanto non contemplava l'attivita© di presa a domicilio di docu-
menti e pacchi.

L'Autorita© , in considerazione dei diritti speciali e esclusivi an-
cora detenuti da Poste Italiane nella fornitura dei servizi postali ri-
servati e della posizione dominante detenuta dalla stessa societa©
nella erogazione di altri servizi postali liberalizzati, ha ritenuto che
l'operazione di acquisizione di SDA avesse un particolare rilievo
sotto il profilo concorrenziale. Tuttavia, Poste Italiane ha assunto
una serie di impegni a integrazione, estensione e parziale modifica
della comunicazione preventiva dell'operazione di concentrazione, ri-
tenuti dall'Autorita© idonei, nel rispetto dei principi di diritto comu-
nitario in materia di sviluppo del mercato interno dei servizi postali,
a rendere l'operazione compatibile con le norme nazionali in materia
di concentrazioni. In particolare, Poste Italiane si e© impegnata a:

i) mantenere la separazione strutturale tra Poste Italiane e
le societa© del Gruppo SDA, con conseguente gestione autonoma
delle relative contabilita© e con imputazioni proprie di costi e ricavi;

ii) non utilizzare i proventi derivanti dai servizi offerti in
monopolio per finanziare i costi operativi delle imprese acquisite;

iii) assicurare che le relazioni commerciali e finanziarie tra
Poste Italiane e il Gruppo SDA saranno regolate dalle condizioni di
mercato;

iv) applicare immediatamente gli obblighi di separazione
contabile tra servizi riservati e servizi liberalizzati, secondo quanto
previsto dalla normativa comunitaria;
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v) non utilizzare nell'immediato le strutture delle Poste Ita-
liane a sostegno delle attivita© e dell'organizzazione del Gruppo
SDA ovvero a rendere preventivamente noto all'Autorita© qualsiasi
piano per l'uso da parte delle societa© del Gruppo SDA delle infra-
strutture delle Poste, secondo i principi di trasparenza e di separa-
zione della contabilita© dei servizi erogati in virtu© di diritti esclusivi
rispetto a quelli prestati in regime di concorrenza, nonchë di accesso
non discriminatorio alla rete postale per clienti o intermediari.

Consorzio Risposta-Ente Poste Italiane

Nel dicembre 1998, l'Autorita© ha concluso l'istruttoria avviata
nei confronti della societa© Poste Italiane Spa (gia© Ente Poste Ita-
liane) per accertare presunti comportamenti abusivi diretti a ostaco-
lare la concorrenza nella fornitura del servizio di posta elettronica
ibrida. Come noto, i clienti del servizio di posta elettronica ibrida
predispongono la propria corrispondenza su supporto elettronico e
la trasmettono al fornitore del servizio. Questi si occupa del trasferi-
mento dei documenti presso le proprie sedi periferiche, della stampa
e dell'imbustamento degli invii. Il recapito della corrispondenza
presso il destinatario finale puo© essere realizzato dallo stesso forni-
tore del servizio, oppure essere affidato da quest'ultimo ad altri ope-
ratori specializzati nella distribuzione.

In Italia, Poste Italiane, in collaborazione con Finmeccanica-
Elsag-Bailey, offre un servizio di posta elettronica ibrida, denomi-
nato PT Postel. Poste Italiane e Finmeccanica-Elsag-Bailey hanno
costituito nel 1996 l'impresa comune Postel Spa a cui dovrebbe es-
sere affidata in tempi brevi la fornitura dell'omonimo servizio. Il
recapito degli invii di posta elettronica ibrida PT Postel e© effet-
tuato da Poste Italiane che, in occasione della costituzione dell'im-
presa comune, si era impegnata a svolgere tale servizio a favore
di tutti gli operatori di posta elettronica ibrida a parita© di condi-
zioni42.

Su richiesta del Ministero delle Comunicazioni, nel novembre
1998 l'Autorita© ha espresso un parere in merito a uno schema di re-
golamento inerente la disciplina del servizio di posta elettronica
ibrida epistolare. In tale contesto, l'Autorita© ha osservato che
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35. Ptt post/Tnt/Gd express worldwide
(8 novembre 1996).
36. Tnt post group/Jet services (15 feb-
braio 1999).
37. La Poste/Denkhaus (3 febbraio 1999).
38. Dhl/Deutsche post (26 giugno 1998).
39. Deutsche post/Securicor (23 feb-
braio 1999).

40. Deutsche post/Danzas (3 febbraio
1999).
41. Poste italiane/SDA express cou-
rier-I.C. international courier-Tran-
scoop.
42. Ente Poste Italiane-Finmeccanica-
Elsag/Postel, Bollettino n. 18/97.



l'attivita© di posta elettronica ibrida costituisce un servizio unitario a
valore aggiunto, specifico e distinto dal servizio postale tradizionale,
in ragione della prevalenza delle prestazioni addizionali fruibili nel-
l'ambito di ciascuna fase.

Nell'ambito del procedimento istruttorio, avviato su denuncia
di un consorzio di imprese interessate ad entrare nel mercato dei ser-
vizi di posta elettronica ibrida, e© emerso che Poste Italiane prati-
cava agli operatori di posta elettronica ibrida un prezzo per il solo
servizio di recapito, pari alle 800 lire dell'affrancatura ordinaria, si-
gnificativamente e in maniera ingiustificata superiore sia ai propri
costi, sia al prezzo richiesto dalla stessa societa© Poste Italiane per il
recapito degli invii PT Postel.

L'Autorita© ha deliberato che il comportamento di Poste Ita-
liane, consistente nell'applicare a PT Postel prezzi di recapito signi-
ficativamente piu© convenienti rispetto a quelli praticati per il reca-
pito degli invii prodotti da altri operatori di posta elettronica ibrida,
che svolgano in proprio tutte le fasi fino allo smistamento, era su-
scettibile di determinare un ostacolo all'accesso al mercato dei
nuovi operatori, in violazione dell'articolo 3, lettera b), della legge
n. 287/90, nonchë di configurare una pratica discriminatoria, avente
a effetto la creazione di ingiustificati svantaggi nella concorrenza,
in violazione dell'articolo 3, lettera c), della legge n. 287/90.

Per quanto concerne, invece, il comportamento di Poste Ita-
liane in ordine alla fissazione dei prezzi relativi alla fornitura del ser-
vizio PT Postel alla clientela, l'Autorita© ha ritenuto che, in assenza
di elementi atti a comprovare la pratica di sovvenzioni incrociate
tra attivita© riservate e il servizio PT Postel, nonchë l'applicazione
di prezzi predatori nell'offerta di quest'ultimo servizio, non fosse
configurabile un abuso di posizione dominante ai sensi dell'articolo
3 della legge n. 287/90.

Il 18 febbraio 1999, successivamente alla conclusione del proce-
dimento, il Ministero delle Comunicazioni e© intervenuto definendo
in via regolamentare le condizioni di accesso alla rete di recapito di
Poste Italiane: e© stato infatti emanato un decreto che autorizza
Poste Italiane a praticare, per il ritiro e il recapito della corrispon-
denza epistolare elettronica ibrida di peso non superiore ai 20
grammi, la tariffa di 650 lire43. Tale tariffa sara© applicata solo nei
confronti degli operatori che consegnino, su base annua, almeno 50
milioni di invii, riguardanti almeno 10 aree territoriali di servizio
ovvero almeno cinque aree territoriali di servizio con popolazione
complessiva di 15 milioni di abitanti e purchë venga raggiunto un
quantitativo minimo di 1 milione di invii per ciascuna area territo-
riale di servizio. Queste norme, di carattere transitorio, potranno es-
sere modificate dal provvedimento di recepimento della direttiva co-
munitaria.
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INTERMEDIAZIONE MONETARIA E FINANZIARIA

SERVIZI ASSICURATIVI E FONDI PENSIONE

Gli interventi
dell'Autorita©

Nell'anno trascorso l'Autorita© ha riscontrato un'intesa restrit-
tiva della concorrenza tra imprese di assicurazione, in relazione al-
l'aggiudicazione dei contratti assicurativi stipulati dagli enti pub-
blici (Assitalia-Unipol-Azienda Usl citta© di Bologna) e ha effet-
tuato una segnalazione riguardo alla normativa relativa all'assicura-
zione contro gli infortuni sul lavoro (Segnalazione sull'assicura-
zione contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professio-
nali).

Assitalia-Unipol/Azienda USL Citta© di Bologna

Nel novembre 1998 l'Autorita© ha concluso un'istruttoria av-
viata nei confronti delle compagnie di assicurazione Assitalia - Le
Assicurazioni d'Italia Spa e Compagnia Assicuratrice Unipol Spa, ri-
scontrando l'esistenza di un'intesa volta alla ripartizione del mer-
cato con riferimento ai contratti assicurativi stipulati dagli enti
pubblici siti nell'area di Bologna. L'istruttoria ha tratto origine
dall'analisi della documentazione acquisita nel corso del procedi-
mento relativo ad un altro caso (Assicurazione Rischi Comune di
Milano), concluso nel settembre 1997, nell'ambito del quale l'Auto-
rita© aveva effettuato accertamenti su un campione di enti pubblici
nei principali comuni italiani, al fine di verificare le reali condizioni
della concorrenza tra imprese in relazione alla partecipazione alle
gare indette dagli enti pubblici per la stipulazione di contratti assi-
curativi. In tale contesto, l'Autorita© era entrata in possesso di una
serie di documenti, relativi a gare indette dall'Azienda Usl Citta© di
Bologna, da cui emergeva gia© dal 1984 l'esistenza di un'intesa tra
Unipol e Assitalia, ancora operativa, circa il comportamento da te-
nere nella partecipazione alle gare.

Il procedimento istruttorio ha consentito di accertare l'esi-
stenza, nell'area di Bologna, di una protratta e stabile collabora-
zione nel tempo tra Unipol e Assitalia volta a definire in via preven-
tiva i comportamenti che le imprese avrebbero adottato in relazione
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43. Gazzetta Ufficiale n. 49 del 1� marzo
1999.



alle gare indette da enti pubblici. L'Autorita© ha rilevato che Assi-
talia, oltre ad essere il principale operatore nel settore dell'assicura-
zione degli enti pubblici in Italia, godeva fino al 1993 di una parti-
colare posizione di privilegio nella partecipazione alle gare indette
dagli enti pubblici nell'area di Bologna in virtu© dell'esistenza di
una clausola di prelazione contenuta in alcuni mutui sottoscritti
dal Comune. Unipol era, d'altro canto, da tempo la principale im-
presa di assicurazione nell'area di Bologna.

L'Autorita© ha ritenuto che l'intesa abbia avuto per oggetto e
per effetto di alterare le regolari dinamiche competitive che dovreb-
bero caratterizzare lo svolgimento delle procedure ad evidenza pub-
blica poste in essere dagli enti pubblici per l'acquisizione dei servizi
assicurativi, precludendo alle amministrazioni appaltanti la possibi-
lita© di acquisire vere offerte concorrenti e di selezionare quelle piu©
convenienti. In considerazione della gravita© e durata dell'infrazione,
sono state inflitte ad Assitalia e Unipol ammende per un ammon-
tare, rispettivamente, di 180 milioni di lire e di 220 milioni di lire,
pari al 5% dei premi percepiti da ciascuna delle due compagnie nel
1997 per l'assicurazione degli enti pubblici dell'area di Bologna.

Segnalazione sull'assicurazione contro gli infortuni su la-
voro e le malattie professionali

Nel febbraio 1999 l'Autorita© , nell'esercizio dei poteri consultivi
ad essa conferiti dagli articoli 21 e 22 della legge n. 287/90, ha tra-
smesso al Parlamento e al Governo le proprie osservazioni in merito
alla normativa vigente in materia di assicurazione contro gli infor-
tuni sul lavoro e le malattie professionali, nonchë ad alcune proposte
di legge destinate ad incidere in misura significativa sul ruolo dell'I-
nail - Istituto nazionale per l'assicurazione contro gli infortuni sul
lavoro. Le osservazioni espresse nella segnalazione sono state riba-
dite, in data 10 marzo 1999, dal Presidente dell'Autorita© nel corso
dell'audizione tenutasi presso la Commissione Parlamentare di con-
trollo sull'attivita© degli enti gestori di forme obbligatorie di previ-
denza e assistenza sociale.

Anzitutto l'Autorita© ha rilevato che l'intervento dello Stato, es-
senziale per garantire ai sensi dell'articolo 38 della Costituzione il di-
ritto fondamentale dei lavoratori a disporre di mezzi adeguati per
le esigenze di vita in caso di infortunio sul lavoro o malattia profes-
sionale, non richiede necessariamente un monopolio legale per la ge-
stione del servizio assicurativo. Si dovrebbe piuttosto delineare un
quadro normativo in grado di assicurare in maniera completa, eco-
nomica ed efficiente, la tutela dell'interesse costituzionalmente pro-
tetto. Sotto questo profilo, e© essenziale che l'intervento pubblico,
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eventualmente attraverso la costituzione di un apposito fondo ge-
stito da enti ausiliari o strumentali dello Stato, definisca le condi-
zioni affinchë sia garantito a tutti i lavoratori il diritto all'inden-
nizzo anche in caso di inadempimento dell'obbligo di assicurazione
da parte del datore di lavoro, nonchë la misura dell'indennizzo mi-
nimo, che consenta al lavoratore di disporre di ûmezzi adeguati alle
proprie esigenze di vitaý. Inoltre, deve sussistere una regolamenta-
zione atta ad evitare che, per effetto della selezione del rischio tipi-
camente riconducibile all'attivita© assicurativa, i lavoratori addetti
a mansioni particolarmente rischiose possano non trovare un'ade-
guata copertura assicurativa sul mercato oppure debbano soppor-
tare condizioni eccessivamente onerose.

Cos|© come dimostra anche l'esperienza di altri paesi dell'Unione
europea, il perseguimento di tali obiettivi non richiede necessaria-
mente il ricorso a un monopolio per la gestione del servizio assicura-
tivo, potendosi in alternativa affidare tale servizio ad imprese ope-
ranti in regime di concorrenza. Al riguardo, l'Autorita© ha rilevato
che una funzione di carattere sociale dovrebbe essere gestita in re-
gime di monopolio legale, cos|© come indicato anche dalla giurispru-
denza della Corte di Giustizia europea, solo quando tale scelta sia ef-
fettivamente indispensabile, nel senso che la relativa attivita© non
puo© essere economicamente gestita da parte di imprese private.
Tale circostanza si verifica tipicamente nel caso di attivita© previden-
ziali fondate sul principio di solidarieta© , che implica il ricorso ad un
sistema di ripartizione. Tali attivita© si caratterizzano per la man-
canza di un nesso diretto tra contributi versati e prestazioni erogate,
da cui deriva uno squilibrio finanziario, il quale viene compensato
dall'intervento dello Stato attraverso la fiscalita© generale.

Con specifico riferimento all'attivita© di assicurazione contro gli
infortuni professionali, l'Autorita© ha rilevato come dall'analisi della
normativa italiana non emergano elementi di solidarieta© tali da po-
terne escludere la natura economica, in quanto il perseguimento del-
l'equilibrio finanziario e© garantito con i premi versati dagli assicu-
rati. Da un punto di vista tecnico-economico, inoltre, l'assicurazione
contro gli infortuni sul lavoro appare un'attivita© pienamente compa-
rabile alle altre attivita© assicurative svolte in regime di concorrenza.
L'evento indennizzabile risulta direttamente legato al rischio, nel
senso che il lavoro determina l'esposizione al rischio dell'assicurato.
Per ogni assicurato la retribuzione rappresenta il parametro di riferi-
mento per il calcolo sia del premio che dell'indennizzo, esistendo un
nesso diretto tra ammontare del premio e prestazione erogata.

L'esperienza italiana mostra, inoltre, come la soluzione del mo-
nopolio pubblico non possa neppure giustificarsi sotto il profilo del-
l'efficienza produttiva, in quanto le eventuali economie di scala ven-
gono di fatto vanificate dall'assenza di stimoli concorrenziali che in-
ducano alla ricerca delle soluzioni produttive ottimali, a beneficio
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dei consumatori. A titolo esemplificativo, e© stato osservato che, per
la gestione industria dell'Inail, la struttura tariffaria e© stata stabilita
nel 1988 e non e© stata piu© rivista in base all'evoluzione dei rischi.
La stessa circostanza che la gestione industria dell'Inail registri ele-
vati attivi, utilizzati per finanziare i disavanzi della gestione agricol-
tura, conferma che l'entita© dei premi non e© piu© proporzionata ai ri-
schi. Questa anomalia, che recenti iniziative legislative tendono a
superare, ha fatto gravare sul costo del lavoro delle imprese indu-
striali in Italia un onere improprio che avrebbe dovuto invece essere
sopportato dall'intera collettivita© , attraverso la fiscalita© generale.

L'Autorita© ha pertanto auspicato un'ampia riconsiderazione
delle modalita© dell'intervento pubblico nel settore dell'assicurazione
contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali, in direzione
di un'apertura alla concorrenza, da realizzarsi attraverso il riconosci-
mento della possibilita© di accesso al mercato per le imprese che di-
spongano di adeguati requisiti patrimoniali e soddisfino gli speciali
vincoli regolamentari necessari per un'effettiva tutela dei lavoratori.
Iniziative legislative che, lungi dall'avviare un processo di liberaliz-
zazione, fossero indirizzate ad estendere ulteriormente l'area di
esclusiva in capo all'Inail sarebbero andate in direzione opposta a
quanto auspicato dall'Autorita© .

SERVIZI FINANZIARI

Le concentrazioni
nel settore
finanziario

Nel 1998 sono stati esaminati ai sensi della legge n. 287/90,
senza contare le concentrazioni tra imprese assicurative, quarantasei
casi di concentrazione nel settore finanziario. Dal punto di vista nu-
merico si conferma cos|© , seppure con una leggera tendenza al rallen-
tamento, l'intenso processo di acquisizioni nel settore, gia© eviden-
ziato lo scorso anno.

Tra queste concentrazioni, trentuno sono avvenute tra banche,
mentre le altre hanno riguardato l'acquisizione, da parte di banche
o di altri operatori finanziari, di societa© attive nei settori del leasing
finanziario e del factoring (2 casi), nel settore dell'intermediazione
mobiliare (4 casi), nel mercato del venture capital (1 casi), nel settore
dei servizi di finanza aziendale (1 caso), nel settore dei fondi pen-
sione chiusi (1 caso), nel mercato dei servizi informatici a valore ag-
giunto (1 caso) e nella fornitura di altri prodotti o servizi finanziari
(5 casi).

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'Autorita© ha espresso quarantaquattro pareri all'Istituto
di vigilanza, con riferimento agli effetti delle operazioni di concen-
trazione sulle condizioni di concorrenza nei mercati della raccolta e
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degli impieghi bancari. In sedici casi l'Autorita© ha adottato un
provvedimento per valutare l'impatto dell'operazione sui mercati di
propria competenza44.

La maggior parte delle operazioni di concentrazione tra banche
realizzate nel corso dell'anno ha interessato prevalentemente ambiti
geografici di tipo locale. Soltanto in due casi la concentrazione ha ri-
guardato operatori in posizione di rilievo in ambito nazionale (Isti-
tuto Bancario San Paolo di Torino/Istituto Mobiliare Ita-
liano; Credito Italiano-Unicredito). E' possibile evidenziare al-
cune tendenze in relazione al processo concentrativo in corso, con ri-
ferimento all'estensione territoriale della rete di sportelli. In ben
quattordici concentrazioni tra quelle esaminate nel 1998, confer-
mando il fenomeno in atto da alcuni anni che vede molte banche lo-
calizzate prevalentemente nell'Italia del Nord espandersi nel Meri-
dione, la banca acquirente ha esteso la propria presenza in aree del
Sud d'Italia nelle quali precedentemente non operava o aveva una
presenza del tutto marginale45. Nel 1998 il fenomeno ha riguardato
soprattutto la Sicilia, ed in parte la Puglia e la Calabria.

Un numero piuttosto limitato di concentrazioni aventi princi-
palmente effetto in ambito locale ha condotto a una sensibile so-
vrapposizione delle imprese coinvolte nei mercati geografici rile-
vanti. Fra queste si segnala in particolare, per le elevate quote di
mercato raggiunte, l'operazione relativa alla concentrazione tra la
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44. In quattordici di questi casi l'Autorita©
aveva espresso anche un parere alla Banca
d'Italia in relazione agli effetti dell'opera-
zione sui mercati della raccolta e degli im-
pieghi bancari (Mediocredito centrale-
Sofitech; Istituto centrale delle
banche popolari italiane-Diagram aps;
Istituto bancario San Paolo di Torino-
Istituto mobiliare italiano; Iccrea hol-
ding-Simcasse; Gallo financie© re d'en-
treprises-Meliorconsorzio; Credito ita-
liano-Unicredito; Credito agrario bre-
sciano-Gruppo banca sella-Banca del
Piemonte-Banca di credito P.Azzoa-
glio-Banca Passadore-C.b.i. factor;
Banca agricola mantovana-Frigomar;
Assicurazioni generali-Cassa di ri-
sparmio di Trieste-Specialcredito;
Banca popolare di Brescia-Akros fi-
nanziaria; Credito Emiliano Holding-
Istifid; Banca monte dei paschi di
Siena-Banca agricola mantovana;
Banca popolare di Verona-Banco San
Geminiano e San Prospero-Leasimpresa;
Banche popolari-Linea-gestione finan-
ziamenti Italia; Banca Commerciale ita-
liana-Genercomit gestione-Genercomit
distribuzione sim).

45. Gruppo credito valtellinese-Banca
popolare di Santa Venera; Gruppo ban-
cario credito emiliano-Banca della
provincia di Napoli; Gruppo Banca po-
polare di Milano-Ina Banca-Marino;
Gruppo Banca popolare di Lodi-Credito
molisano; Gruppo Banca popolare di
Lodi-Banca popolare di Bronte;
Gruppo Banca popolare dell'Emilia
Romagna-Banca popolare di Salerno;
Gruppo Banca popolare commercio e in-
dustria-Banca popolare dauna; Gruppo
Banca antoniana popolare veneta-
Banca popolare jonica; Credito emi-
liano-Banca di credito cooperativo di
Curinga e del lamentino-Cassa rurale
artigiana di credito cooperativo di
San Giovanni Gemini; Credito emiliano
holding-Banca popolare andriese;
Banca popolare dell'Emilia Romagna-
Banca popolare di Castrovillari e Co-
rigliano Calabro; Banca antoniana po-
polare veneta-Banca agricola Etnea;
Banca antoniana popolare veneta-
Banca cattolica; Banca Intesa-Banca
Cis.



Sicilcassa ed il Banco di Sicilia ed alla contestuale acquisizione del
controllo di quest'ultimo da parte del Mediocredito Centrale
(Banco di Sicilia-Sicilcassa-Mediocredito Centrale)46.

Di interesse, da questo punto di vista, e© anche la concentra-
zione tra Credito Agrario Bresciano e Banca San Paolo di Brescia,
entrambe attive prevalentemente in Lombardia, che sono il primo
e il secondo operatore nel mercato della raccolta nella provincia di
Brescia, con una quota congiunta pari al 37% del mercato. La con-
centrazione e© stata autorizzata dalla Banca d'Italia, sentito il parere
dell'Autorita© , ritenendo che l'operazione non determinasse effetti di
rilievo nel mercato di riferimento, in considerazione della rilevante
riduzione della quota di mercato detenuta dalle parti nel bien-
nio 1996-1998 e della significativa presenza di qualificati operatori
concorrenti (Credito Agrario Bresciano-Banca San Paolo di
Brescia).

Vanno menzionate, nella stessa prospettiva, due acquisizioni
realizzate dal Gruppo Banca Intesa e due acquisizioni poste in essere
dal Monte dei Paschi di Siena, che hanno determinato significative
sovrapposizioni in alcuni mercati locali, sia pure di minore entita© ri-
spetto a quelle precedentemente illustrate47. L'acquisizione da parte
del gruppo Banca Intesa, risultante dall'unione della Cariplo con il
Banco Ambrosiano Veneto, della Cassa di Risparmio di Parma e
Piacenza e della Banca Popolare Friuladria ha contribuito a raffor-
zare la gia© significativa presenza del Gruppo nelle province di
Pavia e di Pordenone, dove tuttavia risultano presenti importanti
e qualificati operatori concorrenti48. Il gruppo Monte dei Paschi di
Siena, continuando la strategia di espansione intrapresa da alcuni
anni, a seguito dell'acquisizione della Banca Popolare di Spoleto e
della Banca Agricola Mantovana ha ampliato la propria presenza
nelle Marche, in Toscana, nel Lazio, in Umbria, particolarmente
nella provincia di Perugia, nonchë nella provincia di Prato dove il
Gruppo, dopo l'acquisizione della Banca Agricola Mantovana si e©
confermato come primo operatore nel mercato della raccolta con
una quota di mercato superiore al 60%. L'acquisizione della Banca
Agricola Mantovana e© stata autorizzata dalla Banca d'Italia, sentito
il parere dell'Autorita© , soprattutto tenuto conto del fatto che l'incre-
mento della quota di mercato del Monte dei Paschi di Siena nella
provincia di Prato era estremamente limitato e considerata l'evolu-
zione riscontrata nelle posizioni sul mercato degli operatori concor-
renti.

Come anticipato, soltanto due delle concentrazioni tra banche
avvenute nel 1998 hanno coinvolto istituti di credito che hanno un
ruolo di particolare rilievo in ambito nazionale: si tratta della con-
centrazione tra Credito Italiano e Unicredito e di quella tra Istituto
Bancario San Paolo di Torino e Istituto Mobiliare Italiano. Per
quanto concerne gli effetti di tali operazioni sui mercati della rac-
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colta e degli impieghi bancari, aspetti problematici dal punto di
vista della concorrenza sono emersi soltanto in relazione alla concen-
trazione tra Credito Italiano e Unicredito e limitatamente ad alcune
province dell'Italia settentrionale49. Entrambe le concentrazioni
hanno richiesto anche un'attenta analisi degli effetti concorrenziali
sui mercati relativi ad altri servizi finanziari. Nel provvedimento
sul caso Credito Italiano-Unicredito, l'Autorita© ha ritenuto che l'o-
perazione, pur conducendo al rafforzamento della posizione delle
parti nei mercati del gestione di fondi comuni di investimento mobi-
liare e del leasing, non fosse suscettibile di alterare il corretto gioco
concorrenziale nei mercati interessati. Con riferimento alla concen-
trazione tra l'Istituto Bancario San Paolo di Torino e l'Imi l'Auto-
rita© , ha rilevato una sensibile sovrapposizione nei settori dell'inter-
mediazione mobiliare e dei servizi di finanza aziendale; tuttavia, in
considerazione delle condizioni di entrata nei mercati rilevanti,
delle prospettive di sviluppo mostrate dagli stessi nonchë della va-
riabilita© , nei mercati dei servizi di finanza aziendale, delle quote di
mercato detenute dai diversi soggetti, l'Autorita© ha ritenuto la con-
centrazione compatibile con l'articolo 6 della legge n. 287/90.

Nei primi tre mesi del 1999, l'Autorita© ha espresso sei pareri
alla Banca d'Italia in materia di operazioni di concentrazione, ed
ha emanato due provvedimenti relativi a concentrazioni che hanno
interessato il settore del leasing finanziario.

Pareri resi
in merito a casi in
cui Banca d'Italia

ha condotto
un'istruttoria,
ai sensi degli

articoli 2, 4 e 6
della legge
n. 287/90

Tra il 31 marzo 1998 e il 31 marzo 1999, Banca d'Italia ha
chiuso tre procedure istruttorie ai sensi della legge n. 287/90: un
primo caso riguardava un'intesa tra banche volta a disciplinare le
condizioni di offerta dei servizi di pagamento effettuati tramite la
carta Bancomat (Pagobancomat), mentre gli altri due casi concer-
nevano rispettivamente la concentrazione tra Sicilcassa, Banco di
Sicilia e Mediocredito Centrale e la concentrazione tra Credito Ita-
liano e Unicredito (Banco di Sicilia-Sicilcassa-Mediocredito
Centrale; Credito Italiano-Unicredito). Nel presente paragrafo
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46. Cfr., in seguito, la sintesi del parere
espresso dall'Autorita© sull'istruttoria con-
dotta da Banca d'Italia.
47. Gruppo banca intesa-Cassa di ri-
sparmio di Ascoli Piceno; Banca in-
tesa-Cassa di risparmio di Parma e Pia-
cenza; Banca monte dei paschi di
Siena-Banca popolare di Spoleto;
Banca monte dei paschi di Siena-banca
agricola Mantovana.
48. Gruppo banca intesa-Cassa di ri-
sparmio di Ascoli Piceno; Banca in-
tesa-Cassa di risparmio di Parma e Pia-

cenza. L'acquisizione della Cassa di Ri-
sparmio di Parma e Piacenza, primo ope-
ratore nel mercato della raccolta in dette
province, ha peraltro consentito al Gruppo
Banca Intesa di estendere la propria pre-
senza nell'Emilia Romagna. Nel corso del-
l'anno, il gruppo Banca Intesa ha effet-
tuato anche un'acquisizione in Sardegna
(Banca intesa-Banca cis).
49. Cfr., in seguito, la sintesi del parere
espresso dall'Autorita© sull'istruttoria av-
viata da Banca d'Italia.



si rende conto dei pareri resi dall'Autorita© all'Istituto di vigilanza in
relazione a questi casi50.

Pagobancomat

Nel settembre 1998 l'Autorita© ha espresso un parere alla Banca
d'Italia riguardo all'istruttoria condotta dalla stessa in merito all'ac-
cordo PagoBancomat. Tale accordo era stato comunicato alla
Banca d'Italia dalla Convenzione per la Gestione del Marchio Pago-
bancomat (CoGeBan), ai sensi dell'articolo 13 della legge n. 287/90,
per ottenere un'attestazione di non restrittivita© ai sensi dell'articolo
2 o, in via subordinata, un'autorizzazione in deroga ai sensi dell'arti-
colo 4.

CoGeBan e© un'associazione costituita allo scopo di disciplinare
e sviluppare la funzione di pagamento del servizio Bancomat presso
terminali POS (Point of sale), che consente ai titolari della carta di
effettuare acquisti di beni o servizi presso esercenti appositamente
convenzionati. A tal fine, CoGeBan ha ottenuto dall'Associazione
Bancaria Italiana, limitatamente alla funzione di pagamento, li-
cenza d'uso del marchio Bancomat, con facolta© di sub-licenza alle
banche erogatrici del servizio. Nel 1997 risultavano aderenti a Co-
GeBan 552 banche.

Il servizio PagoBancomat coinvolge principalmente quattro ti-
pologie di soggetti, oltre ad ABI e CoGeBan: la banca che emette
la carta Bancomat, il cliente portatore della carta, l'esercente presso
il quale e© installato il terminale abilitato a effettuare operazioni di
pagamento mediante carta Bancomat e la banca dell'esercente. La
disciplina del servizio predisposta da CoGeBan consta in una serie
di atti finalizzati a regolamentare i rapporti intercorrenti tra questi
soggetti.

Nel parere espresso alla Banca d'Italia, l'Autorita© ha anzitutto
osservato che l'accordo PagoBancomat, che ha ad oggetto la disci-
plina della principale carta di debito nazionale, uniforma per alcuni
aspetti i comportamenti commerciali delle banche sub-licenziatarie
del marchio, rappresentanti la quasi totalita© del sistema bancario
italiano. In particolare e© stato sottolineato come alcune delle previ-
sioni contenute nei contratti-tipo dell'accordo PagoBancomat disci-
plinino condizioni economiche di particolare rilevanza, suscettibili
di limitare la possibilita© per le banche di farsi concorrenza attra-
verso la diversificazione del contenuto negoziale. Infatti, l'accordo
impone alle banche di esonerare l'esercente dal versamento di un ca-
none periodico e di astenersi dal richiedere al titolare della carta il
pagamento di una commissione sulle transazioni. E' stato anche rile-
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vato che l'accordo fissa le commissioni interbancarie massime per le
transazioni, prevedendo inoltre un livello inferiore delle commissioni
per le transazioni effettuate presso distributori di carburante e
presso i punti vendita della distribuzione moderna rispetto a quanto
previsto per gli altri esercizi commerciali.

Un'altra disposizione di cui e© stata sottolineata la problemati-
cita© sotto il profilo concorrenziale e© quella che richiede a tutte le
banche aderenti al sistema PagoBancomat di imporre agli esercenti
di non riservare ai clienti paganti attraverso carta PagoBancomat
un trattamento peggiore (in termini di prezzi e altre condizioni) ri-
spetto a quello riconosciuto alla clientela pagante in contante (cosid-
detta Non Discrimination Rule-NDR). Tale condizione, infatti, pur
essendo finalizzata a impedire eventuali speculazioni compiute dagli
stessi esercenti a danno della clientela, si configura come una limita-
zione della liberta© negoziale dell'esercente in materia di determina-
zione dei prezzi finali, obbligandolo a uniformare le condizioni appli-
cate ai consumatori finali, indipendentemente dai sistemi di paga-
mento utilizzati. E' stato peraltro osservato che nella valutazione
del caso specifico non poteva prescindersi dalla ridotta entita© della
commissione percentuale richiesta dalla banca all'esercente e quindi
dalla portata marginale degli effetti di tale disposizione.

Sotto un diverso profilo, si e© ritenuto che le disposizioni rela-
tive ai criteri di ottenimento della sub-licenza e all'utilizzo del mar-
chio PagoBancomat contenute, rispettivamente, nello statuto di Co-
GeBan e nel Regolamento per l'uso del marchio PagoBancomat,
fossero tendenzialmente atte a circoscrivere ai soli soggetti bancari
la possibilita© di aderire al circuito PagoBancomat, in tal modo limi-
tando gli accessi e gli sbocchi al mercato. Analogamente l'Autorita©
ha rilevato come la disposizione che esclude la possibilita© di abbi-
nare al marchio PagoBancomat marchi o simboli rappresentanti ser-
vizi diversi dal servizio di prelievo/pagamento/garanzia offerti da
soggetti bancari introducesse un ulteriore ostacolo all'ingresso nel
circuito PagoBancomat di operatori diversi dalle banche.

Una volta compiuta l'analisi del possibile impatto restrittivo
della concorrenza delle disposizioni contenute nell'accordo, l'Auto-
rita© ha espresso il proprio parere anche riguardo alla richiesta di
autorizzazione in deroga dell'intesa, ai sensi dell'articolo 4 della
legge n. 287/90. E' stato preliminarmente osservato che l'accordo
PagoBancomat appare principalmente volto a promuovere l'afferma-
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50. Un ulteriore parere in materia di intese
e© stato espresso nel primo trimestre del
1999 (Federazione delle cooperative

Raiffeisen dell'Alto Adige); tale parere
verra© pubblicato insieme alla decisione di
Banca d'Italia.



zione della carta Bancomat come strumento di pagamento, a bene-
ficio dei consumatori, ai quali viene offerto un ampliamento delle
possibilita© di regolazione dei propri acquisti. In quest'ottica e© stato
argomentato che, per quanto le condizioni contrattuali uniformi di-
sciplinanti le tipologie di controprestazione nei rapporti banca-eser-
cente e banca-titolare della carta tendano a limitare la concorrenza,
si tratta di valutarne l'effettiva indispensabilita© per la diffusione
del servizio PagoBancomat.

Nella stessa prospettiva, la determinazione di commissioni in-
terbancarie uniformi e© stata ritenuta strettamente connessa alla pre-
disposizione del servizio, in quanto atta a ridurre in misura signifi-
cativa i costi di transazione. Tuttavia, l'Autorita© ha anche rilevato
che il coordinamento tra le banche dovrebbe essere limitato a
quanto strettamente necessario per la realizzazione del servizio in
questione, ossia alla determinazione di una commissione che copra
unicamente gli effettivi costi di regolazione delle operazioni inter-
bancarie. In tale ottica, non appariva indispensabile la predisposi-
zione di commissioni differenti a seconda della tipologia di esercenti.
Infatti, questa differenziazione da un lato induce a ritenere che
l'ammontare delle commissioni interbancarie non sia effettivamente
orientato ai costi, dall'altro potrebbe produrre l'effetto di indurre le
banche a praticare analoghe differenziazioni nei confronti degli eser-
centi.

Infine, in relazione alle condizioni di adesione a CoGeBan e alle
restrizioni all'utilizzo del marchio PagoBancomat unitamente a
marchi di analoghi servizi erogati da operatori non bancari, l'Auto-
rita© ha osservato che, pur essendo innegabile l'esigenza di tutelare
la sicurezza della rete interbancaria italiana e il marchio attraverso
un controllo sulle caratteristiche delle banche sub-licenziatarie,
nonchë attraverso la protezione da possibili confusioni con altri
loghi, e© tuttavia necessario che tale esigenza venga soddisfatta fa-
cendo ricorso a criteri conformi alla disciplina posta a tutela della
concorrenza ed evitando il ricorso a ingiustificate discriminazioni
tra operatori bancari e non bancari.

Nella decisione in merito all'accordo PagoBancomat assunta
nell'ottobre 1998, acquisito il parere dell'Autorita© , la Banca d'Italia
ha autorizzato per cinque anni, ai sensi dell'articolo 4 della legge
n. 287/90:

^ le previsioni dell'accordo relative alle modalita© di contropre-
stazione nei rapporti tra banca ed esercente e tra banca e titolare
della carta;

^ le previsioni dell'accordo relative all'indicazione di una com-
missione interbancaria massima e alla differenziazione di tale com-
missione in relazione alla tipologia di settore commerciale, subordi-
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natamente alla condizione che CoGeBan comunicasse alle banche as-
sociate che il livello della commissione interbancaria e© meramente
orientativo, nonchë alla revisione periodica della commissione inter-
bancaria al fine di assicurare che essa sia strettamente correlata ai
costi sostenuti nei rapporti interbancari e, infine, all'obbligo di eli-
minare entro diciotto mesi la prevista differenziazione delle commis-
sioni interbancarie per settore merceologico, ritenuta temporanea-
mente giustificabile a fini di promozione del servizio.

La Banca d'Italia ha inoltre ritenuto che allo stato attuale la
clausola di non discriminazione prevista dall'accordo (NDR) non
abbia un apprezzabile impatto sulla concorrenza nel mercato rile-
vante, e ha richiesto a Cogeban di presentare annualmente una rela-
zione circa gli effetti di tale clausola, sulla eventuale necessita© del
suo mantenimento e sulla percentuale di esercizi commerciali che ac-
cettano la carta di pagamento in questione. Per quanto concerne il
vincolo alla promozione di marchi diversi da Pagobancomat sulla
carta di debito, Banca d'Italia ha ritenuto che si tratti di una dispo-
sizione non lesiva della concorrenza in quanto non viene impedita
l'emissione di carte di pagamento con altri marchi di origine non
bancaria, bens|© il solo abbinamento di questi ultimi con il marchio
Pagobancomat sulla superficie della carta di pagamento; pertanto,
non verrebbero ridotte le possibilita© di sviluppo di marchi diversi
su carte concorrenti.

Banco di Sicilia-Sicilcassa-Mediocredito centrale

L'Autorita© ha reso un parere alla Banca d'Italia in merito all'o-
perazione di concentrazione consistente nell'acquisto delle attivita© e
passivita© di Sicilcassa Spa da parte del Banco di Sicilia Spa, nonchë
nell'acquisizione del 40,9% del capitale sociale del Banco da parte
del Mediocredito Centrale. Banca d'Italia aveva avviato un'istrut-
toria per verificare gli effetti concorrenziali dell'operazione, in
quanto questa coinvolgeva i due principali operatori bancari della
regione Sicilia.

L'ente creditizio Sicilcassa e© stato posto in liquidazione coatta
amministrativa con decreto del Ministero del Tesoro del 5 settembre
1997. Secondo informazioni fornite dalla Banca d'Italia, gli organi
incaricati dell'amministrazione straordinaria di Sicilcassa, nel con-
statare l'inevitabilita© della soluzione liquidatoria, avevano proposto
che le attivita© e passivita© della banca fossero rilevate da un altro
istituto di credito al fine di tutelare i depositanti e la clientela in ge-
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nerale; apparentemente in assenza di manifestazioni di interesse da
parte dei principali operatori creditizi italiani, l'acquisto e© stato ef-
fettuato dal Banco di Sicilia51.

L'analisi concorrenziale dell'operazione, tenuto conto delle
principali aree di operativita© delle parti, si e© concentrata sull'im-
patto della stessa sui mercati della raccolta bancaria e degli im-
pieghi in Sicilia. Nel parere espresso alla Banca d'Italia, l'Autorita©
ha rilevato, anzitutto, che la concentrazione dava luogo a una sen-
sibile sovrapposizione di quote di mercato. Nel mercato regionale
degli impieghi, il Banco avrebbe raggiunto in seguito all'operazione
una quota del 46,6%, di assoluto rilievo considerate le quote ri-
dotte dei principali concorrenti. Nei mercati provinciali dei depo-
siti, salvo alcune eccezioni rappresentate dalle province di Trapani,
Siracusa e Ragusa, dove le quote risultano meno elevate e piu©
prossime a quelle del principale concorrente, l'operazione e© apparsa
tale da incidere significativamente sull'assetto concorrenziale. In
particolare, nelle province di Palermo ed Enna sarebbero state rag-
giunte quote di mercato, rispettivamente, al di sopra del 50% e di
circa il 47%, a fronte di posizioni assolutamente piu© contenute dei
concorrenti. Nelle province di Agrigento, Catania e Caltanissetta,
sarebbero state conseguite quote tra il 30% e il 40% a fronte di
quote del principale concorrente di poco superiori al 10%. L'Auto-
rita© ha anche sottolineato, tra i fattori che avrebbero contribuito
al potere di mercato della nuova entita© , la diffusione capillare
della rete di sportelli.

Nel parere, l'Autorita© si e© specificamente soffermata sulla que-
stione dell'applicabilita© al caso di specie della failing firm doctrine,
atteso che la societa© acquisita versava in uno stato di liquidazione
coatta amministrativa. Al riguardo e© stato sottolineato che a livello
comunitario, nel recepire, anche in considerazione del diverso con-
testo normativo, in termini piu© stringenti il modello elaborato dalla
giurisprudenza statunitense, e© stato affermato che un'operazione di
concentrazione che determini la costituzione di una posizione domi-
nante puo© non essere considerata causa diretta della stessa ove ricor-
rano le seguenti condizioni: a) l'impresa acquisita sarebbe costretta
a uscire dal mercato per lo stato di crisi irreversibile in cui versa;
b) l'impresa che procede all'acquisizione acquisirebbe comunque la
quota di mercato dell'impresa in crisi; c) non esiste alcuna alterna-
tiva all'acquisizione che abbia effetti meno restrittivi della concor-
renza52. Lasciando impregiudicata la questione relativa al rilievo, in
sede di applicazione della legge n. 287/90, del principio del salva-
taggio delle imprese in crisi, l'Autorita© ha rilevato l'assenza, nel
caso di specie, di elementi atti a dimostrare che la quota di mercato
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della Sicilcassa sarebbe stata in ogni caso assorbita dal Banco; per-
tanto, non risultava comprovata l'irrilevanza, in termini di acquisi-
zione di potere di mercato, della concentrazione notificata.

Sottolineando che le importanti esigenze di stabilita© perseguite
dall'operazione dovevano essere considerate congiuntamente alla ne-
cessita© di preservare un livello sufficiente di concorrenza, e tenuto
conto del costituirsi di una posizione dominante del Banco di Sicilia
nei mercati maggiormente interessati dagli effetti della concentra-
zione, l'Autorita© ha espresso il parere che l'operazione, ove autoriz-
zata, dovesse essere subordinata all'adozione di efficaci misure cor-
rettive atte a contenere il potere di mercato dell'impresa acquirente.
In tale prospettiva, e© stato sostenuto il particolare rilievo di quelle
misure che, incidendo sulla capacita© strutturale di offerta dell'im-
presa, tendono a ribilanciare la struttura competitiva dei mercati at-
traverso dismissioni in favore delle imprese gia© operanti ovvero di
potenziali concorrenti. A questo riguardo, la cessione di sportelli, in-
tesa come cessione di rami d'azienda, puo© essere una misura appro-
priata, a condizione che interessi tutte le attivita© e passivita© con-
nesse alla dipendenza e ogni altri rapporto giuridico attivo e passivo
in corso e che il soggetto acquirente abbia le risorse finanziarie e tec-
niche necessarie per sviluppare una reale azione concorrenziale. A
parere dell'Autorita© , altri interventi quali la limitazione delle future
aperture di sportelli nel caso di specie avrebbero avuto al piu© l'ef-
fetto di rallentare la crescita interna dell'impresa in posizione domi-
nante, peraltro creando presupposti per comportamenti tendenzial-
mente collusivi. Infatti, l'impegno dell'impresa in posizione domi-
nante ad astenersi da politiche concorrenziali aggressive puo© favorire
la convinzione nei concorrenti che sul mercato verranno a instau-
rarsi comportamenti di convivenza pacifica, in ultima analisi a
danno dei consumatori.

Nella decisione in merito alla concentrazione, assunta nell'a-
prile 1998, Banca d'Italia ha autorizzato l'operazione, subordinata-
mente ad alcune condizioni, tra cui in particolare:

^ l'impegno da parte del Banco di Sicilia a ridurre entro due
anni il numero di sportelli ubicati in Sicilia di quaranta unita© , in
particolare cedendo a una o piu© banche in grado di sviluppare un'ef-
fettiva azione concorrenziale sei sportelli nella provincia di Enna e
quindici sportelli nella provincia di Palermo;
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^ l'impegno da parte del Banco di Sicilia, al termine del men-
zionato periodo di due anni, a non aumentare il numero complessivo
dei propri insediamenti in Sicilia per ulteriori tre anni.

Credito Italiano-Unicredito

Nell'ottobre 1998 l'Autorita© ha reso un parere alla Banca d'I-
talia in merito all'istruttoria avviata da quest'ultima nei confronti
dell'operazione di concentrazione tra Credito Italiano e Unicredito.
L'operazione consiste nell'acquisizione, da parte del Credito Italiano,
del controllo del gruppo bancario Unicredito (che comprende le so-
cieta© Cariverona Banca Spa, Banca CRT Spa e Cassamarca Spa),
nonchë di alcune partecipazioni di minoranza in precedenza dete-
nute da Unicredito Spa. Contestualmente, Credito Italiano avrebbe
effettuato un aumento di capitale tale da assegnare agli azionisti di
Unicredito Spa il 38,46% della nuova societa© risultante dall'aggrega-
zione. Quest'ultima avrebbe assunto la denominazione di Unicredito
Italiano Spa (UniCredit).

L'istruttoria era stata avviata principalmente in base alla
constatazione che l'operazione avrebbe rafforzato le gia© elevate
quote detenute da Unicredito nei mercati dei depositi di alcune
province dell'Italia settentrionale. Nel parere espresso alla Banca
d'Italia, l'Autorita© ha ritenuto che l'operazione era idonea a deter-
minare o rafforzare una posizione dominante nei mercati dei depo-
siti delle province di Belluno (dove sarebbe stata raggiunta una
quota del 59% a fronte di una struttura dell'offerta relativamente
frammentata) e di Verona (dove UniCredit avrebbe raggiunto una
quota del 45,2% e sussiste un solo concorrente, la Banca Popolare
di Verona, dotata di una quota rilevante, pari al 28,4% del
mercato).

Inoltre l'Autorita© ha suggerito alla Banca d'Italia di approfon-
dire se alla partecipazione del 28% detenuta da Unicredito nella
Cassa di Risparmio di Trieste corrispondesse una situazione di con-
trollo congiunto di Unicredito, unitamente alla Fondazione CR
Trieste, sulla Cassa di Risparmio. In tal caso, infatti, sarebbe stato
necessario analizzare anche l'effetto della concentrazione Credito
Italiano/Unicredito nella provincia di Trieste, dove sarebbe stata
raggiunta una quota di mercato del 54,6% con riferimento alla rac-
colta bancaria.

Come nel parere relativo alla concentrazione Banco di Sicilia-
Sicilcassa-Mediocredito Centrale, l'Autorita© ha sottolineato l'oppor-
tunita© che l'operazione, ove autorizzata, fosse subordinata all'ado-
zione di efficaci misure correttive atte a rimuovere il pregiudizio
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per la concorrenza nei mercati interessati. Nel caso in esame, e© stata
in particolare sottolineata l'esigenza che, nell'eventualita© di una di-
smissione di sportelli, la scelta dell'acquirente avvenga tenendo
conto della necessita© di evitare una eccessiva polarizzazione delle
quote di mercato tra un numero molto esiguo di operatori, che po-
trebbe condurre a un assetto concorrenziale tendenzialmente collu-
sivo.

Nell'avvio dell'istruttoria da parte di Banca d'Italia era stata
evidenziata, come elemento di possibile preoccupazione dal punto
di vista concorrenziale, la presenza negli organi sociali dei gruppi
Credit e Unicredito, di esponenti che ricoprono cariche anche in
altre banche concorrenti e operanti sui medesimi mercati rilevanti.
Nel parere, osservando che in linea di principio il profilo evidenziato
e© suscettibile di generare fenomeni di coordinamento anticoncorren-
ziale, si e© tuttavia rilevato che nel caso di specie tale aspetto non ri-
sulta di particolare rilievo al fine della valutazione della concentra-
zione: infatti, esso riguarda in particolare i rapporti tra Credito Ita-
liano e il gruppo Credito Emiliano, e l'operazione di concentrazione
esaminata non determina un aumento delle quote di mercato in pre-
cedenza detenute dal Credito Italiano nei mercati dei depositi e
degli impieghi in cui opera il Gruppo Credito Emiliano. Alla mede-
sima conclusione e© giunta anche Banca d'Italia.

Nella sua decisione la Banca d'Italia ha autorizzato l'opera-
zione subordinatamente alla condizione che Unicredito Italiano
ceda entro un anno, in ogni comune delle province di Belluno e Ve-
rona in cui a seguito della concentrazione le parti vengono a dete-
nere una quota superiore al 50% sulla raccolta (con l'eccezione dei
comuni con un solo sportello), uno sportello a una o piu© banche in
grado di sviluppare un'effettiva azione concorrenziale. Si tratta di
cinque sportelli nella provincia di Belluno e di due sportelli nella
provincia di Verona. Per un ulteriore periodo di due anni, UniCredit
e© tenuta a mantenere invariato il numero complessivo dei propri
sportelli nelle province di Belluno e Verona.

Per quanto concerne la provincia di Trieste, Banca d'Italia ha
ritenuto che allo stato attuale la partecipazione del 28% detenuta
da UniCredit nella Cassa di Risparmio di Trieste, pur determinando
una situazione di controllo congiunto in capo all'omonima Fonda-
zione e a UniCredit, non renda quest'ultima impresa in grado di in-
fluire sulla politica commerciale e gestionale corrente della Cassa di
Risparmio. Su questa base e© stato ritenuto che attualmente la con-
centrazione tra Credito Italiano e Unicredito non sia suscettibile di
rafforzare la posizione dominante della Cassa di Risparmio di
Trieste sul mercato della raccolta nell'omonima provincia.
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Interventi
dell'Autorita©
ai sensi degli
articoli 21 e 22
della legge
n. 287/90

Segnalazione sulla normativa in materia di fondazioni ban-
carie

Nel dicembre 1998 l'Autorita© ha segnalato al Parlamento ed al
Governo, ai sensi dell'articolo 22 della legge n. 287/90, alcuni emen-
damenti apportati dal Senato al disegno di legge recante delega al
Governo per il riordino della disciplina delle fondazioni bancarie
che avrebbero potuto determinare ingiustificate distorsioni della
concorrenza (A.C. n. 3194-B; A.S. n. 3158). Il disegno di legge nella
sua forma originaria intendeva condurre a compimento, attraverso
una ridefinizione del ruolo delle fondazioni e un sistema di agevola-
zioni fiscali, il processo di dismissione del controllo delle imprese
bancarie da parte delle fondazioni di cui alla legge 30 luglio 1990,
n. 218 e successive modificazioni.

Il primo emendamento oggetto di attenzione da parte dell'Au-
torita© riguardava l'introduzione nel disegno di legge, accanto agli
scopi di utilita© sociale delle fondazioni, anche del generico fine della
ûpromozione dello sviluppo economicoý. L'Autorita© ha sottolineato
come tale emendamento avesse l'effetto di ampliare in modo sostan-
ziale la possibilita© per le fondazioni di acquisire partecipazioni
anche rilevanti e svolgere direttamente attivita© d'impresa in settori
diversi da quelli di utilita© sociale.

Il secondo emendamento riguardava invece le condizioni che
avrebbero determinato la perdita dei benefici tributari per le fonda-
zioni che, al termine del periodo transitorio di quattro anni, non
avessero dismesso il controllo delle imprese bancarie. Mentre la for-
mulazione originaria del disegno di legge collegava la perdita dei be-
nefici fiscali al mantenimento di una posizione di ûcontrollo diretto
o indirettoý, l'emendamento limitava i casi di perdita del beneficio
fiscale alle sole situazioni in cui fosse stata mantenuta una ûparteci-
pazione di controllo ai sensi dell'articolo 2359, primo e secondo
comma, del codice civileý nelle imprese bancarie. Tale soluzione con-
sentiva alle fondazioni di mantenere, senza perdere i benefici fiscali,
partecipazioni in imprese bancarie che, per quanto non configurabili
come partecipazioni di controllo di diritto ai sensi del codice civile,
avrebbero assunto, eventualmente anche per effetto della sottoscri-
zione di specifici patti parasociali, una rilevanza tale da permettere
alle fondazioni stesse di esercitare un'influenza determinante, e
dunque un controllo di fatto, sulle imprese bancarie.

L'Autorita© ha rilevato che gli emendamenti introdotti dal Se-
nato, consentendo alle fondazioni di detenere il controllo di fatto
delle banche partecipate e di esercitare l'attivita© d'impresa in qual-
siasi settore economico, oltre a modificare profondamente la portata
della riforma, potevano indurre rilevanti distorsioni dell'assetto con-
correnziale. E' stato in particolare sottolineato che le agevolazioni fi-
scali attribuite alle fondazioni, una volta consentito alle stesse di
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permanere quali azionisti di riferimento nelle banche e anche in im-
prese attive in altri settori, avrebbero potuto avere l'effetto di dare
un indebito vantaggio competitivo alle imprese partecipate dalle
fondazioni rispetto ai concorrenti.

D'altro canto, tenuto conto della particolare natura delle fon-
dazioni e degli interessi che esse esprimono, l'Autorita© ha osservato
che partecipazioni di rilievo delle stesse nelle imprese possono con-
durre a un'elevata rigidita© degli assetti proprietari e una sostanziale
irresponsabilita© della gestione, con un'inevitabile alterazione delle
normali dinamiche economiche e concorrenziali nei mercati interes-
sati. Nella segnalazione e© stato dunque auspicato che la nozione di
controllo utilizzata nel disegno di legge fosse ricondotta ad un'acce-
zione piu© ampia, quale quella contenuta nell'articolo 23 del Testo
Unico delle Leggi in materia bancaria e creditizia. Per i settori di-
versi da quelli di utilita© sociale, al fine di scindere ogni legame d'im-
presa tra le fondazioni e le societa© partecipate e© stato infine sugge-
rito che le partecipazioni azionarie delle fondazioni siano in ogni
caso affidate a gestori professionali.

La Camera dei Deputati, in sede di approvazione della legge 23
dicembre 1998, n. 461 recante delega al Governo per il riordino
della disciplina civilistica e fiscale degli enti conferenti, pur senza
modificare le norme oggetto dei rilievi dell'Autorita© , ha deliberato
un ordine del giorno che impegnava il Governo, all'atto dell'emana-
zione dei decreti legislativi delegati, a considerare i problemi emersi
in ordine all'eventuale attivita© di impresa delle fondazioni.

Segnalazione sulle modalita© di pagamento delle spese edi-
lizie ai fini della detrazione IRPEF

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha inviato una segnalazione, ai
sensi dell'articolo 21, ai Ministri delle Finanze e dei Lavori pubblici
in merito a talune distorsioni della concorrenza derivanti dal decreto
ministeriale 18 febbraio 1998, n. 41 e dalla circolare ministeriale 24
febbraio 1998, n. 57/E che subordinavano la possibilita© di benefi-
ciare della detrazione dall'IRPEF del 41% delle spese edilizie soste-
nute dai contribuenti al pagamento di queste ultime mediante boni-
fico bancario. In particolare, la normativa primaria rinviava a un
decreto ministeriale la determinazione delle modalita© di attuazione
delle previste detrazioni dall'IRPEF, nonchë le ûprocedure di con-
trollo, da effettuare anche mediante l'intervento delle banche, in
funzione di contenimento del fenomeno dell'evasione fiscaleý. La
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normativa secondaria indicava il bonifico bancario quale mezzo
esclusivo di pagamento, con la previsione della decadenza dai bene-
fici fiscali in caso di modalita© differenti di pagamento.

L'Autorita© ha rilevato che tale previsione poteva determinare
una distorsione della concorrenza in quanto, privilegiando uno stru-
mento di pagamento rispetto ad altri, quali ad esempio il conto cor-
rente postale, attribuiva un ruolo esclusivo agli istituti bancari e li-
mitava la liberta© di scelta del consumatore. L'Autorita© ha pertanto
auspicato la revisione dei suddetti atti normativi, non risultando
presenti esigenze di carattere generale che giustificassero le eviden-
ziate limitazioni della concorrenza.

SERVIZI PROFESSIONALI E IMPRENDITORIALI

Il processo
di riforma della
disciplina delle
professioni

L'indagine conoscitiva sul settore degli ordini e collegi profes-
sionali, conclusa dall'Autorita© nell'ottobre 1997, aveva posto in evi-
denza che la regolamentazione vigente in Italia e© estremamente
estesa rispetto a quella presente nei principali paesi europei e per
numerosi aspetti ingiustificatamente restrittiva dell'iniziativa econo-
mica e della concorrenza tra professionisti. Nel 1998, in parte
anche in seguito alle conclusioni a cui perveniva tale indagine, si e©
sviluppato un ampio dibattito sulla necessita© di avviare una riforma
complessiva e organica della disciplina delle libere professioni intel-
lettuali che, nel pieno riconoscimento delle specificita© delle attivita©
professionali, dia un maggiore spazio ai principi della concorrenza,
come peraltro da tempo auspicato dagli organi comunitari.

Nel corso dell'anno si sono registrate alcune importanti con-
ferme sul piano giurisprudenziale, in ambito sia comunitario che na-
zionale, del principio secondo il quale l'attivita© professionale e© quali-
ficabile come attivita© d'impresa ai fini dell'applicazione delle norme
sulla concorrenza. Tale principio costituisce l'imprescindibile presup-
posto degli interventi dell'Autorita© in materia di servizi professionali
che, oltre alla citata indagine conoscitiva, si sono concretizzati in
numerose segnalazioni agli organi istituzionali competenti e, in al-
cuni casi, nell'applicazione del divieto delle intese restrittive della
concorrenza di cui all'articolo 2 della legge n. 287/90. In particolare,
la Corte di giustizia europea, in una sentenza del 18 giugno 1998
ha ribadito questo punto, qualificando l'attivita© degli spedizionieri
doganali come avente ûnatura economicaý ai fini dell'applicazione
delle norme della concorrenza ed ha disatteso l'obiezione avanzata
in quella causa dal Governo italiano sulla asserita incompatibilita©
della natura intellettuale dell'attivita© svolta dagli spedizionieri
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(ûcome un avvocato, un geometra o un interpreteý, punto 34 della
sentenza) con la nozione di impresa rilevante ai fini dell'applicabilita©
delle regole della concorrenza53. I principi sanciti dalla giurispru-
denza comunitaria hanno trovato puntuale riscontro, proprio con ri-
ferimento a una tipica figura professionale, in una recente pronuncia
della Corte d'Appello di Torino, la quale ha statuito che ûl'attivita©
dell'avvocato ha evidentemente natura economica, essendo costi-
tuita da una prestazione intellettuale contro una remunerazione
con l'assunzione a proprio carico dei rischi economici e finanziari
connessi a detta attivita© , ai sensi degli articoli 2222 e 2229 c.c.ý e
che, quindi, ûsi tratta di attivita© inclusa nell'ambito di applicabilita©
degli articoli 85 e 86 del Trattato di Romaý54. Pertanto, appare con-
fermata la correttezza della qualificazione delle attivita© professionali
come attivita© d'impresa ai fini delle disposizioni in materia di con-
correnza, pur rimanendo impregiudicata la diversa qualificazione e
disciplina, a norma del codice civile, dei soggetti che svolgono pro-
fessioni intellettuali.

Per quanto concerne gli sviluppi legislativi, di particolare ri-
lievo sono i lavori condotti da un'apposita Commissione, istituita
presso il Ministero di Grazia e Giustizia per proporre una riforma or-
ganica della materia e a cui l'Autorita© ha partecipato in qualita© di
osservatore. Tale iniziativa e© stata certamente sintomatica di una
volonta© innovativa. Sulla base dei lavori della Commissione e© stato
redatto il disegno di legge n. 5092, recante ûDelega al Governo per
il riordino delle professioni intellettualiý. L'Autorita© ha espresso il
proprio orientamento in merito alle proposte di riforma sia nelle
forme di un parere al Ministero di Grazia e Giustizia quando il
testo era ancora allo stato di uno schema di disegno di legge, sia
nelle forme di una segnalazione quando poi esso e© stato approvato
dal Governo e presentato alle Camere. In particolare, l'Autorita© ha
tenuto a ribadire la necessita© che l'attuale normativa, spesso intru-
siva delle liberta© dei singoli, sia sostituita da una regolamentazione
aperta e flessibile che con rigore fissi i punti essenziali a garantire
un'adeguata tutela della qualita© delle prestazioni, lasciando al
tempo stesso ai consumatori maggiori possibilita© di scelta rispetto
a quelle attualmente disponibili, con riferimento non solo alla qua-
lita© ma anche al prezzo delle prestazioni. Cio© richiede una rivisita-
zione complessiva della regolamentazione esistente, volta ad esami-
nare sistematicamente le condizioni che giustificano l'esistenza degli
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ordini professionali, per poi regolare, in funzione delle effettive esi-
genze di necessita© e proporzionalita© , la disciplina relativa all'accesso
alla professione e alle sue modalita© di esercizio.

In questa prospettiva, un aspetto essenziale della riforma do-
vrebbe consistere in un ridimensionamento delle esclusive esistenti
in molti ordinamenti professionali che oggi, alla luce dell'evolu-
zione dei mercati e delle innovazioni tecnologiche presenti anche
nel campo dei servizi professionali, appaiono prive di giustifica-
zione.

Analogamente, appare necessaria l'eliminazione dei vincoli ta-
riffari e del divieto di pubblicita© , che impediscono ai professionisti
di utilizzare la leva del prezzo e quella della evidenziazione delle ca-
ratteristiche proprie e dei servizi offerti come strumenti di concor-
renza. Peraltro, su questi aspetti, alcune categorie di professionisti
hanno iniziato a manifestare aperture di estrema rilevanza. Nel gen-
naio 1999, successivamente alla decisione dell'Autorita© del 28 no-
vembre 1998, con la quale, tra l'altro, e© stato deliberato che l'elabo-
razione e la definizione da parte del Consiglio nazionale dei dottori
commercialisti e del Consiglio nazionale dei ragionieri e periti com-
merciali di un tariffario relativo alle prestazioni degli iscritti al rela-
tivo albo professionale costituiva infrazione all'articolo 2, comma 2
della legge n. 287/90, il Consiglio nazionale dei Dottori Commercia-
listi ha ûliberalizzatoý le tariffe dei dottori commercialisti, dispo-
nendo la modifica del proprio Codice deontologico e consentendo
espressamente la deroga dei minimi tariffari, e ha eliminato il di-
vieto di pubblicita© .

Oltre alle tariffe e alla pubblicita© , un'importanza cruciale ri-
veste anche il tema delle societa© tra professionisti in seguito all'abro-
gazione, ad opera dell'articolo 24 della legge 7 agosto 1997, n. 266,
dell'articolo 2 della legge 23 novembre 1939 n. 1815, il quale vietava
l'esercizio in forma societaria delle attivita© professionali protette.
Occorre ora trovare soluzioni legislative che pongano fine alle incer-
tezze determinate dall'attuale vuoto legislativo. Al riguardo, l'Auto-
rita© e© dell'avviso che, sull'esempio di quanto gia© avvenuto in altri
paesi europei, sia possibile, attraverso una regolamentazione flessi-
bile e che offra un ampio ventaglio di opportunita© , trovare soluzioni
che concilino le esigenze di tutela delle peculiarita© delle attivita© pro-
fessionali con la necessita© di poter disporre di strumenti piu© avanzati
nella prestazione delle stesse, quali possono essere certamente le so-
cieta© di capitali. Cio© non significa affatto, come molti temono, sna-
turare le attivita© professionali, oppure condurre all'eliminazione dal
mercato della figura del singolo professionista, che ha fino ad oggi
perlopiu© caratterizzato l'offerta dei servizi professionali, bens|© con-
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sentire a chi lo desidera di scegliere le modalita© di esercizio della
professione che ritiene non solo piu© congeniali alle proprie esigenze,
ma piu© coerenti con quelle della domanda, anche al fine di poter me-
glio fronteggiare la concorrenza internazionale indotta dalla progres-
siva eliminazione delle restrizioni alla liberta© di stabilimento e di
prestazione dei servizi dei cittadini di uno Stato membro nel terri-
torio di un altro Stato membro.

In conclusione, l'Autorita© ha ripetutamente ribadito che rigidi
atteggiamenti di ostilita© al cambiamento degli assetti esistenti pos-
sono determinare una crescente disparita© tra le condizioni di presta-
zione delle attivita© professionali per i soggetti italiani rispetto ai
concorrenti di altri Stati membri, vanificando la portata di una ri-
forma che rappresenta la migliore opportunita© per rivitalizzare un
settore a lungo cristallizzato da vincoli obsoleti.

Gli interventi
dell'Autorita©

Nel corso dell'anno, l'Autorita© ha riscontrato due intese restrit-
tive della concorrenza da parte, rispettivamente, di un Consorzio di
imprese di servizi (Consorzio Nazionale Servizi-Copma) e dei Con-
sigli Nazionali dei Ragionieri e Periti Commerciali e dei Dottori
commercialisti (Consigli nazionali dei ragionieri e periti com-
merciali e dei dottori commercialisti). Due ulteriori istruttorie
sono state avviate per verificare presunte intese restrittive della con-
correnza tra societa© di revisione (Assirevi-Societa© di revisione) e
tra consulenti del lavoro (Inaz paghe-Associazione nazionale con-
sulenti del lavoro).

Inoltre, nel settore e© stata condotta una intensa attivita© consul-
tiva in merito alla normativa esistente o a progetti normativi, di-
retta in particolare a suggerire l'eliminazione di ingiustificati osta-
coli all'accesso al mercato o alla concorrenza di prezzo. In partico-
lare, l'Autorita© e© intervenuta riguardo alle limitazioni alla libera fis-
sazione dei prezzi previste in un disegno di legge sulla professione
di odontoiatra (Disciplina della professione di odontoiatra),
alle limitazioni all'accesso al mercato derivanti dalla normativa ri-
guardante, rispettivamente, i servizi funebri, l'assistenza fiscale, le
professioni sanitarie e i corsi di formazione per il personale addetto
ai servizi antincendio (Regolamentazione dei servizi funebri; Ri-
forma dell'assistenza fiscale; Disposizioni in materia di pro-
fessioni sanitarie; Corsi di formazione antincendio), ai vari
aspetti di un progetto generale di riordino della disciplina delle pro-
fessioni intellettuali (Riordino delle professioni intellettuali)
e alle possibilita© dell'apertura alla concorrenza di alcuni servizi con-
nessi alla riscossione dei crediti secondo le modalita© previste per la
riscossione dei tributi (Consorzio Nazionale obbligatorio tra i
concessionari del servizio di riscossione dei tributi).
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Consorzio nazionale servizi-Copma

L'Autorita© ha condotto un'istruttoria per accertare possibili
violazioni del divieto di intese restrittive della concorrenza da parte
del Consorzio Nazionale Servizi Scrl (CNS), un consorzio di coopera-
tive che riunisce centosettanta imprese operanti in diversi settori
(servizi di pulizia, ecologia, logistica, manutenzione, energia e risto-
razione). L'istruttoria, conclusa nell'aprile 1998, era stata avviata a
seguito della denuncia da parte di un'impresa consorziata, nella
quale si segnalava l'approvazione nel 1996, da parte dell'assemblea
dei soci del CNS, di un Regolamento volto a disciplinare l'attivita©
di partecipazione delle consorziate agli appalti pubblici di servizi.

In particolare, il Regolamento vietava alle consorziate di parte-
cipare, in concorrenza con il CNS, alle procedure concorsuali per
l'assegnazione di appalti pubblici di servizi di importo superiore ai
200.000 ECU, a meno di ottenere dal Consorzio un'autorizzazione
in tal senso. Normalmente sarebbe quindi stato il Consorzio ad affi-
dare alle imprese associate gli appalti conseguiti tramite la parteci-
pazione alle gare; al riguardo, il Regolamento prevedeva che sareb-
bero state privilegiate le imprese aventi sede legale nella provincia
in cui doveva essere svolto il servizio. Parte integrante del Regola-
mento erano, inoltre, i cosiddetti ûPosizionamenti territoriali degli
enti operanti fuori sedeý, con i quali venivano definite, settore per
settore, le zone geografiche di competenza delle principali coopera-
tive associate al CNS, qualora esse operassero al di fuori della re-
gione in cui si trovava la loro sede legale. Il Regolamento prevedeva
uno specifico meccanismo sanzionatorio nei confronti delle imprese
che avessero disatteso il ûpatto di non concorrenzaý, consistente
nella sospensione temporanea fino a sei mesi della partecipazione
alle gare attraverso il Consorzio e nell'espulsione dallo stesso. Og-
getto del procedimento sono state anche alcune disposizioni dello
Statuto del CNS, che coerentemente con le previsioni del Regola-
mento, miravano a ûcoordinare le politiche di sviluppo settoriale e
territoriale delle associate, riducendo le aree di conflittualita© ý.

L'Autorita© ha anzitutto osservato che le disposizioni contenute
nello Statuto del CNS e nel Regolamento, essendo il frutto di delibe-
razioni consortili, configurano un'intesa ai sensi dell'articolo 2,
comma 1, della legge n. 287/90. Attraverso tale intesa, il Consorzio
ha assunto un ruolo di coordinamento dell'attivita© imprenditoriale
delle consorziate, con particolare riferimento alla scelta degli ambiti
territoriali ove operare. Nel corso dell'istruttoria e© stato accertato
che le ragioni che hanno condotto alla definizione dei posizionamenti
territoriali sono riconducibili alla volonta© di predeterminare le aree
territoriali di attivita© per le cooperative che lavorano a livello sovra-
regionale, al fine di evitare il rischio di sovrapposizioni fra queste ul-
time e di limitare il grado di concorrenza con le cooperative locali.
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Il posizionamento territoriale corrispondeva, dunque, di fatto a una
ripartizione del mercato tra le imprese, le quali, attraverso i mecca-
nismi configurati, evitavano di concorrere tra loro nelle procedure
di gara.

E' stato inoltre rilevato, piu© in generale, che lo Statuto asse-
gnava al Consorzio un ruolo attivo nella predisposizione di progetti
e preventivi per le imprese aderenti, facilitando pertanto lo scambio
di informazioni tra i soci. Dal momento che le informazioni relative
a progetti e preventivi, specie se riferite a gare d'appalto, costitui-
scono elementi fondamentali sotto il profilo del confronto concorren-
ziale, anche tale aspetto risultava idoneo a pregiudicare in misura
sostanziale l'autonoma determinazione da parte delle imprese con-
sorziate della propria condotta sul mercato.

Nel corso del procedimento istruttorio l'Autorita© ha verificato
che, tenuto conto delle condizioni concorrenziali dei mercati e dell'e-
splicita esclusione del settore della ristorazione dall'ambito di appli-
cazione del ûpatto di non concorrenzaý, il Regolamento era suscetti-
bile di esplicare effetti restrittivi unicamente nell'ambito dei servizi
di pulizia. E' stato quindi identificato come mercato rilevante quello
della prestazione a livello nazionale di servizi di pulizia, limitata-
mente alle commesse pubbliche di importo superiore ai 200.000
ECU. In tale ambito, a fronte di un'offerta estremamente frammen-
tata, le imprese consorziate detenevano una quota di mercato pari
al 28%.

L'Autorita© ha concluso che le deliberazioni consortili oggetto
dell'istruttoria configuravano un'intesa restrittiva della concor-
renza, volta a conseguire un'artificiale ripartizione del mercato
degli appalti pubblici di servizi di pulizia in violazione dell'articolo
2, comma 2 della legge n. 287/90. Dagli elementi probatori acqui-
siti nel corso del procedimento, e© emerso che l'intesa ha avuto
inizio nel 1980, con l'approvazione di alcune disposizioni statutarie,
e che e© rimasta operante sino al marzo 1998; essa pertanto rileva
come illecito concorrenziale dall'entrata in vigore della legge
n. 287/90.

In considerazione delle gravi restrizioni della concorrenza deter-
minate dall'intesa e della rilevante durata dell'infrazione, l'Autorita©
ha irrogato un sanzione pari al 2% del fatturato realizzato dal CNS
nel mercato rilevante, per un ammontare di 24,6 milioni di lire.
Nel corso del procedimento il CNS ha provveduto ad abrogare le de-
liberazioni consortili che sono state ritenute lesive della concorrenza,
rinunciando al ruolo di coordinamento delle politiche commerciali
delle imprese associate.
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Consigli nazionali dei ragionieri e periti commerciali e dei
dottori commercialisti

Nel novembre 1998 l'Autorita© ha concluso un procedimento
istruttorio nei confronti del Consiglio Nazionale dei Dottori Com-
mercialisti e del Consiglio Nazionale dei Ragionieri e Periti Commer-
ciali, avviato per verificare possibili violazioni del divieto di intese
restrittive della concorrenza. Oggetto dell'istruttoria sono stati, in
particolare, i seguenti comportamenti: a) l'assunzione da parte dei
due Consigli nazionali di un ruolo attivo nel procedimento di forma-
zione delle tariffe professionali, che andava ben oltre la funzione
consultiva loro attribuita dalle norme vigenti; b) la sollecitazione ef-
fettuata dal Consiglio dei Ragionieri e Periti Commerciali ai propri
iscritti ad applicare la tariffa proposta e deliberata dallo stesso Con-
siglio, ma non ancora approvata dal Ministero di Grazia e Giustizia;
c) la predisposizione congiunta delle tariffe da parte dei due Consigli
Nazionali al fine di uniformare le strategie di prezzo delle rispettive
categorie professionali.

L'intervento dell'Autorita© si fonda sul riconoscimento del fatto
che, ai fini specifici dell'applicazione delle norme sulla concorrenza,
i dottori commercialisti e i ragionieri e periti commerciali possono
essere considerati imprese. In tal senso si e© espressa ripetutamente
anche la Corte di Giustizia europea; al riguardo, assume particolare
rilievo la circostanza che questi professionisti svolgano attivita© di
natura economica, consistente nell'offerta di propri servizi sul mer-
cato a titolo oneroso, in modo stabile e in forma indipendente, con
assunzione dei rischi economici che ne derivano.

Nella stessa prospettiva, i Consigli nazionali dei ragionieri e pe-
riti commerciali e dei dottori commercialisti sono stati considerati
associazioni di imprese, tenendo conto sia della loro idoneita© a essere
ritenuti enti rappresentativi della categoria professionale di riferi-
mento, sia dell'aspetto funzionale dell'attivita© svolta. Al riguardo,
e© stato evidenziato come l'attivita© di elaborazione delle tariffe
posta in essere dai Consigli sia essenzialmente finalizzata al persegui-
mento degli interessi delle categorie professionali e non di interessi
pubblici e sia suscettibile di influenzare i comportamenti sul mer-
cato degli aderenti all'associazione. Eé stato, altres|© , rilevato che
alla qualificazione di associazione di imprese non osta la circostanza
che nel diritto interno i Consigli Nazionali siano considerati enti
pubblici non economici. Infatti, ai fini dell'applicabilita© delle norme
poste a tutela della concorrenza, non e© rilevante la natura giuridica
pubblica o privata del soggetto che svolge l'attivita© , nel momento
in cui questo risulti, comunque, partecipe all'attivita© economica.

I comportamenti oggetto dell'istruttoria, essendo il frutto di
deliberazioni di associazioni di imprese, sono stati ritenuti intese ai
sensi dell'articolo 2, comma 1, della legge n. 287/90. Nella valuta-
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zione concorrenziale delle fattispecie e© stato individuato come mer-
cato rilevante quello costituito dalle attivita© rientranti nell'oggetto
delle professioni di dottore commercialista e di ragioniere. In tale
ambito, le attivita© ordinariamente esercitate consistono nella tenuta
e controllo della contabilita© delle imprese, nonchë nella consulenza
e assistenza tributaria, cui si affiancano arbitrati, consulenza in ma-
teria societaria, consulenza e assistenza nella trattazione e stipula-
zione di contratti e negozi, assistenza nelle procedure concorsuali.
Ai due Consigli nazionali fa capo una parte molto rilevante dei pro-
fessionisti che prestano tali servizi in Italia.

Relativamente alla fissazione dei tariffari per i diversi servizi
professionali, e© stato accertato che ciascuno dei due Consigli ha
svolto concretamente l'attivita© di elaborazione e deliberazione delle
tariffe e che tale attivita© e© stata volta non soltanto ad aggiornare i
livelli tariffari previgenti, ma ad operarne una vera e propria ridefi-
nizione, sotto il profilo sia formale che sostanziale.

Dall'istruttoria e© emerso inoltre che il Consiglio dei Ragionieri
e Periti Commerciali, nelle more dell'approvazione ministeriale
delle tariffe da esso proposte, ha deliberato autonomamente di dare
seguito all'accordo, sollecitando gli iscritti ad applicare tali tariffe.
A questa deliberazione ha fatto seguito una circolare di analogo con-
tenuto indirizzata ai presidenti dei collegi, nonchë la divulgazione
delle tariffe a mezzo stampa.

Infine, per quanto concerne il coordinamento tra i Consigli dei
dottori commercialisti e dei ragionieri e periti commerciali, e© risul-
tato che sin dal 1990 i due Consigli Nazionali hanno instaurato un
rapporto di collaborazione finalizzato all'uniformazione dei livelli ta-
riffari praticati dalle due categorie professionali. In particolare, e©
stato realizzato un confronto continuo delle tariffe attraverso in-
contri e scambi di informazioni. In questo contesto si colloca la deci-
sione assunta dal Consiglio Nazionale dei Ragionieri e Periti Com-
merciali, d'accordo con il Consiglio Nazionale dei Dottori Commer-
cialisti, di abbandonare il proprio originario progetto di tariffa e di
presentare una tariffa identica a quella dei dottori commercialisti.
La cooperazione messa in atto tra le parti ha determinato, quindi,
l'approvazione da parte dei due Consigli nazionali di tariffe di ana-
logo contenuto da sottoporre al Ministero di Grazia e Giustizia per
l'approvazione finale, restringendo la concorrenza di prezzo in un
mercato nel quale essa e© gia© attenuata dalla presenza di distinti ta-
riffari professionali.

L'Autorita© ha ritenuto che sia le deliberazioni assunte dai due
Consigli relativamente all'elaborazione e alla definizione di tariffari
per i diversi servizi professionali, sia la raccomandazione fatta dal
Consiglio Nazionale Ragionieri e Periti Commerciali ai propri iscritti
di applicare le tariffe da esso individuate nelle more dell'approva-
zione ministeriale, sia infine il coordinamento tra i due Consigli Na-
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zionali volto a uniformare i livelli tariffari adottati dalle due cate-
gorie professionali configurassero violazioni del divieto di intese re-
strittive della concorrenza.

Assirevi-Societa© di revisione

Nel novembre 1998 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria per ac-
certare possibili violazioni dell'articolo 2 della legge n. 287/1990 da
parte dell'Associazione Italiana Revisori Contabili (Assirevi) e delle
societa© di revisione ad essa aderenti. Tra le imprese associate a Assi-
revi figurano le affiliate italiane dei principali gruppi di societa© di
revisione attivi a livello mondiale (Arthur Andersen, KPMG, Coo-
pers&Lybrand - Price Waterhouse, Deloitte Touche, Ernst&Young),
alle quali corrisponde oltre il 90% del mercato della revisione obbli-
gatoria in Italia.

L'istruttoria e© stata avviata a seguito dell'acquisizione, in occa-
sione di accertamenti svolti dalla Guardia di Finanza, di una lette-
ra di Assirevi, con la quale venivano comunicate alle imprese asso-
ciate le tariffe di riferimento per i servizi di revisione a valere per il
periodo luglio 1995-giugno 1996. Obiettivo dell'istruttoria e© verifi-
care la sussistenza di intese restrittive della concorrenza tra societa©
di revisione, nella forma di deliberazioni associative, di accordi o di
pratiche concordate.

Inaz paghe-Associazione Nazionale consulenti del lavoro

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria per pre-
sunte infrazioni del divieto di intese restrittive della concorrenza da
parte dell'Associazione Nazionale Consulenti Lavoro (ANCL) e dei
Consigli Provinciali dell'Ordine dei Consulenti del Lavoro di Ca-
tania, Milano e Roma. L'istruttoria e© stata avviata a seguito della
denuncia da parte della societa© Inaz Paghe Srl, che opera nello svi-
luppo, nella vendita e nella commercializzazione di software per l'e-
laborazione di dati relativi all'amministrazione del personale,
nonchë nella prestazione dei relativi servizi di assistenza. Nella pro-
pria attivita© , Inaz si rivolge sia alle imprese che svolgono al proprio
interno il servizio di elaborazione dei dati, sia ai consulenti del la-
voro che operano per conto delle imprese clienti. All'inizio del 1997
Inaz ha deciso di allargare la propria offerta all'elaborazione di dati
per le imprese. In seguito a tale iniziativa, secondo quanto emerge
dalla denuncia, gli organismi rappresentativi dei consulenti del la-
voro nei confronti dei quali e© stata avviata l'istruttoria avrebbero
adottato una serie di atti ai danni di Inaz, che in alcuni casi si sa-
rebbero concretizzati nella sollecitazione ai propri aderenti a disdire
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i rapporti di clientela con Inaz relativi alla fornitura di software.
L'istruttoria e© volta a verificare la sussistenza delle intese denun-
ciate e se esse determinino consistenti restrizioni della concorrenza,
ai sensi dell'articolo 2 della legge n. 287/90, nel mercato della forni-
tura di software applicativo per la gestione e l'amministrazione del
personale e nel mercato della consulenza per gli adempimenti in ma-
teria di lavoro.

Segnalazione sulla disciplina della professione di
odontoiatra

Con una segnalazione ai sensi dell'articolo 22, trasmessa nell'ot-
tobre 1998 ai Presidenti di Camera e Senato, al Presidente del Con-
siglio dei Ministri e al Ministro della Sanita© , l'Autorita© ha eviden-
ziato come alcune disposizioni contenute in una proposta di legge re-
lativa alla ûDisciplina della professione di odontoiatraý (A.C. 72-
B), che attribuiscono agli organi rappresentativi della categoria
competenze in materia di fissazione di tariffe professionali, risultino
in contrasto con i principi della concorrenza e del libero mercato.

La proposta di legge prevede, in particolare, l'approvazione da
parte del Consiglio nazionale della Federazione nazionale delle tariffe
minime degli onorari delle prestazioni odontoiatriche e la nullita© di
qualsiasi accordo in deroga. Le tariffe sarebbero proposte al Consi-
glio nazionale da un comitato di 15 membri eletti dallo stesso Consi-
glio nazionale tra gli iscritti all'albo. In ambito locale, inoltre, e© di-
sposto che il consiglio direttivo provinciale possa apportare alle ta-
riffe minime degli onorari delle prestazioni odontoiatriche previste
a livello nazionale variazioni non superiori al 30% degli importi fis-
sati, in relazione ad esigenze di carattere locale. Tali tariffe sareb-
bero obbligatorie per le persone sia fisiche che giuridiche legittimate
alla erogazione delle prestazioni odontoiatriche. Nel caso di mancato
rispetto, sono previste sanzioni quali, per il professionista, la sospen-
sione temporanea dall'esercizio della professione, ovvero per le per-
sone giuridiche la sospensione dell'autorizzazione amministrativa.

L'Autorita© ha ribadito che l'esistenza di tariffe minime indero-
gabili, anche nel delicato settore medico-sanitario, non rappresenta
uno strumento idoneo ad assicurare la qualita© delle prestazioni pro-
fessionali, impedendo inoltre agli utenti di beneficiare della possibi-
lita© di assicurarsi la prestazione a prezzi piu© convenienti di quelli fis-
sati.

Inoltre, l'attribuzione all'ordine professionale di un ruolo deter-
minante nella fissazione delle tariffe minime (l'approvazione da
parte del Consiglio nazionale e© precondizione per l'adozione da
parte del Ministero della Sanita© del decreto che le rende esecutive)
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e© apparsa idonea, data l'evidente situazione di conflitto di interessi,
a determinare un aumento nel livello complessivo dei prezzi richiesti
per le singole prestazioni.

L'Autorita© ha sottolineato la propria consapevolezza circa le
importanti asimmetrie informative presenti nei mercati di servizi
professionali e la correlata necessita© di introdurre delle misure cor-
rettive idonee ad assicurare ai consumatori la piu© ampia disponibi-
lita© di informazioni nelle relative prestazioni. A tal fine, tuttavia,
lo strumento piu© adeguato, in luogo dei tariffari professionali,
sembra essere la diffusione di informazioni quantitative, di carattere
puramente orientativo, sui prezzi dei servizi professionali, rilevati
da soggetti terzi. Questi dati, riferendosi a prezzi gia© praticati e libe-
ramente determinati dai singoli professionisti, non solo appaiono
maggiormente indicati per rappresentare l'effettivo andamento del
mercato e fornire agli utenti degli utili parametri di riferimento ma
sono anche privi delle conseguenze anticompetitive determinate da
altre misure.

Segnalazione relativa alla regolamentazione dei servizi
funebri

Nel luglio 1998 l'Autorita© ha trasmesso al Ministro della Sanita©
e ai Sindaci delle citta© di Carrara, Foggia, Genova e Molfetta una
segnalazione ai sensi dell'articolo 22 in merito all'esclusiva, istituita
in alcuni Comuni, per il servizio di trasporto funebre. Il parere e©
stato inviato anche in relazione al processo in atto di revisione
della disciplina del settore, con particolare riferimento al decreto
del Presidente della Repubblica 10 settembre 1990, n. 285 (approva-
zione del regolamento statale di polizia mortuaria, previsto dall'arti-
colo 358 del regio decreto 27 luglio 1934, n. 1265, Testo unico delle
leggi sanitarie).

Le esclusive sono state istituite, nella maggior parte dei casi in
epoca risalente nel tempo, ai sensi del regio decreto 15 ottobre
1925, n. 2578 (Testo unico delle leggi per l'assunzione diretta dei
pubblici servizi da parte degli enti locali) che prevede la possibilita©
per i Comuni di assumere l'esercizio diretto del pubblico servizio
dei trasporti funebri, anche con diritto di privativa ovvero di affi-
darne lo svolgimento a terzi concessionari. Anche nel citato decreto
del Presidente della Repubblica n. 285/90 viene fatto esplicito riferi-
mento, all'articolo 19, al diritto di privativa comunale per i tra-
sporti funebri. La prestazione degli altri servizi funebri, concernenti
la vendita di articoli funerari e il disbrigo delle pratiche di stato ci-
vile e cimiteriali, e© soggetta, invece, ovunque a semplici autorizza-
zioni. Nei territori comunali in cui non vi e© l'esclusiva per il tra-
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sporto, invece, tale attivita© puo© essere svolta da ciascun soggetto ti-
tolare delle due indicate autorizzazioni, come precisato nella circo-
lare del Ministro della Sanita© del 24 giugno 1993, n. 24.

Nella segnalazione e© stato rilevato che l'esistenza di un'esclu-
siva per il servizio di trasporto funebre determina distorsioni della
concorrenza non giustificate da esigenze di interesse generale. In
particolare, e© stato preliminarmente osservato che nei mercati dei
servizi funebri le caratteristiche della domanda rendono la tempesti-
vita© nel contattare il potenziale cliente, ovvero la reputazione e la
notorieta© dell'operatore fattori di grande importanza. Su questa
base e© stato sostenuto che l'esclusiva nel trasporto comporta, per le
imprese concessionarie, la possibilita© di beneficiare di un rilevante
vantaggio competitivo rispetto ai concorrenti, al punto da consen-
tire loro di monopolizzare i mercati contigui a quello del trasporto
funebre. Poichë non sembrano sussistere ragioni d'interesse generale
che giustifichino l'esistenza delle esclusive comunali per il trasporto
funebre prevista dal regio decreto n. 2578/25 nella segnalazione e©
stata auspicata la loro rimozione, affinchë ovunque il trasporto fu-
nebre possa essere effettuato nell'ambito del sistema autorizzatorio
previsto per gli altri servizi funebri.

Eé stato inoltre rilevato che l'ipotesi di rimozione dell'esclusiva
avrebbe dovuto essere gia© considerata nella nuova versione del rego-
lamento statale di polizia mortuaria, in discussione al momento
della segnalazione. In tale occasione sarebbe infatti stato auspicabile
un chiarimento normativo volto ad esplicitare l'avvenuta abroga-
zione della disposizione del citato regio decreto n. 2578/1925, testo
unico riguardante il diritto di privativa comunale del trasporto fu-
nebre al fine di agevolare e accelerare la liberalizzazione di tale atti-
vita© in ogni Comune.

Segnalazione su disposizioni in materia di professioni
sanitarie

Nel novembre 1998 e© stata inviata una segnalazione al Parla-
mento e al Governo, ai sensi degli articoli 21 e 22, in relazione alle
situazioni distorsive della concorrenza e del corretto funzionamento
del mercato derivanti dalle disposizioni contenute in un disegno di
legge recante ûDisposizioni in materia di professioni sanitarieý
(A.C. n. 4216), con particolare riferimento alla prevista istituzione
di albi e collegi professionali per le professioni sanitarie ausiliarie,
nonchë dalla legge 5 febbraio 1992 n. 175, che disciplina l'utilizza-
zione dello strumento pubblicitario per le professioni sanitarie.

Per quanto concerne le professioni sanitarie ausiliarie, e© stato
osservato che attualmente esse possono essere svolte solo in seguito
a un preciso percorso formativo professionale, ovvero con il conse-
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guimento di specifici diplomi universitari e, quindi, sono gia© oggetto
di una regolamentazione idonea a garantire che le prestazioni ven-
gano rese da soggetti qualificati e in possesso dei requisiti ritenuti
necessari. Pertanto, l'introduzione di ulteriori vincoli regolamenta-
tivi potrebbe tradursi in una limitazione della concorrenza tra pro-
fessionisti, senza tuttavia apportare benefici aggiuntivi a chi do-
manda i servizi. Nel caso di specie, inoltre, la domanda di servizi e©
espressa prevalentemente dal Servizio Sanitario Nazionale, ovvero
da un soggetto dotato di sufficienti conoscenze, risorse e capacita©
per valutare la qualita© delle prestazioni erogate dai professionisti, e
nei confronti del quale e© quindi difficilmente ipotizzabile una situa-
zione di asimmetria informativa cos|© marcata da giustificare l'intro-
duzione di una regolamentazione piu© rigida di quella attualmente
esistente.

Riguardo ai limiti normativi alla possibilita© per i professionisti
in campo sanitario di farsi pubblicita© , gia© nell'Indagine conoscitiva
sugli ordini e collegi professionali conclusa nel 1997 l'Autorita©
aveva sottolineato come le disposizioni contenute nella legge
n. 175/92, che in buona sostanza consentono unicamente la pubbli-
cita© dei nominativi dei professionisti e delle relative specializzazioni
mediante targhe o inserzioni sugli elenchi telefonici, determinassero
restrizioni della concorrenza non giustificate dall'esigenza di tutelare
la salute pubblica. Infatti, consentire l'adozione di una pubblicita©
sanitaria informativa, attinente esclusivamente alla rappresenta-
zione veritiera dei fatti, anche attraverso i mass-media, consenti-
rebbe ai consumatori un piu© agevole confronto circa i prezzi e le ca-
ratteristiche del professionista e dei servizi offerti. I vincoli vigenti,
viceversa, non sembrano apportare alcun beneficio in termini di
qualita© per i consumatori.

Nella segnalazione e© stato posto in evidenza come il disegno di
legge n. 4216 rispondesse in modo parziale ed incompleto alle esi-
genze di riforma della disciplina in materia di pubblicita© . In partico-
lare, mentre per le case di cura private, i gabinetti e gli ambulatori
mono o polispecialistici le modifiche apportate dal disegno di legge
estendevano la possibilita© di effettuare la pubblicita© sia agli elenchi
generali di categoria che ai giornali e periodici, per il professionista
sanitario rimaneva preclusa la possibilita© di utilizzare i mezzi di co-
municazione piu© accessibili al pubblico, quali ad esempio la stampa
quotidiana e periodica. Sotto il profilo dei contenuti dei messaggi
pubblicitari, il disegno di legge non apportava alcun ampliamento
del novero di informazioni che potevano essere fornite al pubblico ri-
spetto a quanto previsto dalla legge n. 175/92.
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Parere sulla riforma dell'assistenza fiscale

Nel dicembre 1998 l'Autorita© ha inviato al Parlamento, al Pre-
sidente del Consiglio dei Ministri e al Ministro delle Finanze una se-
gnalazione, ai sensi dell'articolo 22 della legge n. 287/90, relativa ad
alcune disposizioni contenute in uno schema di decreto legislativo
del 27 novembre 1998, relativo alla riforma dell'assistenza fiscale,
suscettibili di determinare distorsioni del funzionamento del mer-
cato. Lo schema di decreto legislativo prefigurava l'introduzione
della certificazione tributaria o ûvisto pesanteý, strumento volto ad
accertare l'esatta applicazione delle norme tributarie sostanziali,
sulle dichiarazioni dei soggetti titolari di redditi di impresa in re-
gime di contabilita© ordinaria. In particolare, esso individuava quali
unici operatori abilitati ad apporre il ûvisto pesanteý i revisori con-
tabili iscritti negli albi dei dottori commercialisti, dei ragionieri e pe-
riti commerciali e dei consulenti del lavoro; tali soggetti costitui-
scono un sottoinsieme, pari a non piu© del 40%, degli iscritti ai tre
ordini. Era inoltre richiesto che questi soggetti avessero esercitato
la professione per almeno cinque anni. Infine, essi dovevano avere
tenuto le scritture contabili dei contribuenti nel corso del periodo
d'imposta al quale si riferiva la certificazione.

Le disposizioni contenute nello schema di decreto legislativo
prefiguravano, quindi, lo sviluppo di una nuova attivita© , quella
della certificazione tributaria, che veniva riservata in esclusiva solo
a determinati operatori. Inoltre, lo schema di decreto legislativo re-
stringeva il novero delle categorie di soggetti abilitati ad apporre il
visto di conformita© formale, attestante la coerenza dei dati conte-
nuti nelle dichiarazioni con la relativa documentazione e le risul-
tanze delle scritture contabili.

Nella segnalazione, l'Autorita© ha riconosciuto la delicatezza
della funzione di certificazione introdotta dallo schema di decreto le-
gislativo: il professionista, infatti, e© chiamato a sostituirsi, almeno
in parte, alla Pubblica Amministrazione nel ruolo di controllo delle
dichiarazioni fiscali. Risulta, quindi, comprensibile l'esigenza di sele-
zionare il certificatore secondo criteri qualitativi.

Tuttavia e© stato osservato che, anche in presenza di esigenze di
interesse generale, l'ambito dell'esclusiva conferita ad alcuni soggetti
non dovrebbe essere sproporzionato rispetto al perseguimento di
tali esigenze. Al riguardo e© stato rilevato che la disposizione che im-
poneva alle imprese che decidono di richiedere il ûvisto pesanteý, la
tenuta delle scritture contabili da parte del professionista abilitato
a effettuare la certificazione tributaria, avrebbe comportato l'esten-
sione della riserva prevista per quest'ultima attivita© anche all'atti-
vita© di tenuta di scritture contabili che in precedenza poteva essere
svolta da chiunque. Quanto maggiore sarebbe stato il ri-
corso delle imprese al ûvisto pesanteý, tanto maggiore sarebbe
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stata l'estensione del monopolio a favore delle figure professionali
individuate dal decreto in esame anche per la tenuta delle scritture
contabili.

L'ampliamento della riserva avrebbe avuto come effetto quello
di ridurre sensibilmente la concorrenza nell'offerta di servizi di te-
nuta delle scritture contabili. La domanda delle imprese che deside-
ravano avvalersi del ûvisto pesanteý, avrebbe potuto, infatti, essere
soddisfatta da non piu© del 40% degli iscritti ai tre ordini. Tale con-
trazione dell'offerta, peraltro, risultava ulteriormente aggravata dal
requisito che abilitava alla certificazione tributaria solo i professio-
nisti che avevano esercitato la professione per un periodo non infe-
riore ai cinque anni, a pregiudizio dei professionisti piu© giovani.

Nella segnalazione e© stato osservato che la disposizione che
comportava l'estensione della riserva dalla certificazione tributaria
alla tenuta delle scritture contabili non risultava strettamente neces-
saria all'efficace svolgimento della nuova attivita© e che, quindi, le
connesse restrizioni della concorrenza apparivano ingiustificate.

Con riferimento al servizio di apposizione del visto di confor-
mita© formale, l'Autorita© ha auspicato che tale attivita© possa fosse
svolta dal maggior numero possibile di operatori qualificati, preve-
dendo unicamente un sistema di selezione dei soggetti basato sull'ac-
certamento del possesso di alcuni requisiti di qualificazione profes-
sionale, quali il compimento di un ciclo adeguato di studi e lo svolgi-
mento per un periodo congruo di attivita© in materia contabile e tri-
butaria.

Parere sul riordino delle professioni intellettuali

Nel febbraio 1999 l'Autorita© , facendo seguito a una richiesta
del Ministero di Grazia e Giustizia, ha espresso al Governo e al Par-
lamento un parere ai sensi dell'articolo 22 della legge n. 287/90 in
merito alle disposizioni contenute nel disegno legge n. 5092 recante
delega al Governo per il riordino delle professioni intellettuali.

Anzitutto, l'Autorita© si e© soffermata sui criteri e i principi su
cui dovrebbe basarsi la costituzione di un ordine. Essa ha ribadito
che il regime di esclusiva delle attivita© professionali e il sistema
degli ordini dovrebbero rivestire carattere di eccezionalita© ; essi in
particolare dovrebbero essere limitati a quelle attivita© professionali
il cui esercizio sia congiuntamente caratterizzato dal riferimento a
principi e valori costituzionali (quali il diritto alla salute e alla di-
fesa), da una elevata complessita© delle prestazioni che impedisce
agli utenti di valutare la qualita© del servizio e la congruita© con i
prezzi praticati, nonchë dalla rilevanza dei costi sociali conseguenti
a una inadeguata erogazione della prestazione. Al di fuori di tali ipo-
tesi, come avviene in altri paesi, l'interesse della collettivita© po-
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trebbe essere tutelato attraverso il ricorso ad associazioni private di
professionisti che, in presenza di determinati requisiti, possono con-
seguire il riconoscimento dallo Stato e con l'introduzione di appro-
priati correttivi volti a correggere le eventuali asimmetrie informa-
tive esistenti. Al riguardo, e© stato osservato che il disegno legge
non definiva chiaramente i criteri sui quali dovrebbe basarsi il si-
stema degli ordini e, limitandosi a fare riferimento ad una generica
nozione di ûinteresse pubblicoý, avrebbe potuto addirittura legitti-
marne un ampliamento.

Con riferimento alla disciplina dell'accesso alle professioni, e©
stato auspicato che l'obbligatorieta© dell'iscrizione all'albo sia pre-
scritta unicamente per l'esercizio delle attivita© attribuite in esclu-
siva. E' stata inoltre sollecitata una puntuale definizione, nel di-
segno di legge, dei criteri fondamentali alla base dell'esame di
Stato che, conformemente all'articolo 33, comma 5, della Costitu-
zione, dovrebbe essere sempre prescritto per accedere all'esercizio di
un'attivita© in esclusiva. Al riguardo, l'Autorita© ha sottolineato l'op-
portunita© di un ridimensionamento del ruolo degli ordini professio-
nali nelle commissioni esaminatrici e della rimozione di alcuni requi-
siti per l'ammissione all'esame, quali i limiti di eta© e il numero di
volte che si puo© sostenere la prova, che non appaiono giustificati ri-
spetto agli obiettivi perseguiti.

Il disegno di legge manteneva la possibilita© di predeterminare
vincoli numerici all'accesso per lo svolgimento di ûfunzioni pub-
blicheý. Tale previsione legittimerebbe ad esempio le limitazioni vi-
genti per l'accesso alla professione notarile o per l'esercizio delle far-
macie. E' stato ribadito, al riguardo, che l'esercizio di una funzione
pubblica non e© di per së incompatibile con l'operare dei meccanismi
di mercato e che l'interesse a garantire l'accessibilita© del servizio su
tutto il territorio nazionale potrebbe essere perseguito attraverso la
previsione di un numero minimo, anzichë massimo, di operatori.

Il progetto di legge recepiva invece l'auspicio espresso in pas-
sato dall'Autorita© riguardo alla previsione di forme alternative allo
svolgimento del tirocinio professionale obbligatorio; esso tuttavia
non conteneva disposizioni che circoscrivessero chiaramente in casi
in cui tale tirocinio e© necessario e ne limitassero la durata.

Con riferimento alla regolamentazione delle modalita© di eser-
cizio della professione per le attivita© riservate, e© stato ribadito che
essa dovrebbe essere principalmente volta a correggere eventuali
asimmetrie informative esistenti nei mercati, senza introdurre ingiu-
stificate restrizioni della concorrenza. In questa prospettiva, l'Auto-
rita© vede con favore la pubblicazione e diffusione di standard quali-
tativi delle prestazioni e dei comportamenti che i professionisti de-
vono rispettare, l'eliminazione del divieto di pubblicita© nell'attivita©
professionale e la diffusione di informazioni quantitative sui prezzi
dei servizi professionali, purchë rilevati ex post e da soggetti terzi.
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La previsione, contenuta nel disegno di legge delega, della possibilita©
per gli ordini di adottare tariffe non vincolanti, sia pure solo orien-
tative, e© stata invece oggetto di rilievi critici, perchë potrebbe costi-
tuire piu© un'indicazione atta a limitare la concorrenza tra professio-
nisti che una misura a salvaguardia degli utenti. L'adozione di ta-
riffe vincolanti, invece, prevista dal disegno di legge per le presta-
zioni obbligatorie, dovrebbe essere limitata ai casi in cui si tratti di
tariffe massime e in cui si ravvisi una condizione di particolare de-
bolezza del cliente. Esemplari, al riguardo, sono alcune prestazioni
erogate dai medici o quelle prestazioni che il cliente e© obbligato a ac-
quistare per legge e sono erogate da un numero limitato di soggetti
(quali ad esempio, le prestazioni notarili).

Il contenuto dei codici deontologici che gli ordini sono tenuti ad
emanare, a parere dell'Autorita© , non dovrebbe spingersi a discipli-
nare i comportamenti economici dei soggetti. Per quanto concerne
le societa© professionali, e© stato auspicato che la normativa consenta
ai professionisti un ampio ventaglio di possibilita© di esercizio dell'at-
tivita© , tra cui potere scegliere quella che essi ritengono piu© conge-
niale. Infine, e© stato suggerito di rendere meno rigida l'attuale disci-
plina delle incompatibilita© professionali, spesso non giustificate o
sproporzionate rispetto agli obiettivi perseguiti.

Segnalazione sul Consorzio Nazionale Obbligatorio tra i
concessionari del servizio di riscossione dei tributi

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha segnalato al Ministero delle Fi-
nanze, ai sensi degli articoli 21 e 22 della legge n. 287/90, alcune di-
storsioni del corretto funzionamento del mercato connesse all'atti-
vita© di meccanizzazione dei ruoli esattoriali svolta dal ûConsorzio
Nazionale Obbligatorio tra i concessionari del servizio di riscossione
dei tributi ed altre entrate di pertinenza dello Stato e di enti
pubbliciý.

Ai sensi della vigente normativa55 il Consorzio puo© svolgere, ac-
canto a compiti rientranti nell'ambito della concessione traslativa
del Ministero delle Finanze e consistenti nella gestione accentrata e
nella elaborazione per conto dell'amministrazione finanziaria dei
dati trasmessi dai singoli concessionari dislocati sul territorio nazio-
nale, anche attivita© sostanzialmente autonome. Tra queste rientra
il servizio meccanografico di elaborazione dei riassunti dei ruoli
svolto dal Consorzio in favore di quegli enti autorizzati dalla legge
alla riscossione delle proprie entrate, secondo le norme stabilite per
l'esazione delle imposte dirette, mediante ruoli. In particolare, tale
servizio si configura come elaborazione e riepilogo di informazioni
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analitiche gia© in possesso dell'ente richiedente per l'emissione di rias-
sunti da inviare ai concessionari dei tributi, i quali provvedono alla
riscossione.

L'attivita© del Consorzio Obbligatorio assume in questo caso na-
tura esclusiva per la circostanza che trattasi dell'unico ente al
quale e© attribuita la possibilita© di emettere riassunti dei ruoli esatto-
riali e pertanto dell'unico ente in grado di assicurare un sistema di
riscossione dei crediti equiparabile a quello della riscossione delle im-
poste dirette. In altri termini solo attraverso la redazione dei rias-
sunti dei ruoli da parte del Consorzio Obbligatorio esiste di fatto la
possibilita© per gli enti ai quali la legge lo consenta di attribuire a
un credito natura privilegiata alla stessa stregua dei crediti dello
Stato.

Sebbene questa attivita© da parte del Consorzio Obbligatorio
non sia sostituibile con servizi erogabili da parte di altri soggetti,
non esiste alcuna regolamentazione dei relativi prezzi; inoltre, nes-
suna disposizione normativa prevede la necessita© per il Consorzio di
tenere una contabilita© separata fra le attivita© svolte in regime di
concessione e i rimanenti servizi, al fine di consentire la verifica del-
l'eventuale esistenza di sussidi incrociati o l'imposizione di prezzi in-
giustificatamente gravosi.

L'Autorita© ha sottolineato l'opportunita© , in tale contesto, del-
l'introduzione di una regolamentazione dei prezzi per l'attivita© di
meccanizzazione dei ruoli, nonchë la necessita© di prevedere un rigo-
roso sistema di separazione contabile tra servizi oggetto della con-
cessione e altri servizi. Piu© in generale, l'Autorita© ha auspicato un
intervento dell'Amministrazione interessata affinchë valuti attenta-
mente l'effettiva necessita© di mantenere in capo al Consorzio una
posizione di monopolio di fatto in un servizio, quale quello della
meccanizzazione dei ruoli esattoriali, consistente nella mera elabora-
zione di dati gia© in possesso dell'ente richiedente, ma formalmente
necessario per assoggettare la riscossione dei relativi crediti alle
norme stabilite per l'esazione delle imposte dirette.

Segnalazione sui corsi di formazione antincendio

Nell'aprile 1998 l'Autorita© ha inviato ai Presidenti del Senato e
della Camera, al Presidente del Consiglio dei Ministri e al Ministro
dell'Interno una segnalazione, ai sensi dell'articolo 21, in cui viene
auspicata una revisione di alcune disposizioni contenute nella legge
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28 novembre 1996, n. 609, recante ûDisposizioni urgenti concernenti
l'incremento e il ripianamento di organico dei ruoli del Corpo nazio-
nale dei vigili del fuoco e misure di razionalizzazione per l'impiego
del personale nei servizi d'istitutoý.

Sulla base di quanto stabilito dal precedente decreto legislativo
19 settembre 1994, n. 626, i datori di lavoro sono tenuti a istruire,
tramite appositi corsi di formazione, il personale incaricato di at-
tuare i servizi antincendio. Per lo svolgimento dell'attivita© di forma-
zione non e© prevista alcuna esclusiva. La menzionata legge n. 609/
96 dispone, all'articolo 3, che il Corpo Nazionale dei Vigili del
Fuoco possa svolgere, dietro corrispettivo, tale attivita© di forma-
zione, in concorrenza con altri operatori. Inoltre, la legge dispone
che i Comandi provinciali dei Vigili del Fuoco siano i soggetti com-
petenti a rilasciare, previo superamento di una prova tecnica, un at-
testato d'idoneita© ai lavoratori che abbiano partecipato ai corsi di
formazione, siano questi effettuati dal Corpo Nazionale dei Vigili
del Fuoco o da altri enti, pubblici e privati. Un decreto del Ministro
dell'Interno e del Ministro del Lavoro e della Previdenza Sociale
emanato il 10 marzo 1998 dispone l'obbligatorieta© di tale attestato
d'idoneita© per i lavoratori addetti ai servizi antincendio nei luoghi
di lavoro caratterizzati da un'elevata probabilita© di incendio: si
tratta di un ampio numero di attivita© .

Nella segnalazione, e© stato posto in evidenza il doppio ruolo
svolto, sulla base dell'attuale quadro normativo, dal Corpo Nazio-
nale dei Vigili del Fuoco, consistente da un lato nel rilasciare gli at-
testati di idoneita© tecnica a chi ha frequentato corsi di formazione
antincendio e, dall'altro, nella possibilita© di organizzare tali corsi in
concorrenza con altri soggetti. L'Autorita© ha ritenuto che tale situa-
zione sia idonea a determinare un rilevante ed ingiustificato van-
taggio concorrenziale a favore del Corpo Nazionale dei Vigili del
Fuoco nel settore dei corsi di formazione antincendio, in quanto le
imprese pubbliche e private per le quali e© previsto l'obbligo della
certificazione d'idoneita© , dovendo scegliere un corso di formazione e
addestramento, saranno presumibilmente indotte a privilegiare
quelli offerti dal soggetto che e© anche l'unico istituzionalmente inca-
ricato a rilasciare l'attestato d'idoneita© tecnica per i partecipanti.
Sebbene l'articolo 3 della legge n. 609/96 trovi un fondamento nella
necessita© di garantire la tutela della sicurezza dei luoghi di lavoro,
esso non sembra individuare l'unico strumento idoneo alla realizza-
zione di tali esigenze di interesse generale. Lo stesso obiettivo po-
trebbe essere, infatti, raggiunto senza introdurre ingiustificate di-
storsioni della concorrenza, assegnando il compito della certifica-
zione a soggetti terzi non attivi sul mercato o, in alternativa, attri-
buendo l'attivita© di certificazione al Corpo Nazionale dei Vigili del
Fuoco ma precludendo a quest'ultimo, in tale ipotesi, la possibilita©
di organizzare corsi di formazione antincendio
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ATTIVITAé RICREATIVE, CULTURALI E SPORTIVE

RADIODIFFUSIONE ED EDITORIA QUOTIDIANA E PERIODICA

Come noto, con l'entrata in vigore della legge 31 luglio 1997,
n. 249, e© stata attribuita all'Autorita© garante della concorrenza e
del mercato, sentito il parere dell'Autorita© per le garanzie nelle co-
municazioni, la competenza (prima spettante al Garante per la ra-
diodiffusione e l'editoria) ad applicare le norme della legge n. 287/
90 in materia di intese, abuso di posizione dominante e operazioni
di concentrazione nei confronti delle imprese operanti nel settore
della radiodiffusione e dell'editoria. Nel corso dell'anno, l'Autorita©
ha portato a termine tre procedimenti istruttori che erano stati av-
viati nel 1997 dal Garante in merito, rispettivamente, a una pre-
sunta intesa restrittiva della concorrenza riguardante l'editoria pe-
riodica specializzata in sport invernali (Fisi-Dmk) e a due intese tra
emittenti televisive in merito all'acquisizione di diritti di trasmis-
sione televisiva di eventi sportivi di grande richiamo (Rai-Me-
diaset-R.t.i.-Mediatrade; Rai-Cecchi Gori Communications).

La questione dei rapporti esistenti tra modalita© di acquisizione
dei diritti televisivi sportivi e concorrenza tra emittenti televisive e©
di grande attualita© in Italia come in altri paesi europei. Infatti, i di-
ritti relativi alla trasmissione televisiva di diritti sportivi di ri-
chiamo costituiscono un fattore strategico per la valorizzazione di
un palinsesto televisivo, sia per le trasmissioni in chiaro che per
quelle criptate. In Italia sono state recentemente adottate, con il de-
creto legge 30 gennaio 1999, n. 15, convertito nella legge 29 marzo
1999, n. 78, norme volte a disciplinare la possibilita© , per le emittenti
televisive, di acquisire diritti di trasmissione in esclusiva in forma
codificata del campionato di calcio di serie A o comunque del torneo
o del campionato di maggiore valore che si svolge o viene organiz-
zato in Italia, al fine di evitare la formazione di posizioni dominanti
nel mercato televisivo. Nell'esercizio dei propri poteri ai sensi della
legge n. 287/90, l'Autorita© e© intervenuta ripetutamente, nel corso
dell'anno, in merito a restrizioni della concorrenza connesse alle mo-
dalita© di acquisizione e cessione dei diritti televisivi connessi a eventi
sportivi a elevata audience. Anzitutto, nei gia© menzionati procedi-
menti condotti, rispettivamente, nei confronti di Rai e Rti, e di
Rai, Rti e Cecchi Gori Communications, l'Autorita© ha ritenuto che
gli accordi tra emittenti televisive volti a ripartirsi i diritti relativi
alla trasmissione televisiva in chiaro di eventi sportivi di rilievo con-
figurassero violazioni dell'articolo 2 della legge, suscettibili in parti-
colare di restringere significativamente la concorrenza nel mercato
della raccolta pubblicitaria televisiva. Recentemente, inoltre, l'Auto-
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rita© ha avviato un'istruttoria, ancora in corso, per verificare l'esi-
stenza di eventuali violazioni del divieto di intese restrittive della
concorrenza con riferimento alla centralizzazione, in capo alla Lega
Calcio, della vendita dei diritti televisivi relativi alle partite dei
Campionati di calcio e della Coppa Italia (Vendita diritti televi-
sivi). Da ultimo. e© stata avviata un'istruttoria nei confronti di Te-
lepiu© e Stream, in relazione a possibili abusi di posizione dominante
e intese restrittive della concorrenza nei mercati dei diritti sportivi
e cinematografici criptati e nel mercato della televisione a paga-
mento (Stream-Telepiu© ).

Nel corso del 1998 e nei primi tre mesi del 1999, l'Autorita© e©
anche intervenuta nei confronti di Rai per inottemperanza all'ob-
bligo di comunicazione preventiva di operazioni di concentrazione
(Rai Radiotelevisione Italiana-Emittenti private; Rai Radio-
telvisione Italiana-Vari impianti radiofonici); infine, e© stato ef-
fettuato un intervento di segnalazione, ai sensi dell'articolo 22 della
legge, in merito a un disegno di legge in materia di distribuzione di
stampa quotidiana e periodica (Nuove norme in materia di
punti vendita per la stampa quotidiana e periodica).

Fisi-Dmk

Nell'aprile 1998 l'Autorita© ha concluso un'istruttoria inizial-
mente avviata per accertare la compatibilita© con l'articolo 2 della
legge n. 287/90 di un accordo concluso tra la Federazione Italiana
Sport Invernali (Fisi) e la societa© Dmk Editrice Srl. In base all'ac-
cordo la Federazione attribuiva a Dmk, societa© che gia© pubblicava
la rivista specializzata in sport invernali ûSciareý, la gestione edito-
riale della rivista ûSport Invernaliý, organo ufficiale della Federa-
zione. Il contratto prevedeva, inoltre, l'affidamento della raccolta
pubblicitaria relativa a ûSport Invernaliý alla societa© Publimaster,
gia© responsabile della raccolta pubblicitaria per la rivista ûSciareý.
L'istruttoria era stata avviata nel maggio 1997 dal Garante per la
radiodiffusione e per l'editoria; in seguito all'entrata in vigore della
legge n. 249/97, il procedimento e© stato portato a termine dall'Auto-
rita© garante della concorrenza del mercato.

La societa© che aveva denunciato l'intesa, editrice di una rivista
concorrente di ûSciareý e ûSport Invernaliý, lamentava che, attra-
verso l'affidamento a Publimaster dell'attivita© di raccolta pubblici-
taria per tali testate, Fisi e Dmk avessero eliminato la reciproca
concorrenza, realizzando forme di vendita coordinata degli spazi
pubblicitari su tali pubblicazioni.

Sulla base del contratto, la Federazione manteneva la proprieta©
di ûSport Invernaliý. Dmk contribuiva alla definizione del conte-
nuto editoriale e della veste grafica della rivista, provvedeva a pro-
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prie spese alla stampa e forniva a Fisi determinato numero di copie
che poi essa provvedeva a spedire ai propri tesserati. In cambio
Fisi riconosceva a Dmk l'intero appannaggio della raccolta pubblici-
taria, nonchë per i primi tre anni di efficacia del contratto una
somma forfettaria annua di importo decrescente.

Nella valutazione della fattispecie, l'Autorita© ha osservato che
il contratto ha prodotto una modifica duratura nella gestione di
ûSport Invernaliý avendo Fisi trasferito a Dmk la titolarita© della at-
tivita© di raccolta pubblicitaria su tale testata. E' stato argomentato
che Dmk ha acquisito da Fisi un'attivita© specifica alla quale puo© es-
sere attributo un fatturato e che costituisce una parte d'impresa.
Pertanto, l'Autorita© ha concluso che l'operazione deve essere qualifi-
cata come acquisizione da parte di Dmk del controllo della parte
d'impresa costituita dall'attivita© di vendita di spazi pubblicitari
sulla rivista ûSport Invernaliý e, quindi, come concentrazione ai
sensi dell'articolo 5, lettera b), della legge n. 287/90. Tale operazione,
peraltro, non era soggetta all'obbligo di comunicazione preventiva
ai sensi dell'articolo 16, comma 1, della legge n. 287/90, in quanto
non eccedente le soglie di fatturato ivi previste.

Nella denuncia inizialmente pervenuta al Garante era stato
anche segnalato il rischio che, dato il ruolo istituzionale svolto da
Fisi nel settore degli sport invernali, quest'ultima potesse subordi-
nare l'ammissione delle imprese al pool dei ûfornitori ufficialiý della
Federazione alla stipulazione di contratti pubblicitari con la propria
rivista; tale comportamento avrebbe potuto configurare un abuso
di posizione dominante. A riguardo, l'Autorita© ha affermato che, a
prescindere dalla precisa definizione del mercato rilevante e dalla ve-
rifica della eventuale esistenza al suo interno di una posizione domi-
nante in capo alla Federazione, dalle risultanze istruttorie non emer-
gevano comportamenti di Fisi suscettibili di integrare una viola-
zione dell'articolo 3 della legge n. 287/90.

Rai-Mediaset-Rti-Mediatrade

Nel febbraio 1997 l'onorevole Giuseppe Giulietti, membro della
Commissione parlamentare per l'indirizzo generale e la vigilanza dei
servizi radiotelevisivi, trasmetteva al Garante per la Radiodiffusione
e l'Editoria una nota alla quale era allegato un documento anonimo,
redatto in forma di relazione o promemoria, riguardante un incontro
tra i dirigenti delle due principali emittenti televisive in chiaro ope-
ranti in Italia, Rai e Rti, da cui sembrava emergere un accordo tra
le due imprese volto a ripartirsi i diritti di trasmissione televisiva
delle principali manifestazioni sportive nazionali. In particolare, in
tale documento erano espressamente indicate le modalita© di riparti-
zione tra Rai e Rti, per un periodo triennale, dei diritti televisivi
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del Campionato di calcio, della Coppa Italia e delle Coppe europee di
calcio, della Formula 1 e del Giro d'Italia di ciclismo. Nel docu-
mento veniva inoltre espressa la volonta© delle parti di impedire a
Cecchi Gori Communications Spa (CGC) l'acquisizione di una parte
rilevante dei diritti televisivi relativi ai principali eventi sportivi.

Il Garante avvio© un'istruttoria volta ad accertare possibili vio-
lazioni, da parte di Rai e Rti, del divieto di intese restrittive della
concorrenza di cui all'articolo 2 della legge n. 287/90. Successiva-
mente, in seguito all'entrata in vigore della legge n. 249/97 e alla
conseguente modifica delle competenze ad applicare la legge n. 287/
90 nei confronti delle imprese operanti nel settore dell'emittenza te-
levisiva, l'istruttoria relativa all'accordo tra Rai e Rti e© stata por-
tata a termine dall'Autorita© garante della concorrenza e del mer-
cato.

Nel procedimento, sono stati individuati come mercati interes-
sati dal presunto accordo tra Rai e Rti il mercato dei diritti televi-
sivi sportivi in chiaro ad elevata audience e quello della raccolta
pubblicitaria televisiva. L'Autorita© si e© soffermata sulla capacita© di
determinati eventi sportivi, identificati negli eventi calcistici con al-
meno una squadra italiana, la Formula 1 ed il Giro d'Italia, di at-
trarre con regolarita© un elevato numero di spettatori, inclusi sog-
getti con caratteristiche particolarmente appetibili per gli inserzio-
nisti pubblicitari, nonchë sull'idoneita© della trasmissione televisiva
di tali eventi a determinare l'attitudine degli spettatori a selezionare
un canale televisivo (cosiddetto effetto traino). Tali caratteristiche
rendono i diritti di trasmissione televisiva di questi eventi sportivi
molto importanti per le emittenti televisive in chiaro, al fine di va-
lorizzare i propri palinsesti.

L'esistenza di un'intesa tra Rai e Rti in merito alla ripartizione
dei diritti televisivi sportivi ad elevata audience e© stata confermata
da numerosi elementi di carattere probatorio raccolti nel corso dell'i-
struttoria. Tra essi rilevano, in particolare, il ritrovamento presso
la sede della Rai di un documento identico a quello trasmesso dal-
l'Onorevole Giulietti (si tratta di un memorandum interno che rias-
sume il contenuto di un incontro tra Rai e Rti tenutosi nel maggio
1996) e significative dichiarazioni contenute nei verbali del Consiglio
di Amministrazione della Rai relative a contatti con Rti volti a con-
cordare le politiche in merito ai diritti televisivi sportivi. Peraltro,
e© stato riscontrato che l'ipotesi di ripartizione dei diritti televisivi
sportivi delineata nel documento trasmesso dall'Onorevole Giulietti
si e© effettivamente realizzata per piu© dell'80% del valore di tali di-
ritti.

L'Autorita© ha ritenuto l'intesa idonea a alterare in misura si-
gnificativa la concorrenza sul mercato della raccolta pubblicitaria
televisiva. Al riguardo, e© stato osservato anzitutto che dall'accordo
emergeva espressamente la volonta© di escludere Cecchi Gori Com-
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munications dalla possibilita© di acquisire i diritti televisivi dei prin-
cipali eventi sportivi. La mancanza di disponibilita© per Cecchi Gori
Communications di diritti che hanno un valore strategico per l'a-
zione concorrenziale sul mercato della raccolta pubblicitaria era
idonea a pregiudicare le capacita© del gruppo Cecchi Gori Communi-
cations di competere su tale mercato e di sviluppare il proprio palin-
sesto. L'Autorita© ha osservato in particolare che, in ragione della vi-
gente regolamentazione che limita la capacita© di offerta di spazi
pubblicitari per gli operatori e del fatto che Rai e Rti sono prossime
ai tetti di affollamento previsti dalla normativa, ostacolare l'acquisi-
zione dei diritti televisivi sportivi da parte di Cecchi Gori era assimi-
labile a una riduzione dell'offerta di spazi pubblicitari. Inoltre, e©
stato osservato come la ripartizione tra Rai e Rti di un fattore stra-
tegico quali sono i diritti relativi agli eventi sportivi piu© popolari po-
tesse ridurre significativamente la concorrenza tra le due emittenti.

L'intesa e© stata ritenuta consistente, in considerazione del fatto
che le due imprese partecipanti detengono congiuntamente, nel mer-
cato della raccolta pubblicitaria televisiva, una quota di circa il
98%. L'Autorita© ha pertanto concluso che i comportamenti di Rai
e di Rti, oggetto del procedimento, configuravano un accordo re-
strittivo della concorrenza ai sensi dell'articolo 2, comma 2, della
legge n. 287/90. Tale valutazione dell'accordo tra Rai e Rti e© stata
integralmente condivisa dall'Autorita© per le Garanzie nelle Comuni-
cazioni nell'ambito del parere che la stessa ha rilasciato, secondo
quanto previsto dalla legge n. 249/97, nel corso del procedimento
istruttorio.

L'infrazione e© stata ritenuta grave, in particolare in ragione
dell'elevato potere di mercato detenuto dalle parti nella vendita di
spazi pubblicitari televisivi. Conseguentemente, l'Autorita© ha irro-
gato a ciascuna delle due imprese che hanno dato luogo all'intesa
una sanzione nella misura del 3% del fatturato che tali imprese
hanno realizzato tramite la commercializzazione degli spazi pubblici-
tari connessi ai diritti televisivi oggetto dell'intesa. La sanzione e©
stata, complessivamente, di 2408 milioni di lire.

Rai-Cecchi Gori Communications

Nel dicembre 1998 l'Autorita© ha concluso una seconda istrut-
toria in materia di accordi tra emittenti televisive per la ripartizione
di diritti televisivi relativi a eventi sportivi di richiamo. Il procedi-
mento riguarda un contratto stipulato tra Rai, Cecchi Gori Commu-
nications e Rti a conclusione di una complessa vicenda giudiziaria
relativa all'assegnazione da parte della Lega Nazionale Professionisti
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(Lega) dei diritti televisivi - in chiaro ed in criptato - e radiofonici
relativi alle gare del campionato di calcio di serie A e B, di Coppa
Italia e di Supercoppa di Lega per le stagioni agonistiche 1996-99.

Tale vicenda aveva avuto origine nel febbraio 1996 quando, a
seguito dell'espletamento della gara indetta dalla Lega per la ven-
dita dei suddetti diritti di trasmissione televisiva e radiofonica,
Cecchi Gori Communications, che aveva presentato l'offerta com-
plessivamente piu© elevata, venne dichiarata decaduta dal diritto di
acquistarli non avendo presentato entro il termine prescritto le ga-
ranzie bancarie richieste dalla Lega. I diritti televisivi furono quindi
attribuiti a Rai quale secondo migliore offerente.

La revoca dell'assegnazione a Cecchi Gori Communications
diede origine a ricorsi giudiziari da parte di quest'ultima. Nel di-
cembre 1996 il Tribunale di Firenze sostanzialmente riassegnava la
titolarita© dei diritti in questione a Cecchi Gori Communications, fis-
sando al 20 marzo 1997 il termine per la presentazione di garanzie
bancarie. Nelle more della scadenza di tale termine, Rai e Cecchi
Gori Communications pervenivano a un accordo diretto essenzial-
mente a far cessare il contenzioso pendente.

Contestualmente, Rti presentava un esposto-denuncia al Ga-
rante per la Radiodiffusione e l'Editoria sostenendo l'illegittimita©
dell'accordo tra Rai e Cecchi Gori Communications ai sensi della
legge n. 287/90. Il Garante provvedeva in data 27 marzo 1997 ad
aprire un procedimento istruttorio nei confronti di Rai e di Cecchi
Gori Communications.

Il 15 aprile 1997, Rai, Cecchi Gori Communications e Rti perfe-
zionavano un piu© ampio accordo - poi formalizzato nel luglio 1997
- con il quale venivano assorbite anche le pattuizioni contenute nel-
l'accordo del 20 marzo 1997 tra Rai e Cecchi Gori Communications
e a seguito del quale Rti ritiro© la denuncia. Con l'entrata in vigore
della legge n. 249/97 e il connesso trasferimento di competenze, l'i-
struttoria avviata dal Garante e© stata portata a termine dall'Auto-
rita© garante della concorrenza e del mercato. Questa ha esteso sog-
gettivamente e oggettivamente il procedimento con riferimento al
piu© ampio accordo stipulato da Rai, Cecchi Gori Communications e
Rti nell'aprile 1997.

L'accordo tra le tre emittenti, nella sostanza, era composto da
una prima parte, eminentemente a carattere transattivo, che rece-
piva il precedente accordo tra Rai e Cecchi Gori Communications
del 20 marzo 1997 e una seconda che, diversamente, trovava il pro-
prio fondamento nella volonta© delle emittenti di pervenire a una ri-
partizione concertata dei diritti televisivi relativi alle partite della
Coppa Italia che, a seguito della modifica delle regole del torneo da
parte della Lega, erano aumentate da tredici (gia© vendute tramite
asta) a ventisei. Nel dettaglio, le partite dei primi turni del torneo
di Coppa Italia erano state ripartite in maniera paritetica tra Rai,
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Rti e Cecchi Gori Communications, attribuendo a ciascuna emit-
tente il 33% dell'audience attesa, mentre le partite relative ai quarti
di finale, alle semifinali e alle finali sono state attribuite a Rai e
Rti in ragione di circa il 50% ciascuna.

L'Autorita© ha rilevato che le modalita© della ripartizione dimo-
stravano la piena consapevolezza delle parti in merito all'impatto
che la disponibilita© di tali diritti televisivi e© in grado di produrre
sul mercato della raccolta pubblicitaria e, nel complesso, evidenzia-
vano l'idoneita© dell'accordo a restringere la concorrenza. E' stato os-
servato che le tre emittenti detenevano quasi il 100% della do-
manda di diritti televisivi in chiaro relativi ad eventi sportivi ad ele-
vata audience nonchë dell'offerta nel mercato della raccolta pubblici-
taria televisiva. Infine si e© considerato che il mercato della raccolta
pubblicitaria televisiva sul quale l'intesa risultava idonea a produrre
gli effetti piu© rilevanti sotto il profilo concorrenziale era caratteriz-
zato da significative barriere all'entrata di carattere amministrativo
e da una sostanziale stabilita© delle quote detenute dai due operatori
principali.

Alla luce di quanto emerso nel corso del procedimento, l'ac-
cordo tra Rai, Cecchi Gori Communications e Rti e© stato ritenuto
in violazione del divieto di cui all'articolo 2, comma 2, della legge
n. 287/90, in quanto idoneo ad alterare in maniera consistente le di-
namiche concorrenziali sul mercato della raccolta pubblicitaria tele-
visiva e, in particolare, su quella parte della raccolta pubblicitaria
direttamente o indirettamente generata dallo sfruttamento dei di-
ritti televisivi sportivi.

Nel corso dell'istruttoria, Rai e Rti hanno presentato, in via
subordinata rispetto all'accertamento della non restrittivita© dell'ac-
cordo, un'istanza di esenzione ai sensi dell'articolo 4 della legge
n. 287/90. L'Autorita© ha constatato che tale richiesta delle parti
non poteva essere accettata in quanto l'accordo tra le tre emittenti
non soddisfaceva i requisiti previsti dall'articolo 4, in particolare in
quanto comportava restrizioni della concorrenza non strettamente
giustificate in base ad esigenze di miglioramento delle condizioni
dell'offerta sul mercato della raccolta pubblicitaria televisiva.

La valutazione giuridica dell'accordo tra Rai, Cecchi Gori Com-
munications e Rti e© stata integralmente condivisa dall'Autorita© per
le Garanzie nelle Comunicazioni nell'ambito del parere che la stessa
ha rilasciato, secondo quanto previsto dalla legge n. 249/97, nel
corso del procedimento istruttorio.

L'infrazione riscontrata e© stata ritenuta grave, trattandosi di
un'intesa orizzontale volta alla ripartizione di un input strategico
tra la quasi totalita© degli operatori presenti nel mercato e tenuto
conto della struttura oligopolistica e delle barriere all'entrata che ca-
ratterizzano il mercato della raccolta pubblicitaria televisiva. Per-
tanto, l'Autorita© ha comminato a Rai, Rti e Cecchi Gori Communi-
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cations, ai sensi dell'articolo 15 della legge n. 287/90, una sanzione
amministrativa pecuniaria pari all'1% del fatturato realizzato attra-
verso la commercializzazione degli spazi pubblicitari connessi ai di-
ritti televisivi relativi alla Coppa Italia, per un ammontare comples-
sivo di 53 milioni di lire.

Rai Radiotelevisione Italiana-Emittenti private

Nel dicembre 1998 l'Autorita© ha concluso un'istruttoria nei
confronti di Rai-Radiotelevisione Italiana Spa, avviata per viola-
zione dell'obbligo di comunicazione preventiva delle operazioni di
concentrazione, previsto dall'articolo 16, comma 1, della legge
n. 287/1990. Rai, infatti, nel periodo compreso tra il 5 gennaio e il
20 febbraio 1998 ha proceduto all'acquisizione, da varie emittenti
private di radiodiffusione sonora, di numerosi impianti di trasmis-
sione radiofonica e delle relative frequenze. Complessivamente, essa
ha effettuato 21 operazioni di acquisizione, per un totale di 84 im-
pianti, senza provvedere alla formale notifica preventiva.

L'Autorita© ha rilevato che l'acquisizione di un impianto di tra-
smissione radiofonica e della relativa frequenza costituisce un'acqui-
sizione di parti di impresa, e dunque una concentrazione ai sensi del-
l'articolo 5, comma 1, lettera b), della legge n. 287/90. Al riguardo,
e© stato osservato che nel settore radiofonico un impianto di trasmis-
sione e la relativa frequenza sono funzionali all'ottenimento di un
determinato grado di copertura territoriale e al raggiungimento di
un maggior numero di ascoltatori. Cio© costituisce il presupposto per
attirare maggiori inserzioni pubblicitarie e quindi maggiore fattu-
rato. Pertanto, l'acquisizione di un impianto di trasmissione e delle
relative frequenze e© in grado di generare un autonomo fatturato e
di modificare le quote di mercato dell'impresa acquirente, determi-
nando dunque una sua crescita esterna. Questa conclusione e© stata
confermata dalle informazioni fornite all'Autorita© dalle imprese ce-
denti, le quali hanno affermato di aver subito una riduzione, anche
significativa, negli ascolti e quindi nei ricavi pubblicitari in seguito
alle cessioni in esame.

L'Autorita© ha ritenuto, pertanto, che le 21 acquisizioni poste in
essere da Rai costituissero concentrazioni ai sensi della legge
n. 287/90 e, essendo il fatturato totale realizzato a livello nazionale
dall'insieme delle imprese interessate superiore alle soglie previste
dall'articolo 16, fossero soggette all'obbligo di comunicazione pre-
ventiva. Pertanto, in ragione dell'inottemperanza a tale obbligo,
l'Autorita© ha comminato a Rai una sanzione pecuniaria ai sensi del-
l'articolo 19, comma 2, nella misura di 10 milioni di lire per cia-
scuna violazione, per un valore complessivo di 210 milioni di lire.
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Rai Radiotelevisione Italiana-Vari impianti radiofonici

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha avviato un ulteriore procedi-
mento istruttorio nei confronti di Rai per l'eventuale irrogazione
della sanzione pecuniaria prevista dall'articolo 19, comma 2, della
legge n. 287/90 quale conseguenza dell'inottemperanza all'obbligo di
comunicazione preventiva di quindici operazioni di acquisizione, da
altrettanti soggetti cedenti, di impianti di trasmissione radiofonica
e delle relative frequenze. concentrazione, realizzate dal 24 febbraio
all'8 luglio 1998. Al 31 marzo 1999, l'istruttoria e© in corso.

Vendita diritti televisivi

Nel febbraio 1999 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria volta ad
accertare eventuali violazioni del divieto di intese restrittive della
concorrenza da parte della Lega Nazionale Professionisti (Lega
Calcio), associazione a carattere privatistico a cui sono affiliate le
trentotto societa© calcistiche partecipanti ai Campionati di calcio di
Serie A e B. In particolare, l'Autorita© ha rilevato che dal contenuto
del Regolamento Organizzativo della Lega Calcio sembra emergere
l'attribuzione esclusiva a quest'ultima da parte delle societa© calci-
stiche della gestione dei diritti televisivi in chiaro e in criptato rela-
tivi alle partite del Campionato di calcio e alla Coppa Italia. Inoltre,
e© stato osservato che sino alla stagione calcistica 1998-1999, la
Lega Calcio ha venduto collettivamente i diritti televisivi in chiaro
e in criptato relativi ai Campionati di calcio della serie A e B e
della Coppa Italia e che, a tutt'oggi, la vendita dei diritti televisivi
appare subordinata al potere decisionale della Lega Calcio. L'istrut-
toria, volta ad accertare l'impatto dell'intesa sul mercato italiano
dei diritti televisivi in chiaro degli eventi sportivi a elevata audience
e sul mercato italiano dei diritti televisivi criptati relativo a eventi
calcistici con la presenza di almeno una squadra nazionale, e© ancora
in corso.

Stream-Telepiu©

Nel marzo 1999 l'Autorita© ha avviato un'istruttoria nei con-
fronti di Telepiu© Srl per una presunta violazione del divieto di
abuso di posizione dominante in relazione alla stipula di contratti
di esclusiva pluriennali per l'acquisto di diritti calcistici e cinemato-
grafici criptati e nei confronti di Telepiu© e Stream Spa per presunte
violazioni dei divieti di intese restrittive della concorrenza e di
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abuso di posizione dominante, in merito ad alcune clausole conte-
nute in un contratto di distribuzione di programmi televisivi tra
esse stipulato.

Telepiu© , che detiene una quota pari al 91% nel mercato italiano
delle TV a pagamento e una posizione di grande rilievo anche dal
lato della domanda, nel mercato nazionale dei diritti sportivi e cine-
matografici criptati, avrebbe acquisito l'esclusiva, per un periodo di
sei anni, relativa ai diritti televisivi criptati degli incontri delle prin-
cipali squadre di calcio di serie A e B e di film di prima visione e
di maggiore successo delle principali majors cinematografiche e dei
distributori nazionali. Il procedimento istruttorio e© volto ad accer-
tare se, tenuto conto del potere di mercato dell'impresa interessata,
dell'effetto cumulativo dei vari rapporti di esclusiva e delle speci-
fiche caratteristiche del mercato, la stipula di tali contratti sia su-
scettibile di ostacolare l'entrata di concorrenti attuali e potenziali,
anche di nazionalita© estera, sui mercati italiani della TV a paga-
mento, dei diritti sportivi criptati e dei diritti cinematografici crip-
tati.

Inoltre, il procedimento istruttorio e© volto ad accertare se al-
cune clausole del contratto di distribuzione di programmi televisivi
stipulato tra Telepiu© e Stream, sottoscritto nel 1996, in un periodo
in cui Stream, per espressa disposizione normativa, non poteva ope-
rare come emittente televisiva ma unicamente come distributore
via cavo di programmi di terzi, allo stato attuale non siano idonee
a determinare una ripartizione del mercato nazionale della Tv a pa-
gamento e a impedire a Stream di svolgere un'effettiva concorrenza
in tale ambito.

Il procedimento e© stato avviato ai sensi degli articoli 85 e 86
del Trattato tenendo conto del fatto che l'attuale struttura dei mer-
cati e gli ingenti investimenti necessari per iniziare l'attivita© di TV
a pagamento, in particolare con tecnologia digitale, rendono assai
probabile che la concorrenza potenziale possa essere costituita so-
prattutto da imprese situate all'estero, gia© attive nel settore e in
possesso di risorse finanziarie e tecniche adeguate. Pertanto, even-
tuali comportamenti restrittivi della concorrenza possono determi-
nare un significativo pregiudizio al commercio intracomunitario.

Parere sulle nuove norme in materia di punti vendita per la
stampa quotidiana e periodica

Con un parere trasmesso nell'agosto 1998 ai Presidenti di Ca-
mera e Senato e al Presidente del Consiglio, l'Autorita© ha espresso
alcuni rilievi critici in merito alle disposizioni contenute in un di-
segno di legge recante nuove norme in materia di punti vendita per
la stampa quotidiana e periodica (A.C. n. 3911), inclusi gli emenda-
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menti adottati, in sede di discussione, dalla Commissione VII (Cul-
tura) della Camera dei Deputati. Il disegno di legge prevedeva
l'avvio di una fase di sperimentazione della durata di diciotto mesi,
durante la quale la vendita della stampa quotidiana e periodica
avrebbe potuto avere luogo in esercizi diversi dalle rivendite fisse
autorizzate e, piu© specificamente, nelle rivendite di generi di mono-
polio e di carburanti, nei bar, nelle librerie e nelle grandi strutture
di vendita di prodotti non alimentari (cos|© come definite nel decreto
legislativo 31 marzo 1998, n.114, recante la riforma della disciplina
del commercio).

L'Autorita© era gia© intervenuta, sempre ai sensi dell'articolo 22,
su una precedente versione del disegno di legge nel settembre
199756. Nella piu© recente segnalazione, oltre a ribadire gli orienta-
menti espressi nel primo intervento, essa ha posto in evidenza ulte-
riori restrizioni della concorrenza introdotte nell'ultima versione del
disegno di legge.

In merito alla previsione secondo la quale, nella vendita di pro-
dotti editoriali da parte degli esercizi alternativi, avrebbe dovuto es-
sere assicurata, come avviene per i punti di vendita esclusivi, la pa-
rita© di trattamento delle testate, e© stato sottolineato che l'obiettivo
del pluralismo editoriale non richiede necessariamente l'imposizione
di tale obbligo anche ai nuovi operatori. Lo stesso obiettivo po-
trebbe infatti essere raggiunto applicando ai diversi canali distribu-
tivi schemi contrattuali differenziati che prevedano che i benefici as-
sociati alla facolta© di resa dell'invenduto siano commisurati alla di-
sponibilita© dei punti vendita ad assumere l'onere di assicurare la pa-
rita© di trattamento delle testate.

Con riferimento alle condizioni di accesso al mercato, e© stato ri-
badito che la disciplina della distribuzione editoriale, anche per i
punti di vendita non esclusivi, dovrebbe prescindere da una regola-
mentazione strutturale dell'offerta basata su parametri definiti
autoritativamente, in quanto e© dal processo concorrenziale che do-
vrebbe scaturire il numero ottimale di operatori.

La previsione contenuta nella nuova versione del disegno di
legge, secondo la quale i punti di vendita non esclusivi, a differenza
di quelli esclusivi, sarebbero sottratti alla disciplina generale della
distribuzione commerciale definita dal decreto legislativo n. 114/98
e verrebbero sottoposti a un apposito regime autorizzatorio per la
vendita di giornali, a parere dell'Autorita© e© ingiustificatamente re-
strittiva, oltre che discriminatoria. Essa infatti, ostacolando l'in-
gresso nel mercato per gli esercizi commerciali che intendono
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ampliare la propria tabella merceologica vendendo anche giornali,
contrasta con lo scopo della riforma, che e© quello di affiancare al
tradizionale canale di vendita dei quotidiani e dei periodici il canale
alternativo costituito da esercizi non specializzati e capillarmente
diffusi sul territorio, al fine di moltiplicare le occasioni d'acquisto
dei giornali da parte dei consumatori. Il perseguimento coerente di
questo obiettivo richiederebbe infatti una completa liberalizzazione
delle modalita© di ingresso nella distribuzione dei quotidiani e dei pe-
riodici.

L'Autorita© si e© anche soffermata su una norma in base alla
quale gli esercizi commerciali possono partecipare alla sperimenta-
zione soltanto se posti a una distanza stradale di almeno trecento
metri rispetto al piu© vicino punto vendita esclusivo di giornali.
Anche tale disposizione risultava in contrasto con gli obiettivi della
liberalizzazione; inoltre, essa poteva creare ingiustificati svantaggi
competitivi per gli esercizi commerciali che per motivi di distanza
non ottengono l'autorizzazione, anche nell'originario mercato servito
da tali esercizi. Verosimilmente, queste distorsioni concorrenziali sa-
rebbero piu© ampie nel caso dei punti vendita mono-prodotto, che
piu© potrebbero beneficiare dell'allargamento della tabella merceolo-
gica.

Il 13 aprile 1999 e© stata adottata la legge n. 108 relativa alla
disciplina dei punti vendita per la stampa quotidiana e periodica.
Dei rilievi espressi dall'Autorita© nella segnalazione e© stato recepito
solo quello relativo all'esigenza di non prevedere una distanza mi-
nima di trecento metri tra punti di vendita.

ALTRE ATTIVITAé RICREATIVE, CULTURALI E SPORTIVE

Durante l'anno, l'Autorita© ha riscontrato un'intesa restrittiva
della concorrenza tra gli esercenti delle sale cinematografiche di Mi-
lano, relativa alla fissazione dei prezzi dei biglietti (Associazione
nazionale esercenti cinematografici lombarda) e ha effettuato
una segnalazione, ai sensi dell'articolo 22, riguardo a progetti di
legge volti a limitare la possibilita© per i distributori di fissare auto-
nomamente i prezzi di vendita al pubblico dei libri (Prezzo fisso
dei libri ).

Associazione nazionale esercenti cinematografici lombarda

Nel dicembre 1998 l'Autorita© ha concluso un procedimento
istruttorio avviato nei confronti dell'Associazione nazionale esercenti
cinematografici lombarda (Anec Lombarda) e di 27 esercenti cine-
matografici operanti nella citta© di Milano. L'intervento era stato av-
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viato in seguito alla trasmissione all'Autorita© da parte del Coordina-
mento delle Associazioni per la difesa dell'ambiente e dei diritti
degli utenti e dei consumatori (Codacons) della copia di un comuni-
cato stampa diffuso dall'Anec lombarda nel gennaio 1998, con il
quale veniva resa nota la decisione presa dalla quasi totalita© degli
esercenti le sale cinematografiche di Milano di adottare una uni-
forme struttura dei prezzi dei biglietti d'ingresso.

Ai fini del procedimento, il mercato del prodotto e© stato defi-
nito come quello dell'esercizio cinematografico di prima visione.
Tale mercato e© stato considerato distinto dai mercati relativi ad
altri canali di fruizione dei film, quali home video, pay-tv e televisione
sia per le diverse caratteristiche della visione in sala, sia per la possi-
bilita© di assistere alla proiezione del prodotto cinematografico ap-
pena questo viene immesso in circolazione. Non sono stati conside-
rati parti del mercato rilevante gli esercizi cinematografici d'essai,
quelli che proiettano film in lingua originale e le sale a luci rosse,
in quanto il servizio offerto non appare significativamente sostitui-
bile con quello degli esercizi di prima visione.

Sotto il profilo geografico, in ragione della ridotta distanza che
il consumatore e© disposto a percorrere per assistere alla proiezione
di un prodotto cinematografico, si e© ritenuto che il mercato dell'eser-
cizio cinematografico abbia dimensioni locali. Nel caso esaminato il
mercato e© stato quindi individuato come quello dell'esercizio cine-
matografico di prima visione nella citta© di Milano, nella quale
esplica i suoi effetti l'accordo che ha dato avvio all'istruttoria. La
citta© di Milano e© tra le piu© importanti piazze cinematografiche del
paese, risultando seconda soltanto a Roma in termini di numero di
sale e di biglietti venduti.

Dalle risultanze istruttorie e© emerso che precedentemente alla
diffusione del comunicato stampa del gennaio 1998, sono stati rea-
lizzati numerosi incontri tra gli esercenti cinematografici nei cui con-
fronti e© stato avviato il procedimento istruttorio, nel corso dei
quali sono state discusse diverse proposte di prezzo, fino ad arrivare
alla definizione della struttura dei prezzi adottata, divulgata con il
citato comunicato stampa dell'Anec.

L'Autorita© ha, pertanto, ritenuto che il comportamento adot-
tato dalle imprese oggetto del procedimento, attraverso l'Anec Lom-
barda, configuri un'intesa ai sensi dell'articolo 2, comma 1, della
legge n. 287/90. Ai fini della qualificazione dell'accordo come intesa,
ai sensi del citato articolo 2, e© stata ritenuta rilevante la manifesta-
zione di una comune volonta© delle parti di aderire a un progetto
che limitava oggettivamente o potenzialmente la loro liberta© com-
merciale, stabilendo le linee direttrici della loro rispettiva azione o
inerzia sul mercato.
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Attraverso l'intesa, gli esercenti cinematografici di Milano
hanno concordato sia il prezzo base del biglietto d'ingresso nelle pro-
prie sale cinematografiche, sia le riduzioni da effettuarsi in determi-
nati orari e giorni della settimana o per particolari categorie di spet-
tatori. La determinazione collettiva dei prezzi da parte di tali opera-
tori e© stata ritenuta idonea a restringere la concorrenza relativa-
mente a una delle variabili piu© significative dell'attivita© economica
delle imprese.

Peraltro, la fissazione, oltre che del prezzo base, anche dell'in-
tera struttura degli sconti definiti per i diversi giorni della setti-
mana, per i vari spettacoli programmati nel corso della giornata e
per le diverse categorie di spettatori e© apparsa costituire un'ulteriore
aggravante dell'intesa. L'adozione collettiva di un sistema di sconti
snatura, infatti, la funzione propria delle riduzioni di prezzo, ossia
dello strumento in genere utilizzato dal singolo operatore per acqui-
sire clientela rispetto ai concorrenti, eliminando percio© qualsiasi
forma di concorrenza di prezzo tra i partecipanti all'accordo stesso.
Nel corso dell'istruttoria e© stato anche possibile appurare che nella
maggior parte dei paesi europei prevale un'ampia differenziazione
di prezzi e di sconti tra sale cinematografiche diverse.

L'istruttoria ha, inoltre, evidenziato come l'intesa abbia avuto
concreta applicazione. Dal confronto tra la struttura dei prezzi d'in-
gresso nei cinema milanesi, in vigore prima e dopo l'accordo, ripor-
tati dai quotidiani locali e© emerso che a seguito dell'intesa si sono
determinati un aumento del prezzo base di mille lire e una riduzione
del numero degli spettacoli offerti a prezzo piu© basso, passati dal
40% al 32% della programmazione settimanale, con un aumento
del prezzo medio ponderato dei biglietti di ingresso di circa il 10%.

In merito alla consistenza dell'intesa, e© stato rilevato che essa
ha coinvolto esercenti cinematografici che rappresentano, nella
citta© di Milano, circa il 70% del mercato rilevante in termini di
schermi, circa il 73% in termini di incassi, nonchë l'87% in termini
di numero di esercizi. Si e© , pertanto, ritenuto che l'intesa in esame
abbia avuto ad oggetto e per effetto significative restrizioni della
concorrenza su una parte consistente del mercato rilevante, rica-
dendo nell'ambito del divieto di cui all'articolo 2, comma 2, let-
tera a) della legge n. 287/90.

In relazione alla gravita© ed alla durata dei comportamenti degli
esercenti cinematografici che hanno preso parte all'accordo, l'Auto-
rita© ha ritenuto opportuno irrogare una sanzione amministrativa pe-
cuniaria, ai sensi dell'articolo 15, comma 1 della legge n. 287/90,
per un ammontare complessivo pari a circa 2,2 miliardi di lire.
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Parere sul prezzo fisso dei libri

Con un parere ai sensi dell'articolo 22 trasmesso nel giugno
1998 ai Presidenti di Camera e Senato e ai Ministri della Pubblica
Istruzione e per i Beni Culturali e Ambientali, l'Autorita© ha espresso
alcuni rilievi critici in merito alle disposizioni contenute in una pro-
posta di legge presentata nel maggio 1996 alla Camera dei Deputati
(A.C. n. 118) e in un disegno di legge presentato al Senato della Re-
pubblica nel marzo 1998 (A.S. n. 3133), relative ai criteri di fissa-
zione dei prezzi di vendita al pubblico dei libri.

Tali disposizioni prevedono che, nella vendita al pubblico dei
libri, venga mantenuto fisso il prezzo di copertina determinato dal-
l'editore. In particolare, la proposta di legge A.C. n. 118 prevede
che ogni editore o importatore di libri sia obbligato a stabilire un
prezzo fisso di vendita al pubblico per i libri che sono commercializ-
zati, indipendentemente dal luogo in cui e© effettuata la vendita o
dalla procedura con cui la stessa e© realizzata. Il prezzo di vendita
al pubblico praticato dai rivenditori potrebbe oscillare tra il 95 e il
100 per cento del prezzo fissato dall'editore. Nella proposta si pre-
vede, inoltre, che i rivenditori possano praticare prezzi inferiori a
quelli fissati dall'editore soltanto nel caso in cui i libri siano stati
pubblicati o importati da piu© di due anni e siano stati messi in ven-
dita per un periodo di almeno sei mesi. Ulteriori sconti rispetto al
prezzo di copertina potrebbero essere praticati solo previo accordo
tra editori, distributori e librai, attraverso le loro associazioni, per
determinati e limitati periodi di tempo.

Il disegno di legge A.S. n. 3133, invece, prevede che lo sconto
effettuabile dal rivenditore possa giungere fino al 10 per cento del
prezzo di copertina fissato dall'editore e che debbano trascorrere di-
ciotto mesi dalla pubblicazione del libro perchë il rivenditore possa
praticare prezzi inferiori.

Nella segnalazione, l'Autorita© ha sostenuto che, con le inizia-
tive parlamentari in questione, verrebbe introdotto dalla normativa
nel settore della produzione e vendita di libri un sistema di imposi-
zione del prezzo di rivendita (cosiddetta resale price maintenance) ge-
neralizzato. L'introduzione di tale sistema, non solo impedirebbe ai
rivenditori al dettaglio di utilizzare il prezzo di rivendita quale stru-
mento per la attuazione di politiche concorrenziali, ma ridurrebbe
la concorrenza anche tra gli editori, per i quali non sarebbe piu© pos-
sibile incentivare gli acquisti di determinate tipologie di libri me-
diante campagne promozionali mirate.

L'Autorita© ha sottolineato che l'impossibilita© per i rivenditori
al dettaglio di praticare prezzi inferiori a quelli stabiliti dagli editori
ostacola l'acquisizione di nuovi clienti e, in particolare, di quei con-
sumatori che si avvicinano alla lettura principalmente grazie al ri-
chiamo delle vendite promozionali. In realta© , un sistema collettivo
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di imposizione del prezzo di rivendita si traduce in un aumento dei
prezzi finali dei prodotti editoriali ed in una conseguente riduzione
delle quantita© vendute, almeno per quella consistente fascia di let-
tori i cui acquisti sono sensibilmente influenzati dal prezzo. Si os-
serva, inoltre, che i lettori che maggiormente subiranno gli effetti
negativi di tale sistema saranno, verosimilmente, quelli con redditi
disponibili meno elevati, ovvero i giovani, per i quali si vorrebbe fa-
vorire un maggior acquisto di libri.

Ad avviso dell'Autorita© , inoltre, la regolamentazione del prezzo
finale non costituisce un efficace strumento per conseguire l'obiet-
tivo, dichiarato nella proposta di legge, di tutelare il canale di distri-
buzione tradizionale. Infatti, l'esigenza di salvaguardia delle librerie
di piccole e medie dimensioni non sembra poter essere soddisfatta
attraverso l'introduzione di normative volte alla fissazione dei prezzi
finali di vendita. Sul punto, l'esperienza di altri Paesi europei come
la Francia, la Gran Bretagna (che tale sistema ha abbandonato) o
la Germania mostra che, a dispetto dell'esistenza di normative in
tal senso o di accordi vincolanti per tutti gli operatori del settore,
si sta verificando un processo di progressiva concentrazione del ca-
nale specializzato.

L'Autorita© ha auspicato, pertanto, l'adozione di misure di pro-
mozione dell'industria dell'editoria che, salvaguardando la pluralita©
dei canali di distribuzione, siano conformi ai principi di concorrenza.

SERVIZI SANITARI

Segnalazione sulle prestazioni sanitarie ospedaliere

Nel giugno 1998 l'Autorita© ha inviato al Parlamento e al Go-
verno una segnalazione, ai sensi dell'articolo 21, in relazione ad al-
cuni aspetti della riforma sanitaria introdotta dal decreto legislativo
30 dicembre 1992, n. 502 e alle connesse misure attuative poste in
essere dalle Regioni. L'Autorita© individuava, contestualmente, pos-
sibili profili distorsivi della concorrenza anche nel disegno di legge
recante delega al Governo per la razionalizzazione del Servizio Sani-
tario Nazionale (SSN) e per l'adozione di un testo unico in materia
di organizzazione e funzionamento del SSN, approvato dalla Camera
dei Deputati il 26 maggio 1998.

Il decreto legislativo n. 502/92, come modificato dal decreto le-
gislativo n. 517/93, ha determinato un sostanziale mutamento dei
rapporti tra il SSN e le strutture sanitarie pubbliche e private. Un
elemento qualificante della riforma e© stata la cosiddetta ûaziendaliz-
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zazioneý delle Unita© sanitarie locali, che sono state qualificate come
aziende infraregionali dotate di personalita© giuridica (Aziende sani-
tarie locali o ASL). La trasformazione delle Unita© sanitarie locali se-
condo il modello dell'impresa rappresenta la necessaria premessa
per l'instaurazione di un sistema fondato sulla parita© tra strutture
sanitarie pubbliche e private. In sintesi, le principali finalita© della ri-
forma sanitaria avviata nel 1992 possono essere identificate nel per-
seguimento di obiettivi di contenimento della spesa, nell'equipara-
zione degli operatori sanitari muniti dei necessari requisiti, indipen-
dentemente dalla loro natura pubblica o privata, nonchë nell'esi-
genza di garantire la libera scelta tra operatori sanitari da parte
degli assistiti.

L'Autorita© ha ricevuto, nel tempo, numerose segnalazioni, da
parte di case di cura, laboratori, studi medici, singoli assistiti, circa
presunte situazioni distorsive della concorrenza tra operatori sanitari
nel campo delle prestazioni ospedaliere e di diagnostica di labora-
torio. In particolare, le segnalazioni riguardavano: a) la limitazione
dell'accesso al mercato delle prestazioni sanitarie offerte in regime
di SSN, derivante dalle politiche poste in essere dalle Regioni nel-
l'attuare la riforma sanitaria; b) la coincidenza all'interno delle
ASL della duplice funzione di soggetto acquirente-pagatore di pre-
stazioni sanitarie per conto dei soggetti assistiti dal SSN e di sog-
getto erogatore delle medesime prestazioni, con conseguente possi-
bile conflitto d'interessi.

Nella segnalazione, sulla base dell'analisi dell'evoluzione del
settore, l'Autorita© ha osservato che gli obiettivi di equiparazione
degli operatori sanitari e di garanzia della liberta© di scelta da parte
degli assistiti apparivano ancora lungi dall'essere conseguiti in ma-
niera soddisfacente. Cio© risultava in ampia parte imputabile alle
scelte effettuate da diverse Regioni, che in taluni casi hanno adot-
tato criteri totalmente discrezionali nella determinazione dei soggetti
legittimati a erogare prestazioni sanitarie per conto e a carico del
SSN. Peraltro, il disegno di legge delega per la riorganizzazione del
SSN confermava la discrezionalita© delle Regioni nel disciplinare l'i-
stituto dell'accreditamento e, dunque, l'accesso al mercato delle pre-
stazioni sanitarie.

Esaminando piu© analiticamente il processo di attuazione della
riforma del 1992 nelle diverse Regioni, sembravano potersi deli-
neare, in via generale, due modelli alternativi: 1) un sistema basato
sulla libera erogazione delle prestazioni sanitarie in regime di SSN
da parte dei soggetti accreditati (introdotto, ad esempio, nella Re-
gione Lombardia); 2) un sistema basato sulla programmazione delle
prestazioni sanitarie (introdotto, ad esempio, nella Regione Veneto).

Il primo sistema appare caratterizzato dalla competizione tra
strutture offerenti e dalla riduzione della funzione programmatrice
della ASL. Il principale limite di questo sistema sembra risiedere
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nel fatto che l'andamento della spesa sanitaria diventa il prodotto
della sola domanda, con la conseguenza che l'obiettivo del conteni-
mento della spesa risulta difficilmente conseguibile.

Il secondo sistema si fonda sulla regolamentazione del servizio e
sulla programmazione svolta a livello regionale. In tale contesto, e©
la Regione che negozia ogni anno piani di attivita© e volumi di pre-
stazioni con le ASL, le aziende ospedaliere e le altre strutture sani-
tarie, rivolgendosi agli erogatori privati soltanto in via residuale,
nei limiti del fabbisogno che le strutture gia© operanti in regime di
SSN non riescono a soddisfare. Tale sistema, privilegiando il rispetto
del vincolo di spesa, limita la libera scelta dell'utente; inoltre, la
programmazione dalle prestazioni erogabili sulla base dei tetti di
spesa, individuati per ciascuna struttura operante in regime di
SSN, inibisce la concorrenza tra gli erogatori delle prestazioni sani-
tarie, comportando un minore incentivo al miglioramento dei livelli
di efficienza e di qualita© dell'assistenza erogata.

Indipendentemente dalle scelte effettuate dalle diverse Regioni,
l'Autorita© ha osservato come la realizzazione degli obiettivi di libera
scelta degli utenti e di contenimento della spesa risulti comunque li-
mitata dalla riunione in capo alle ASL delle due funzioni di soggetto
erogatore e di soggetto acquirente-pagatore. La commistione tra
questi due ruoli determina effetti distorsivi della concorrenza e del-
l'efficiente allocazione delle risorse pubbliche. In particolare, la cir-
costanza che ogni singola ASL riceva, per ogni anno, un budget di
spesa determinato sulla base delle tariffe previste per le prestazioni
effettuate nell'anno precedente, comporta che il soggetto erogatore
sia incentivato a qualificare le prestazioni sanitarie offerte in modo
tale da ottenere la massima remunerazione prevista per ogni tipo
di prestazione, privilegiando non gia© le prestazioni che a parita© di
qualita© presentano costi inferiori ma quelle per le quali sia prevista
una tariffa maggiormente remunerativa. Inoltre, tale meccanismo
di remunerazione comporta che le ASL sono indotte a ricorrere in
prima battuta ai propri presidi, ricorrendo agli altri operatori sol-
tanto in via residuale, limitatamente al fabbisogno che esse non rie-
scono a soddisfare direttamente.

L'Autorita© ha quindi sostenuto che i possibili rimedi possono
essere individuati:

(i) nella separazione strutturale tra la ASL in quanto sog-
getto acquirente-pagatore dei servizi e la figura del soggetto eroga-
tore delle prestazioni sanitarie, in modo che le prestazioni sanitarie
possano essere erogate dalle strutture, pubbliche o private, in grado
di fornirle garantendo il migliore rapporto tra costo e qualita© della
prestazione;

(ii) nell'adozione di criteri equi, oggettivi e trasparenti per
individuare i soggetti che possono erogare prestazioni a carico del
SSN, prevedendo inoltre sistemi di controllo a posteriori sulla qua-
lita© dei servizi resi, possibilmente ad opera del soggetto pagatore;
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(iii) nel contenimento dell'offerta delle prestazioni attra-
verso ûmeccanismi di abbattimentoý dei rimborsi da parte del Ser-
vizio sanitario nazionale, prevedendo che qualora il numero delle
prestazioni ecceda un limite prestabilito, il rimborso alle strutture
sanitarie erogatrici copra solo una parte del prezzo. Da meccanismi
di questo tipo possono derivare importanti incentivi per gli opera-
tori a ridurre i propri costi di produzione del servizio.

La concreta attuazione di tali rimedi evidenzia, secondo l'Auto-
rita© , la necessita© di separare le funzioni di (a) programmazione, (b)
prestazione e (c) pagamento dei servizi sanitari, attribuendole a sog-
getti distinti. La funzione di programmazione dovrebbe spettare
alla Regione. La funzione di erogazione della prestazione dovrebbe
essere svolta dalle strutture sanitarie, pubbliche o private, che
siano state accreditate dalla Regione. La funzione di pagamento
delle prestazioni sanitarie, unitamente al potere di controllo e veri-
fica sull'adeguatezza delle prestazioni erogate dai soggetti accredi-
tati, dovrebbe competere alle ASL.

APPALTI

Segnalazione sulla disciplina delle attivita© di pulizia, di
disinfezione, di disinfestazione, di derattizzazione e di
sanificazione

Nel marzo 1999 l'Autorita© ha segnalato al Ministro dell'Indu-
stria, ai sensi dell'articolo 21 della legge n. 287/90, alcune ingiustifi-
cate limitazioni della concorrenza determinate dall'articolo 3 del de-
creto ministeriale 7 luglio 1997, n. 274. Tale norma istituiva un si-
stema di classificazione delle imprese attive nella pulizia, disinfe-
zione, disinfestazione, derattizzazione e sanificazione basato su
fasce di fatturato ai fini della partecipazione a gare d'appalto a rile-
vanza comunitaria. Tale classificazione conferiva al criterio del fat-
turato un ruolo primario tra i requisiti che possono essere doman-
dati alle imprese per attestare la propria capacita© economica e finan-
ziaria.

Nella segnalazione l'Autorita© ha ribadito la natura distorsiva
della concorrenza del ricorso a limiti di fatturato come parametro
per la selezione di imprese ai fini della loro partecipazione a proce-
dure a evidenza pubblica. Tale meccanismo di selezione risulta, in-
fatti, suscettibile di escludere dalle gare gli operatori di minori di-
mensioni, nonchë i nuovi entranti che non hanno ancora realizzato
un fatturato specifico, pur possedendo idonee referenze in ordine
alla propria solidita© economica e finanziaria. Peraltro, la stessa di-
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rettiva 92/50/CEE in materia di appalti pubblici di servizi elenca un
serie di criteri alternativi che possono essere utilizzati dall'ammini-
strazione appaltante per dimostrare la capacita© delle imprese a svol-
gere il servizio richiesto, senza contenere alcune indicazione che im-
ponga l'utilizzo del criterio del fatturato. L'Autorita© ha, pertanto,
auspicato una revisione della norma contenuta nel decreto ministe-
riale nel senso di eliminare la classificazione delle imprese in fasce
di fatturato ai fini della partecipazione a gare d'appalto a rilevanza
comunitaria, in quanto suscettibile di tradursi in una riduzione nel
numero dei potenziali concorrenti e dunque in un ingiustificato im-
pedimento del loro accesso al mercato.

ALTRI SETTORI DI INTERVENTO

SERVIZI PUBBLICI LOCALI

Gli interventi
dell'Autorita©

Il tema di come promuovere la concorrenza nella fornitura dei
servizi pubblici locali e© da tempo oggetto di attenzione da parte del-
l'Autorita© , che si e© espressa ripetutamente al riguardo avvalendosi
dei propri poteri consultivi57. Nel corso dell'anno, sono state effet-
tuate tre ulteriori segnalazioni sulla materia, ai sensi degli articoli 21
e 22 della legge, riguardanti rispettivamente i servizi di manuten-
zione del patrimonio comunale (Azienda municipale di servizi co-
mune di Vicenza), la gestione delle risorse idriche (Effetti distor-
sivi della legge Regione Marche recante disciplina delle ri-
sorse idriche) e i servizi di smaltimento dei rifiuti (Smaltimento
di rifiuti speciali della provincia di Ferrara).

Parere sull'Azienda Municipale di servizi Comune di Vicenza

Nell'aprile 1998 l'Autorita© ha reso un parere al Sindaco del Co-
mune di Vicenza, ai sensi dell'articolo 22 della legge n. 287/90, in
merito agli effetti sulla concorrenza derivanti dalla costituzione da
parte del Comune dell'Azienda Municipale Conservazione Patri-
monio e Servizi e dall'affidamento diretto a quest'ultima delle atti-
vita© di manutenzione, restauro e conservazione del patrimonio co-
munale.

In linea con quanto gia© osservato in precedenti segnalazioni,
l'Autorita© ha rilevato che la presenza di un interesse pubblico in or-
dine a una determinata attivita© , se puo© giustificare interventi rego-
lamentativi, non impone necessariamente un intervento pubblico
dal lato della produzione, soprattutto qualora l'attivita© oggetto di
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intervento possa essere validamente assicurata anche da altre im-
prese presenti sul mercato. Sotto questo profilo, e© stato affermato
che la decisione dell'ente locale di assumere l'esercizio di un'attivita©
che svolgono anche altre imprese, comportando la sottrazione della
stessa al normale regime concorrenziale, puo© considerarsi giustificata
solo se condizionata da presupposti e limiti stringenti di cui si deve
dare pieno e circostanziato conto nella delibera di assunzione. In
tal senso, tale delibera dovrebbe indicare: le ragioni concrete che
giustificano l'intervento dell'ente; le ragioni che inducono a ritenere
opportuna e conveniente la scelta dell'affidamento diretto all'a-
zienda speciale; le modalita© atte a garantire una verifica periodica
delle condizioni su cui si fonda l'affidamento del servizio.

L'Autorita© ha, inoltre, evidenziato che l'istituzione di aziende
speciali formalmente affidatarie del servizio pubblico ma, di fatto,
caratterizzate da una vocazione polifunzionale che puo© essere utiliz-
zata per la fornitura fuori gara di servizi all'amministrazione locale,
puo© favorire la diffusione di un potenziale strumento di elusione
della disciplina comunitaria in materia di appalti. Al riguardo, e©
stata sottolineata l'esigenza di evitare che l'oggetto sociale delle
aziende speciali sia definito in modo tale da consentire ai soggetti af-
fidatari di svolgere, al di fuori delle regole concorrenziali, anche le
attivita© che non costituiscono il nucleo essenziale del servizio pub-
blico.

Segnalazione sugli effetti distorsivi della legge regione
Marche recante disciplina delle risorse idriche

Nel novembre 1998 e© stata inviata al Presidente del Consiglio
dei Ministri, al Ministro dei Lavori Pubblici, al Presidente della
Giunta regionale della Regione Marche ed al Presidente del Consi-
glio regionale della Regione Marche una segnalazione, ai sensi del-
l'articolo 21, volta a evidenziare alcune restrizioni della concorrenza
derivanti dalla legge della Regione Marche del 22 giugno 1998,
n. 18, recante la disciplina delle risorse idriche. In particolare, l'in-
tervento dell'Autorita© ha riguardato le disposizioni relative alla mo-
dalita© di scelta, da parte delle autorita© competenti, dei soggetti a
cui affidare la gestione del servizio idrico nei diversi ambiti territo-
riali.

La legge nazionale 5 gennaio 1994, n. 36, recante la ûDisciplina
delle risorse idricheý, nel dettare i principi ai quali la legislazione re-
gionale deve attenersi, prevede che i comuni e le province provve-
dano alla gestione del servizio idrico nelle forme previste dalla
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legge n. 142/90, come integrata dalla legge n. 498/92, scegliendo tra
l'azienda speciale, la societa© mista a maggioranza pubblica o privata
e la concessione a terzi. Viene anche prevista la possibilita© di gestire
il servizio attraverso una pluralita© di soggetti e di forme diverse,
con le opportune forme di coordinamento.

L'Autorita© ha osservato che l'articolo 9, comma 2, let-
tera d) della legge della Regione Marche adottata in attuazione
della legge n. 36/94, dispone che la gestione del servizio idrico inte-
grato in ogni ambito territoriale sia data in affidamento diretto,
per un periodo transitorio di cinque anni, ad aziende speciali consor-
tili o a societa© per azioni o a responsabilita© limitata a prevalente
partecipazione pubblica. Questa norma limita la scelta degli enti lo-
cali ad alcuni tra i modelli di gestione dei servizi pubblici previsti
dalla legge n. 142/90, escludendo la possibilita© di utilizzare modelli
aventi natura piu© spiccatamente privatistica, quali la societa© a par-
tecipazione pubblica minoritaria e la concessione ad imprese terze.

Al riguardo, e© stato rilevato che la scelta dell'affidamento di-
retto elimina la concorrenza nella fase di accesso al mercato e qual-
siasi forma di valutazione comparativa tra i diversi modelli di ge-
stione del servizio idrico: tale scelta in generale dovrebbe conside-
rarsi giustificata solo se condizionata da presupposti e limiti strin-
genti di cui l'ente locale affidatario deve dare pieno e circostanziato
conto nella delibera di affidamento dei servizi. Al contrario, il re-
gime di affidamento diretto deve ritenersi ingiustificato nelle ipotesi
in cui non trovi fondamento in motivi attinenti alla salvaguardia
del pubblico interesse. Pertanto, osservando che la disposizione rela-
tiva all'affidamento della gestione del servizio introduceva una in-
giustificata discriminazione tra soggetti pubblici e privati, l'Autorita©
ha auspicato un intervento legislativo idoneo a garantire a tutti gli
operatori pari opportunita© di accesso al mercato della gestione dei
servizi idrici integrati.

Infine, anche a prescindere da una valutazione circa la con-
gruita© del termine di cinque anni per il periodo transitorio al fine
di governare il passaggio da un modello di gestione di tipo pubblici-
stico a uno improntato a criteri di natura privatistica, l'Autorita©
ha rilevato la mancata previsione nella legge regionale di mecca-
nismi e di procedure che, decorso il termine stesso, consentano la
riapertura del mercato. Cio© induceva ad attribuire alla soluzione del-
l'affidamento diretto prevista dalla legge carattere permanente.

Parere sullo smaltimento di rifiuti speciali della Provincia
di Ferrara

Nel dicembre 1998 l'Autorita© ha espresso un parere al Presi-
dente della Provincia di Ferrara, ai sensi dell'articolo 22 della legge
n. 287/90, in merito agli effetti sul funzionamento del mercato di al-
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cune previsioni del Piano infraregionale sullo smaltimento dei rifiuti
urbani e speciali, adottato dalla Provincia di Ferrara in attuazione
dell'articolo 8 della legge della Regione Emilia Romagna 12 luglio
1995, n. 27, in materia di ûDisciplina dello smaltimento dei rifiutiý.
In particolare, tale piano prevedeva che nella provincia la gestione
degli impianti per lo smaltimento dei rifiuti speciali fosse vincolata
al fatto che una consistente percentuale (indicativamente il 90%)
di rifiuti trattati provenisse dal territorio provinciale.

Nel parere l'Autorita© ha sottolineato che la prescrizione conte-
nuta nel Piano Infraregionale doveva considerarsi restrittiva della
concorrenza, in quanto sottometteva l'esercizio di un'attivita© im-
prenditoriale a restrizioni quantitative, discriminando gli smaltitori
operanti nella provincia rispetto a quelli che gestiscono impianti al
di fuori di tale territorio, senza trovare una giustificazione in esi-
genze di interesse generale. Sotto tale profilo, l'Autorita© ha rilevato
che la motivazione di interesse generale consistente nell'esigenza di
garantire che lo smaltimento dei rifiuti avvenga, per quanto possi-
bile, vicino al luogo in cui questi ultimi sono prodotti non risultava
garantita dalle misure prescritte nel Piano Infraregionale, che vieta-
vano l'importazione di rifiuti ma nulla prescrivevano circa l'esporta-
zione degli stessi.

ALTRI INTERVENTI

Parere sulle misure di revisione e sostituzione di concessioni
amministrative

La legge 15 marzo 1997, n. 59, recante ûDelega al Governo per
il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per
la riforma della pubblica amministrazione e per la semplificazione
amministrativaý, come modificata dalla legge 16 giugno 1998,
n. 191, prevede all'articolo 20, comma 5, lettera g-quater, la possibi-
lita© di sostituire le concessioni amministrative con autorizzazioni.
Lo strumento attraverso il quale procedere a tale sostituzione e© co-
stituito dalla legge annuale di delegificazione e dai relativi regola-
menti di attuazione. L'Autorita© ha inteso partecipare a tale processo
di riforma delle restrizioni normative e amministrative all'esercizio
del diritto di iniziativa economica con un parere inviato nell'ottobre
1998 ai Presidenti del Senato e della Camera, al Presidente del Con-
siglio dei Ministri, al Ministro per le Riforme Istituzionali e al Presi-
dente della Commissione Affari Costituzionali del Senato, in cui
sono stati evidenziati i casi in cui le concessioni amministrative
non appaiono piu© giustificate alla luce della normativa comunitaria
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e nazionale ed andrebbero dunque sostituite con altri strumenti,
nonchë i casi in cui le concessioni, pur essendo giustificate, richie-
dono interventi di revisione e semplificazione.

In via preliminare l'Autorita© ha osservato come al regime con-
cessorio per l'esercizio delle attivita© economiche si accompagnino,
dal punto di vista della concorrenza, la restrizione discrezionale del-
l'accesso al mercato e una posizione di privilegio delle imprese con-
cessionarie. Alla luce dei principi di concorrenza, le concessioni pos-
sono trovare giustificazione soltanto in presenza di leggi che riser-
vano allo Stato o ai pubblici poteri, senza risultare in contrasto con
la disciplina comunitaria, la titolarita© esclusiva di funzioni pub-
bliche, di proprieta© o di attivita© economiche.

Con specifico riferimento alla riserva relativa all'esercizio delle
attivita© economiche, l'Autorita© ha sottolineato come essa vada gra-
dualmente scomparendo a seguito degli interventi nazionali e comu-
nitari di liberalizzazione dei mercati, rimanendo unicamente in am-
biti parziali e limitati, come nel caso della gestione delle infrastrut-
ture di alcuni servizi di rete. Nei settori liberalizzati, le concessioni
non sono piu© giustificate in quanto negano la libera iniziativa econo-
mica garantita dall'ordinamento comunitario e dell'articolo 41 della
Costituzione. In tali settori, il controllo pubblico dovrebbe essere li-
mitato all'esercizio di poteri di indirizzo e di coordinamento, e non
estrinsecarsi in poteri di direzione come avviene nel caso delle con-
cessioni. Infine, la© dove viene eliminata la riserva, il ricorso alle con-
cessioni non potrebbe essere giustificato in base all'esigenza di ga-
rantire l'universalita© del servizio o controlli pubblici a fini sociali.
Tali obiettivi infatti possono essere perseguiti attraverso il ricorso a
meccanismi di regolazione volti a disciplinare le condizioni di svolgi-
mento del servizio, di definizione del prodotto e di determinazione
delle tariffe.

L'Autorita© ha quindi indicato in dettaglio i settori nei quali la
riserva a favore dei pubblici poteri non e© mai esistita o e© venuta a
cadere completamente (quali, ad esempio, il settore delle autolinee,
il trasporto marittimo di linea, la prestazione dei servizi e la ge-
stione delle reti di telecomunicazione, la radiotelevisione) e i settori
nei quali la riserva si e© ridotta (nel settore ferroviario, la riserva do-
vrebbe essere limitata all'installazione e alla gestione dell'infrastrut-
tura; nel settore dell'energia elettrica e del gas naturale, unicamente
alla gestione delle reti di trasporto e di distribuzione; nei servizi por-
tuali e aeroportuali, all'utilizzo dei sedimi demaniali). In tali ambiti,
il regime concessorio andrebbe eliminato, completamente nella
prima ipotesi o parzialmente, per i soli servizi non piu© riservati,
nella seconda ipotesi.

Nei settori dove le concessioni sono destinate a venire meno an-
drebbero individuate, ove necessario, misure sostitutive di disciplina
delle attivita© economiche non riservate, fondate su criteri di regola-
zione oggettivi, trasparenti e non discriminatori. In alcune aree po-
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trebbero essere impiegate, come e© gia© previsto ad esempio per le te-
lecomunicazioni e come dispone la legge n. 59/97, autorizzazioni am-
ministrative, semplici o accompagnate da contratti di servizio a se-
conda che riguardino mere attivita© di impresa o servizi pubblici, da
rendere a tutti gli utenti a prezzi ragionevoli. L'Autorita© ha inoltre
posto in evidenza come la limitazione nel numero delle autorizza-
zioni conferite sia giustificabile esclusivamente per l'offerta di servizi
che richiedano l'uso di risorse scarse e debba avvenire nel pieno ri-
spetto dei principi di proporzionalita© , obiettivita© , non discrimina-
zione e trasparenza.

In alcune aree, infine, andrebbe valutata la possibilita© di sosti-
tuire le concessioni con strumenti contrattuali quali gli appalti di
forniture e servizi (ad esempio, per la gestione dei servizi informativi
automatizzati nelle pubbliche amministrazioni).

Nelle aree ancora oggetto di riserva, il regime concessorio, pur
restando giustificato, andrebbe tuttavia rivisto sia con riferimento
alle modalita© di rilascio di nuove concessioni sia in relazione all'e-
ventuale rinnovo di quelle esistenti. In particolare, l'Autorita© ha au-
spicato una riduzione dell'ambito di discrezionalita© amministrativa
nella scelta dei concessionari, richiamando l'esigenza della parita© di
trattamento e della non discriminazione tra i diversi soggetti. In
tal senso le procedure di gara o di evidenza pubblica dovrebbero co-
stituire la regola per l'affidamento delle concessioni di natura con-
trattuale. Inoltre, andrebbero ridotti al minimo i casi di concessione
esclusiva ed eliminati i casi di preferenza per il conferimento o il rin-
novo di concessioni, in quanto idonei a tradursi in una discrimina-
zione a favore dei soggetti che gia© operano sul mercato. La durata
delle concessioni andrebbe, infine, giustificata sulla base di valuta-
zioni tecniche economiche e finanziarie. Al riguardo, non e© indispen-
sabile che la durata sia parametrata al periodo di recupero degli in-
vestimenti necessari per lo svolgimento delle attivita© , in quanto il
valore, al momento della gara, degli investimenti gia© effettuati dal
concessionario puo© essere posto a base dell'asta. In tal modo, l'esi-
genza di rimborsare i costi non recuperati sopportati dalle societa©
concessionarie risulterebbe compatibile con procedure di affida-
mento coerenti sia con i principi della concorrenza, sia con gli incen-
tivi ad effettuare gli investimenti.

Parere sul Testo unico in materia di dismissioni e gestione
delle partecipazioni azionarie delle pubbliche
amministrazioni

Nel novembre 1998 l'Autorita© , su richiesta del Ministero del
Tesoro, ha reso un parere ai sensi dell'articolo 22 su una versione
preliminare del disegno di legge recante ûDelega al Governo per
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l'emanazione di un testo unico delle disposizioni in materia di di-
smissione e gestione delle partecipazioni pubblicheý, poi presentato
alla Camera dei Deputati il 26 gennaio 1999.

Nel parere l'Autorita© ha espresso anzitutto apprezzamento per
il tentativo, compiuto nel disegno di legge, di realizzare un migliore
coordinamento e una maggiore coerenza tra le norme che riguardano
le dismissioni delle partecipazioni pubbliche detenute, direttamente
o indirettamente, dallo Stato e di quelle detenute dalle amministra-
zioni pubbliche locali, al fine di favorire una piu© efficiente gestione
delle partecipazioni pubbliche e una piu© consapevole politica delle
dismissioni. E' stato altres|© auspicato che il progetto di riforma, at-
traverso una piu© chiara distinzione dei ruoli nell'ambito della strut-
tura politico-amministrativa preposta al processo di privatizzazione
(funzioni di controllo politico, di assunzione delle decisioni di dismis-
sione, di gestione delle partecipazioni) contribuisca a identificare
con maggiore precisione le diverse responsabilita© funzionali.

Osservando che la riforma appariva indirizzata a favorire il
passaggio da una concezione di ûStato gestoreý dell'economia a
quella di uno ûStato regolatoreý, che opera per soddisfare interessi
collettivi non piu© tramite la proprieta© pubblica, ma attraverso un si-
stema di regole capaci di difendere quel particolare bene pubblico
che e© costituito da mercati efficienti, e© stata sottolineata l'impor-
tanza della prevista eliminazione o modifica di quelle discipline che
hanno sinora ritardato il processo di dismissione. Nella stessa pro-
spettiva, e© stato posto in evidenza il ruolo di particolare rilievo che
assumera© la formulazione delle norme delegate che dovranno garan-
tire la semplificazione, l'accelerazione e la trasparenza del processo
di dismissione.

Positive, al fine di favorire un piu© efficiente funzionamento dei
mercati dei capitali, sono state ritenute anche le disposizioni conte-
nute nello schema di disegno di legge volte a eliminare i poteri spe-
ciali attribuiti allo Stato e alle amministrazioni pubbliche non sta-
tali in occasione delle dismissioni, nonchë i limiti al possesso azio-
nario per le societa© privatizzate.

Per quanto concerne piu© strettamente gli ambiti di intervento
dell'Autorita© , e© stato osservato che l'assetto normativo e istituzio-
nale che regola i processi di dismissione condiziona in misura deter-
minante le possibilita© di promozione di una maggiore concorrenza
nell'economia italiana. In molte circostanze, infatti, la privatizza-
zione di una societa© pubblica costituisce un'occasione irripetibile
per consentire una trasformazione in senso concorrenziale dei mer-
cati interessati, attraverso interventi di modifica preventiva degli
assetti societari esistenti, in vista di successivi interventi di dismis-
sione opportunamente configurati. In questa prospettiva, e© stato
auspicato un esplicito inserimento, tra gli obiettivi assegnati al
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Governo e al Ministero del Tesoro in relazione al processo di dismis-
sione, della finalita© di introdurre una maggiore concorrenza nei mer-
cati interessati.

Inoltre, e© stato suggerito di modificare una disposizione che
prevedeva che il Governo acquisisse il parere preventivo dell'Auto-
rita© , cos|© come quello dell'Autorita© di regolazione settoriale, solo
nei casi di cessione del controllo, diretto o indiretto, da parte dello
Stato, in societa© che gestiscono servizi di pubblica utilita© .

Al riguardo e© stato rilevato che, per la promozione della con-
correnza, sarebbe opportuno prevedere il parere preventivo dell'Au-
torita© rispetto alle modalita© di dismissione anche in relazione alle
imprese partecipate dallo Stato che, pur senza gestire servizi di pub-
blica utilita© , sono titolari di diritti speciali o esclusivi, nonchë alle
imprese partecipate da amministrazioni pubbliche non statali che
gestiscono servizi pubblici locali pubblici in base a diritti speciali o
esclusivi o comunque in condizioni di monopolio. Al fine di rendere
piu© efficace l'intervento dell'Autorita© , e© stata inoltre sottolineata
l'importanza che il parere si collochi nella fase di avvio del processo
di privatizzazione e non sia previsto soltanto nella fase di cessione
del controllo. Nel caso di una dismissione in piu© tranches, per
esempio, alcune scelte cruciali che coinvolgono il futuro assetto con-
correnziale dei mercati, e che risultano poi spesso vincolanti, ven-
gono compiute al momento della decisione circa la dismissione della
societa© e dunque ben prima dell'effettiva cessione del controllo.
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I PROCESSI DI CONCENTRAZIONE TRA
IMPRESE2

FUSIONI E ACQUISIZIONI NEGLI ANNI NOVANTA

Il vivace andamento registrato a livello mondiale nel valore,
ancor piu© che nel numero, delle operazioni di fusione e acquisizione
di imprese (Figura 2.1) 1 e© riconducibile a diversi fattori: l'intensifi-
carsi dei processi di globalizzazione, la rapidita© del cambiamento
tecnologico in particolari settori (telecomunicazioni, elettronica), i
processi di liberalizzazione (credito, assicurazioni, servizi nel settore
energetico) e, limitatamente ad alcune aree geografiche (soprattutto
America Latina ed Europa), la concreta attuazione di estese poli-
tiche di privatizzazione.

Accentuatasi nel corso del 1998, una prima accelerazione del
flusso di fusioni e acquisizioni si manifesta fin dalla meta© degli
anni Novanta. L'andamento e© riconducibile, in prevalenza, a due
aree economiche: Stati Uniti e Unione europea (Figura 2.1). Il va-
lore delle transazioni riguardanti imprese in ciascuna di queste due
aree segue andamenti uniformi sia che si consideri la nazionalita© del-
l'impresa acquisita (obiettivo dell'operazione) che quella del sog-
getto acquirente. Fa eccezione la seconda meta© del 1998, in cui si re-
gistra un'intensa attivita© di acquisizioni effettuate da operatori co-
munitari, sia all'interno che al di fuori dell'Unione europea, non
compensata (come nei periodi precedenti) da un flusso altrettanto
consistente di operazioni aventi come obiettivo le imprese comuni-
tarie. Negli Stati Uniti, invece, il valore delle vendite di imprese sta-
tunitensi nel 1998 supera, sia pure di poco, quello degli acquisti.

1. Le statistiche commentate nella prima
parte del capitolo sono estratte dalla
banca dati M&A della IFR Securities
Data Company. Le operazioni si riferiscono
a tutte le transazioni, completate nel pe-

riodo di analisi, che comportano una modi-
fica della proprieta© . Il valore dell'opera-
zione non e© disponibile per tutte le transa-
zioni; si assume, tuttavia, un buon grado
di copertura delle operazioni principali.



FIGURA 2.1 ^ Valore delle operazioni di fusione e acquisizione fra imprese 1991-1998
(dati semestrali)

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company

A livello mondiale, cos|© come negli Stati Uniti, l'incidenza delle
operazioni cross border sul valore complessivo delle transazioni e© rela-
tivamente stabile (Figura 2.2). Nell'Unione europea si assiste invece
a una sensibile ripresa della loro importanza relativa a partire dal
1993, che segue un periodo in cui l'incidenza delle operazioni inter-
nazionali (con paesi esterni all'area comunitaria) aveva subito una
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lenta ma progressiva flessione. In particolare, i fenomeni di interna-
zionalizzazione delle imprese, per l'Unione europea, sono soprattutto
caratterizzati da un processo di acquisizione di imprese estere piut-
tosto che dalla vendita a operatori esteri di imprese europee.

FIGURA 2.2 ^ Incidenza del valore delle operazioni cross border (*) sul valore
complessivo delle operazioni di fusione e acquisizione 1991-1998 (valori percentuali)

Mondo Unione europea Stati Uniti

(*) Il dato mondiale delle operazioni cross border e© una media ponderata dei dati nazionali; l'incidenza per l'Unione
europea e© invece calcolato con riferimento all'area comunitaria nel suo complesso.

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company

Sotto il profilo settoriale, l'attivita© di acquisizione d'imprese
appare sempre piu© caratterizzata dall'importanza crescente che rive-
stono i servizi, soprattutto quelli finanziari (Figura 2.3). In ambito
comunitario, un ruolo significativo e© stato sicuramente svolto dai
processi di privatizzazione e liberalizzazione dei servizi di pubblica
utilita© : oltre il 9 per cento del valore delle transazioni e© legato a
questa categoria di operazioni. Numerose sono le operazioni effet-
tuate nel settore dei servizi elettrici e del gas nel Regno Unito,
dove il processo di liberalizzazione del settore e© stato avviato fin
dai primi anni Novanta.
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FIGURA 2.3 ^ Valore delle operazioni di concentrazione per settore e nazionalita©
dell'impresa acquisita 1996-1998 (miliardi di dollari)

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company

Tuttavia, nonostante il forte incremento delle acquisizioni e fu-
sioni che interessano il comparto, i servizi, compresi quelli finan-
ziari, continuano a rimanere caratterizzati da assetti proprietari in
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gran parte nazionali. Infatti (Figura 2.4), a livello mondiale poco
meno del 15 per cento delle operazioni effettuate nei servizi ha
avuto una dimensione transnazionale, a fronte di percentuali ben
piu© elevate nei settori manifatturiero (33 per cento) e delle risorse
naturali (oltre il 40 per cento, soprattutto nel settore petrolifero).

Piu© in generale l'Unione europea ha mostrato in tutti i settori
considerati un grado di apertura verso l'esterno (operazioni con
partner non comunitari) relativamente piu© accentuato rispetto alla
media mondiale e, soprattutto, agli Stati Uniti.

FIGURA 2.4 - Incidenza del valore delle operazioni cross border sul valore com-
plessivo delle operazioni di fusione e acquisizione 1996-1998 (valori percentuali)

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company

Con riferimento ai singoli paesi dell'Unione europea, l'analisi delle
principali operazioni realizzate negli ultimi tre anni mette bene in evi-
denza alcune caratteristiche del processo di integrazione dal punto di
vista dei diversi contesti nazionali (Tavola 2.1). In primo luogo, risulta
confermata la natura prevalentemente nazionale dei processi di conso-
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lidamento avvenuti (e tuttora in corso) nei diversi comparti dei ser-
vizi: il 61 per cento del valore delle principali transazioni che
hanno coinvolto imprese comunitarie operanti nel mercato dei ser-
vizi finanziari (e circa il 70 per cento negli altri servizi) sono state
realizzate nell'ambito di uno stesso paese. Solo nel caso dei servizi fi-
nanziari, peraltro, una quota rilevante (18 per cento) del valore
complessivo delle transazioni ha interessato operazioni transnazio-
nali intracomunitarie, mettendo in luce una tendenza da parte delle
imprese verso la ricerca di dimensioni europee. Nel settore manifat-
turiero e, ancor piu© , in quello delle risorse naturali, viceversa, la di-
mensione internazionale delle operazioni di fusione e acquisizione e©
largamente prevalente: il 67,5 e l'87 per cento, rispettivamente, del
valore delle principali transazioni ha riguardato imprese di naziona-
lita© differente. Dominante, in questi casi, il coinvolgimento di im-
prese statunitensi, prevalentemente come obiettivo di rilevanti ope-
razioni di acquisizione.

TAVOLA 2.1 - Principali (*) operazioni di fusione e acquisizione che hanno
interessato imprese dell'Unione europea 1996-1998 (valori percentuali)

Settore dell'impresa
acquisita

Operazioni internazionali
(nazionalita© dell'impresa acquirente o acquisita)

Operazioni
nazionali

Totale

Unione
europea

(intra UE)

Stati Uniti altri
paesi

totale

acquirente acquisita

Servizi finanziari 18,0 2,3 7,8 10,5 38,6 61,4 100

Servizi non finanziari 5,6 12,6 1,5 10,1 29,8 70,2 100

Commercio 5,3 .. 15,8 8,0 29,1 70,9 100
Industria manifattu-
riera

4,7 15,1 38,0 9,6 67,5 32,5 100

Risorse naturali 9,2 2,1 75,6 .. 87,0 13,0 100

Totale 9,8 7,0 23,4 8,6 48,9 51,1 100

(*) Prime 40 operazioni in termini di valore della transazione realizzate in ciascuno dei tre anni del periodo
1996-1998 e che hanno visto la partecipazione di un'impresa dell'Unione europea, nel ruolo di acquirente o di
acquisita.

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company

L'andamento complessivo delle operazioni realizzate da imprese
italiane solo in parte riflette le tendenze rilevate a livello comuni-
tario. Il loro processo di internazionalizzazione, in particolare, ri-
sulta sistematicamente meno intenso della media dei paesi comuni-
tari, con un'incidenza media di acquisizioni di imprese estere, nel
triennio 1996-1998, pari al 22 per cento, a fronte di una media co-
munitaria del 49 per cento (Figura 2.5). Ancora piu© bassa e© l'inci-
denza delle acquisizioni di imprese italiane da parte di imprese
estere (16 per cento, a fronte di una media comunitaria del 42 per
cento). Se si considera questo fenomeno in relazione a una crescita
comunque sostenuta del valore delle transazioni, emerge un mercato
italiano delle fusioni e acquisizioni che in gran parte si esaurisce
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all'interno dei confini nazionali, in misura sensibilmente superiore
rispetto a quanto riscontrato per altri paesi membri dell'Unione
europea.

Infatti, in termini relativi risulta modesto, rispetto al peso del-
l'Italia sul prodotto interno lordo comunitario (14,2 per cento), sia
il valore complessivo delle operazioni di fusione ed acquisizione rea-
lizzate nel triennio 1996-1998, (pari a 5,9 e 6,4 per cento del valore
delle transazioni realizzate dai paesi dell'Unione europea, rispettiva-
mente come imprese acquirenti e acquisite), che quello delle opera-
zioni internazionali (2,6 e 2,5 per cento) (Tavola 2.2).

FIGURA 2.5 ^ Incidenza del valore delle operazioni cross border sul valore com-
plessivo delle operazioni di fusione e acquisizione in Italia e nei principali paesi

dell'Unione europea 1996-1998 (valori percentuali)

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company

TAVOLA 2.2 ^ Distribuzione percentuale delle operazioni di fusione e acquisizione e
del prodotto interno lordo dei principali paesi dell'Unione europea

(valori percentuali)

Operazioni di fusione e acquisizione
(1996-1998)

Prodotto
interno lordo

(1997)acquirente acquisita

totale cross border totale cross border

Germania 13,2 20,4 8,2 10,6 25,8
Francia 14,8 13,4 15,9 14,6 17,2
Regno Unito 45,2 42,2 47,1 46,2 15,9
Italia 5,9 2,6 6,4 2,5 14,2
Spagna 3,5 2,9 3,2 1,9 6,6
Altri paesi UE 17,3 18,4 19,3 24,6 20,3
Unione europea 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company e Ocse
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Riguardo alla distribuzione settoriale delle principali operazioni
che hanno interessato negli ultimi tre anni, come acquirente o acqui-
sita, un'impresa italiana, si riscontra una fortissima prevalenza di
operazioni nel settore dei servizi finanziari (55 per cento del valore
delle principali operazioni; Tavola 2.3). L'incidenza di questo set-
tore e© , per l'Italia, ben piu© rilevante sia della media comunitaria
(14,5 per cento) che di quella mondiale (30,9 per cento), pur rappre-
sentando, in qualunque delle aree geografiche considerate, di gran
lunga il settore maggiormente interessato dai processi di concentra-
zione. L'Italia non ha invece sinora seguito le tendenze concentra-
tive in atto nell'Unione europea nel mercato dei servizi energetici
(elettricita© e gas), probabilmente per i ritardi nell'avvio del processo
di liberalizzazione rispetto a molti dei principali paesi comunitari.

TAVOLA 2.3 ^ Principali (*) operazioni di fusione e acquisizione realizzate
1996-1998

Settore
dell'impresa acquisita
(classificazione SIC)

Mondo Stati Uniti Unione europea Italia
%

valore
rango
(**)

%
valore

rango
(**)

%
valore

rango
(**)

%
valore

rango
(**)

60 - Banche 30,9 1 27,3 1 14,5 1 55,3 1

48 - Telecomunicazioni 14,9 2 19,5 2 1,9 12 12,5 2

63 - Assicurazioni 5,9 3 3,2 9 10,6 2 3,3 5

13 - Estrazione di petrolio e gas 5,1 4 6,6 3 9,1 4 0,4 20

28 - Prodotti chimici 4,6 5 1,2 7 4,6 7 1,3 9

61 - Altri istituti di credito 4,2 6 4,8 4 0,7 30 - -

37 - Mezzi di trasporto 4,0 7 4,8 4 7,3 6 1,4 7

49 - Servizi elettrici, gas e acqua 4,0 8 4,7 6 9,8 3 - -

36 - Apparecchiature elettriche ed
elettroniche

3,8 9 4,6 7 2,8 10 0,3 23

73 - Servizi per le imprese 2,9 10 3,3 8 2,1 11 0,1 31

Altri settori rilevanti per l'Italia (classificati in una delle prime 10 posizioni della graduatoria
per settore(**)):

20 - Prodotti alimentari 1,3 17 - - 3,4 8 6,0 3

65 - Servizi immobiliari - - - - 0,3 36 4,1 4

27 - Stampa e editoria 0,2 30 0,3 27 1,0 24 3,2 6

67 - Societa© finanziarie 0,5 23 1,0 19 1,5 14 1,4 8

70 - Alberghi 1,8 12 2,4 10 0,5 31 1,3 10

Aggregati settoriali:

SERVIZI FINANZIARI 44,5 1 38,3 1 32,5 1 64,1 1

SERVIZI NON FINANZIARI 27,5 2 34,9 2 17,9 3 15,5 3

INDUSTRIA MANIFATTURIERA 19,3 3 17,6 3 25,0 2 18,0 2

RISORSE NATURALI 6,2 4 6,5 4 12,0 5 0,4 5

COMMERCIO 2,5 5 2,7 5 12,6 4 2,0 4

TOTALE 100,0 100,O 100,0 100,0

(*) Prime 40 operazioni in termini di valore della transazione effettuate in ciascuno dei tre anni del periodo 1996-
1998 e che hanno visto la partecipazione, nel ruolo di acquirente o di acquisita, di un'impresa con nazionalita©
nel paese o area geografica indicati in ciascuna colonna della tavola. I settori sono ordinati secondo la gradua-
toria a livello mondiale.

(**) Posizione nella graduatoria dei settori della classificazione SIC (Stati Uniti, 1987) a due cifre, ordinata per va-
lore complessivo delle principali transazioni realizzate nel periodo 1996-1998.

Fonte: Elaborazioni su dati IFR Securities Data Company
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LE CONCENTRAZIONI ESAMINATE DALL'AUTORITAé NEL 1998

Nel 1998 sono stati valutati dall'Autorita© 316 casi di concen-
trazione2 tra imprese indipendenti, con un aumento del 19 per
cento rispetto all'anno precedente (Tavola 2.4). L'incremento ri-
flette la crescita registratasi nel 1998, e proseguita nei primi mesi
del 1999, nei processi di concentrazione in generale3.

TAVOLA 2.4 ^ Concentrazioni tra imprese indipendenti (numero di casi)

Modalita© di concentrazione
ai sensi dell'art. 5, com-
ma 1, lett. a), b) e c)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Fusione - 3 3 5 2 1 7 7

Acquisizione del controllo 101 196 227 237 237 304 254 305

Impresa comune 3 2 - 5 2 3 4 4

Totale 104 201 230 247 241 308 265 316

Fonte: Autorita© garante della concorrenza e del mercato

Le operazioni esaminate dall'Autorita© confermano la natura
prevalentemente orizzontale delle relazioni produttive (tecnologiche,
distributive, e cos|© via) intercorrenti fra le imprese interessate
(Tavola 2.5). Si osserva un ulteriore incremento, rispetto agli anni
precedenti, della quota delle concentrazioni orizzontali, con un'ac-
cresciuta incidenza, nel corso degli ultimi tre anni, delle operazioni
che realizzano un'estensione della gamma dei prodotti o ampliano
il mercato geografico di riferimento delle imprese. Su un arco tem-
porale piu© ampio si puo© osservare (Tavola 2.6), a fronte della cre-
scita delle operazioni di carattere orizzontale, un sensibile e costante
decremento delle operazioni di natura verticale e conglomerale, con-
fermando la tendenza verso una progressiva focalizzazione dell'atti-
vita© delle imprese attorno a quella principale.
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2. In questa seconda parte del capitolo si
prendono in considerazione le operazioni
di concentrazione soggette all'attivita© di
controllo dell'Autorita© , che rappresentano
un insieme piu© limitato rispetto a quanto
illustrato nella prima parte del capitolo.
3. Un incremento ancora piu© consistente si
riscontra nelle operazioni di dimensione co-
munitaria, soggette alla giurisdizione della
DG IV della Commissione europea, dove il
numero delle decisioni passa da 142, nel
1997, a 238, nel 1998, con un aumento del
67,6 per cento, solo in piccola parte impu-
tabile all'entrata in vigore, nel marzo
1998, del nuovo regolamento sulle concen-
trazioni che, modificando la definizione di

operazione di dimensione comunitaria, ne
ha esteso di fatto l'ambito di applicazione
(cfr. le statistiche riportate nel sito internet
della DG IV, all'indirizzo http://euro-
pa.eu.int/comm/dg04/merger/closed/en/merg-
stat.htm). Poiche© ricadono nelle previsioni
del regolamento comunitario delle concen-
trazioni le operazioni di dimensioni mag-
giori (rispetto a quelle di competenza delle
autorita© antitrust dei Paesi membri),
questo dato conferma quanto osservato
nei precedenti paragrafi in relazione al sen-
sibile incremento del valore, ancor piu© che
del numero, delle operazioni di concentra-
zione fra imprese.



TAVOLA 2.5 ^ Natura delle concentrazioni e soglie di fatturato nazionale delle im-
prese interessate nel 1998 (numero di casi)

Natura della concentrazione A (*) B (*) C (*) Totale Composizione
%

Orizzontale 185 43 55 283 89,6

Orizzontale pura 135 37 34 206 65,2

Estensione del mercato 30 2 10 42 13,3

Estensione del prodotto 17 4 9 30 9,5

Estensione del mercato e del prodotto 3 0 2 5 1,6

Conglomerale 8 5 8 21 6,6

Verticale 6 3 3 12 3,8

Verticale a monte (rispetto all'acquirente) 3 3 0 6 1,9

Verticale a valle (rispetto all'acquirente) 3 0 3 6 1,9

Totale 199 51 66 316 100,0

Composizione % 63,0 16,1 20,9 100,0

(*) A = fatturato delle imprese interessate > 689 miliardi, fatturato dell'impresa acquisita < 69 miliardi
B = fatturato delle imprese interessate > 689 miliardi, fatturato dell'impresa acquisita > 69 miliardi
C = fatturato delle imprese interessate < 689 miliardi, fatturato dell'impresa acquisita > 69 miliardi
La prima colonna comprende una notifica effettuata ai sensi dell'art. 13 della legge 1� marzo 1994, n. 153, che
introduce ulteriori obblighi di comunicazione per le concentrazioni nel settore cinematografico.

Fonte: Autorita© garante della concorrenza e del mercato

TAVOLA 2.6 ^ Natura delle concentrazioni e soglie di fatturato nazionale delle im-
prese interessate 1993-1998 (distribuzione percentuale del numero di casi)

Natura della concentrazione 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Orizzontale 71,3 68,7 89,0 86,4 87,5 89,6

Orizzontale pura 48,3 56,1 64,2 69,5 67,9 65,2

Estensione del mercato e/o del prodotto 23,0 12,6 27,8 16,9 19,6 24,4

Conglomerale 9,1 8,5 3,4 5,2 8,3 6,6

Verticale 19,6 22,8 7,6 8,4 4,2 3,8

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Autorita© garante della concorrenza e del mercato

Sotto il profilo della dimensione delle imprese coinvolte, la
quota (sul totale delle operazioni) delle acquisizioni di imprese mi-
nori realizzate dai gruppi di grandi e medie dimensioni e© preponde-
rante rispetto alle altre tipologie di operazioni (63 per cento del nu-
mero totale delle operazioni; Tavola 2.5). Tuttavia, rispetto agli
anni precedenti, l'incidenza di questa tipologia di operazioni sul nu-
mero complessivo delle operazioni di concentrazione esaminate si ri-
duce sensibilmente (Tavola 2.7). Aumenta, invece, l'incidenza delle
operazioni in cui l'impresa acquisita supera la soglia di fatturato
prevista dalla legge per l'obbligo di notifica (69 miliardi nel 1998),
ma non viene superata la soglia di fatturato dall'insieme delle im-
prese interessate (689 miliardi nel 1998).
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TAVOLA 2.7 ^ Operazioni di concentrazione per soglie di fatturato nazionale delle
imprese interessate 1993-1998 (distribuzione percentuale del numero di casi)

Soglie di fatturato nazionale
delle imprese interessate 1993 1994 1995 1996 1997 1998

A (*) 69,1 61,5 67,6 70,4 65,3 63,0
B (*) 17,4 26,7 17,0 14,6 19,2 16,1
C (*) 13,5 11,3 14,1 14,3 15,5 20,9
Numero di casi 230 247 241 308 265 316
(*) V. note alla Tavola 2.5; le soglie di fatturato considerate sono quelle relative a ciascun anno del periodo

1993-1998.

Fonte: Autorita© garante della concorrenza e del mercato

Nel 1998 le operazioni di concentrazione hanno interessato un
ampio numero di mercati rilevanti (867) situati in numerosi comparti
di attivita© economica4 (Tavola 2.8). Circa il 55 per cento dei mercati
rilevanti hanno riguardato il settore dei servizi. All'interno di questo
comparto, piu© della meta© ha riguardato la distribuzione commerciale
e oltre un quinto il settore dei servizi alle imprese (ûServizi variý).

TAVOLA 2.8 ^ Mercati interessati dalle concentrazioni per settore di attivita© econo-
mica e rilevanza delle concentrazioni 1996-1998 (numero di mercati)

Settore
Quote di mercato post-concen-

trazione superiori al 40 %

Totale
comples-

sivo

1996 1997 1998 1998

Agricoltura, caccia e silvicoltura 3
Estrazione di minerali 1 21
Attivita© manifatturiere 32 44 22 348
Alimentari, bevande e tabacco 5 1 1 12
Tessili e abbigliamento 5
Carta e prodotti di carta; stampa ed editoria 3 19
Coke, raffinerie di petrolio, combustibili nucleari 3
Prodotti chimici e fibre sintetiche e artificiali 8 11 10 73
Articoli in gomma e materie plastiche 1 2
Lavorazione di minerali non metalliferi 20 2 76
Metallo e prodotti in metallo 2 1 6
Macchine ed apparecchi meccanici 4 4 16
Macchine e apparecchiature elettriche e ottiche 5 4 2 36
Mezzi di trasporto 7 1 6 97
Altre attivita© manifatturiere 3

Segue
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4. Non vi e© corrispondenza fra il numero
delle concentrazioni e quello dei mercati ri-
levanti in quanto alcune operazioni pos-
sono riguardare piu© di un mercato rile-

vante mentre altre possono non avere con-
dotto alla individuazione di un mercato ri-
levante.



Segue: TAVOLA 2.8 ^ Mercati interessati dalle concentrazioni per settore di attivita©
economica e rilevanza delle concentrazioni 1996-1998 (numero di mercati)

Settore
Quote di mercato post-concen-

trazione superiori al 40 %

Totale
comples-

sivo

1996 1997 1998 1998

Energia elettrica, gas e acqua 1 1 8

Costruzioni 1 13

Commercio all'ingrosso e al dettaglio 6 7 8 245

Alberghi e ristoranti 1 2 23

Trasporti, magazzinaggio e comunicazioni 3 3 2 56

Intermediazione monetaria e finanziaria (*) 1 40

Servizi vari 1 6 5 101

Altri servizi pubblici, sociali e personali 1 4 1 9

Totale 44 68 41 867

(*) Nell'analisi non rientrano i mercati dei depositi e degli impieghi bancari, in merito ai quali l'Autorita© , ai sensi
dell'articolo 20, commi 2 e 3 della legge n. 287/90, esprime un parere alla Banca d'Italia.

Fonte: Autorita© garante della concorrenza e del mercato.

Per il 60 per cento circa dei mercati individuati (529 su 867) e©
stato ritenuto necessario esaminare nel dettaglio la posizione sul
mercato conseguita dalle imprese successivamente all'operazione. In
meno dell'8 per cento di questi mercati sono state individuate
quote di mercato post-concentrazione di un certo rilievo (superiori
al 40 per cento; Tavola 2.9), corrispondenti a 28 casi.

TAVOLA 2.9 ^ Mercati rilevanti per quota di mercato risultante al termine dell'ope-
razione nel 1998 (numero di mercati)

Classi di quote di mercato
post-concentrazione

Numero
di mercati

0-15% 15-25% 25-40% 40-100% con quote totali

Numero di mercati 334 95 59 41 529 867

distribuzione percentuale 63,1 18,0 11,1 7,7 100,0

distribuzione percentuale 60,2 100,0

Fonte: Autorita© garante della concorrenza e del mercato

In due di questi casi, riguardanti 6 dei 41 mercati in cui era su-
perata la soglia del 40 per cento, e© stata avviata una procedura
istruttoria conclusa nel 1998 (Schema Ventuno-Promode© s-Gruppo
GS; Euler/Siac-Societa© Italiana Assicurazioni Crediti). Per
un'analisi dettagliata di tali casi si rinvia alla parte della Relazione
sull'evoluzione della concorrenza nell'economia italiana5. Dei rima-
nenti 35 mercati in cui risultava superata la quota del 40 per cento
(v. anche la Tavola 2.10):
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- per oltre un terzo (13 mercati) l'operazione comunicata non
portava ad alcuna modifica della struttura dell'offerta, perche© , svol-
gendo le parti la propria attivita© su mercati rilevanti diversi, la con-
centrazione si traduceva nella sostituzione dell'impresa acquirente
con l'acquisita nei mercati dove quest'ultima operava;

- in 9 mercati l'operazione produceva un incremento trascura-
bile della quota di mercato;

- per 4 mercati la concentrazione si innestava su un accordo gia©
esistente, in quanto le parti erano legate da contratti di esclusiva;

- nei restanti 9 mercati, nonostante il consistente rafforzamento
delle posizioni di mercato ottenuto dalle parti a seguito delle opera-
zioni di concentrazione, la presenza di concorrenti effettivi qualifi-
cati, la possibilita© di ingresso per concorrenti potenziali, un potere
contrattuale forte dal lato della domanda hanno fatto comunque ri-
tenere che le operazioni di concentrazione non avrebbero determi-
nato una significativa alterazione delle condizioni concorrenziali.

TAVOLA 2.10 ^ Mercati rilevanti per classi di quote di mercato prima dell'operazione
(impresa acquirente) e dopo l'operazione (insieme delle parti interessate) nel 1998

(numero di mercati)

Classi di quote di mercato post-concentrazione

41-60% 61-80% >80% Totale

Classi di quote
di mercato dell'impresa

acquirente
ante-concentrazione

0 7 3 3 13

1-40% 12(*) 5(*) 1 18

41-60% 5 1 6

61-80% 3(*) 1 4

Totale 24 12 5 41

(*) Classi di quote comprendenti i mercati relativi a casi oggetto di procedimento istruttorio.

Fonte: Autorita© garante della concorrenza e del mercato
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5. La decisione circa la concentrazione
Euler-Siac, assunta all'inizio del 1998, e©
illustrata nella Relazione dello scorso anno.





DECISIONI DELL'AUTORITAé
E PRINCIPI INTERPRETATIVI3

INTESE

Le intese
esaminate:

dati di sintesi

Nel 1998 sono stati conclusi dall'Autorita© quattordici procedi-
menti istruttori relativi a intese tra imprese1. In undici casi sono
state riscontrate violazioni dell'articolo 2, comma 2, della legge
n. 287/902. Per quanto concerne le rimanenti tre istruttorie, in un
caso non sono state riscontrate violazioni del divieto di intese
restrittive della concorrenza (Fisi-Dmk) e negli altri due le parti
hanno provveduto alla modificazione degli accordi inizialmente noti-
ficati (Assicurazioni Generali-Cassa di Risparmio di Ravenna;
Ferrovie dello Stato-Caronte Shipping-Tourist Ferry Boat).

In considerazione della gravita© delle infrazioni commesse, in cinque
casi di intese dichiarate lesive della concorrenza sono state comminate
sanzioni alle imprese ai sensi dell'articolo 15, comma 1, della legge3.

Nel periodo e© stato anche concluso un procedimento di inot-
temperanza nei confronti di imprese alle quali era stata in passato
contestata la violazione del divieto di intese restrittive della concor-
renza. Avendo verificato che le imprese non hanno posto in essere

1. Assicurazioni Generali-Cassa di Ri-
sparmio di Ravenna; Consorzio nazio-
nale servizi-Copma; Consigli nazionali
dei ragionieri e periti commerciali e
dei dottori commercialisti; fisi-Dmk;
Rai-Mediaset-R.t.i.-Mediatrade; Mer-
cato dello zolfo grezzo; RAi-Cecchi
Gori communications; Privatizzazione
Seat; Assitalia-Unipol/Azienda usl
citta© di Bologna; Imprese di costru-
zione e manutenzione ascensori; Asso-
ciazione nazionale esercenti cinemato-
grafici lombarda; Assosalute-Codice di
autoregolamentazione; Consorzio per
la tutela del formaggio gorgonzola;
Ferrovie dello Stato/Caronte ship-
ping-Tourist ferry boat.
2. Consorzio nazionale servizi-Copma;
Consigli nazionali dei ragionieri e pe-

riti commerciali e dei dottori commer-
cialisti; Rai-Mediaset-R.t.i.-Media-
trade; Mercato dello zolfo grezzo;
Rai-Cecchi gori communications; Priva-
tizzazione Seat; Assitalia-Unipol/
Azienda usl Citta© di Bologna; Imprese
di costruzione e manutenzione ascen-
sori; Associazione nazionale esercenti
cinematografici lombarda; Assosalute-
Codice di autoregolamentazione; Con-
sorzio per la tutela del formaggio gor-
gonzola.
3. Consorzio nazionale servizi-Copma;
Rai-Mediaset-R.t.i.-Mediatrade; Rai-
Cecchi Gori communications; Assitalia-
Unipol/Azienda usl citta© di Bologna;
Associazione nazionale esercenti cine-
matografici lombarda.



misure idonee a ottemperare alla delibera, l'Autorita© ha deciso di
applicare le sanzioni previste dall'articolo 15, comma 24.

L'avvio delle istruttorie relative a intese e© prevalentemente avve-
nuto a seguito di denunce da parte di concorrenti (quattro casi) o di
clienti (due casi). In due casi, l'intesa e© stata notificata dalle parti ai
sensi dell'articolo 13. Gli altri procedimenti sono stati avviati sulla
base di fonti diverse; va in particolare menzionato un caso in cui all'ori-
gine dell'intervento dell'Autorita© vi sono state le informazioni raccolte
dalla Guardia di Finanza nell'ambito di altri procedimenti5.

Tutte le intese dichiarate lesive della concorrenza nel corso del-
l'anno, salvo una relativa ad accordi di distribuzione esclusiva di zolfo
grezzo, avevano natura orizzontale ed erano realizzate tra i principali ope-
ratori del mercato, generalmente al fine di definire congiuntamente le po-
litiche di prezzo, di ripartire i mercati o di fissare le quantita© prodotte.

I settori interessati sono stati prevalentemente quelli dei servizi
(Tavola 3.1). Sempre in quest'ambito, nel corso dell'anno l'Autorita©
ha espresso anche un parere a Banca d'Italia riguardo a un'istruttoria
in materia di intese avviata da quest'ultima, evidenziando i profili di
restrittivita© dell'accordo che era stato notificato dalle parti e analiz-
zando le condizioni a cui si riteneva opportuna un'autorizzazione in
deroga ai sensi dell'articolo 46.

TAVOLA 3.1 ^ Intese esaminate nel 1998 per settori di attivita© economica
(numero delle istruttorie concluse)

Settore prevalentemente interessato

Attivita© manifatturiere
^ Prodotti agricoli e alimentari 1
^ Prodotti petroliferi 1
^ Prodotti farmaceutici 1

^ Altre attivita© manifatturiere 1
Trasporti 1
Telecomunicazioni e informatica 1

Intermediazione monetaria e finanziaria 2
Servizi professionali e imprenditoriali 2
Attivita© ricreative, culturali e sportive 4

TOTALE 14

Durante i primi tre mesi del 1999, sono state riscontrate quattro
ulteriori violazioni del divieto di intese restrittive della concorrenza,
di cui due nel settore del trasporto aereo7 e due nel settore dei prodotti
farmaceutici8. Le due intese nel settore aereo sono state notificate
spontaneamente dalle parti e in un caso l'Autorita© ha concesso un'au-
torizzazione in deroga ai sensi dell'articolo 49. Nei due casi relativi al
settore farmaceutico, invece, l'intesa aveva forma di pratica concor-
data e, data la gravita© delle violazioni riscontrate, sono state irrogate
sanzioni pecuniarie alle imprese10. Infine, l'Autorita© ha rigettato una
richiesta di prosecuzione di efficacia di un'autorizzazione in deroga
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precedentemente richiesta ai sensi dell'articolo 4 della legge n. 287/
9011. Al 31 marzo 1999 risultavano in corso undici istruttorie in ma-
teria di intese, nei settori manifatturiero, televisivo, delle telecomuni-
cazioni e dei servizi professionali e imprenditoriali12.

Principi
interpretativi

Dall'attivita© istruttoria in materia di intese svolta nel corso
dell'anno appare confermato che frequentemente le organizzazioni
consortili, le associazioni di categoria e gli organismi equiparabili co-
stituiscono l'ambito nel quale le imprese concertano la propria linea
di azione sul mercato, a pregiudizio di quell'autonomia di comporta-
mento che costituisce il presupposto della concorrenza (Assosa-
lute-Codice di autoregolamentazione; Associazione Nazionale
esercenti cinematografi lombarda; Consigli nazionali dei ra-
gionieri e periti commerciali e dei dottori commercialisti;
Consorzio nazionale servizi-Copma; Imprese di costruzione e
manutenzione ascensori). Al riguardo, in molteplici occasioni,
non solo nell'ambito dell'attivita© di prevenzione e repressione dei
comportamenti illeciti ma anche nel contesto dell'attivita© consultiva
e di segnalazione, l'Autorita© ha posto l'accento sulla necessita© che
tali organismi, nell'espletamento dei loro compiti, non alterino in-
giustificatamente la concorrenza, sottolineando come l'eventuale esi-
genza di garantire la qualita© dei prodotti e dei servizi forniti dai
propri associati non debba limitare la necessaria autonomia delle
imprese associate nella definizione delle proprie politiche commer-
ciali.

In tale contesto, e© stata compiuta una specifica riflessione sulla
nozione di associazione di imprese rilevante ai fini dell'applicazione
della normativa a tutela della concorrenza. Al riguardo e© stato sot-
tolineato che si tratta, come avviene per la nozione di impresa, di
una nozione funzionale all'applicazione delle norme antitrust, che
pertanto non coincide necessariamente con la nozione di associazione
fornita, con altre finalita© , nel diritto nazionale. Nella prospettiva
della concorrenza, puo© essere sufficiente a qualificare un organismo
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4. Operatori nel settore degli esplo-
sivi da mina.
5. Assitalia-Unipol/Azienda usl citta©
di Bologna.
6. Pagobancomat.
7. Alitalia-Meridiana; Alitalia-Minerva
Airlines.
8. Byk gulden Italia-Istituto Gentili;
Istituto Gentili-Merck sharp&Dohme-
Neopharmed-Sigma tau Industrie far-
maceutiche riunite-Mediolanum farma-
ceutici.
9. Alitalia-Minerva Airlines.
10. Byk gulden Italia-Istituto Gentili;
Istituto Gentili-Merck sharp&Dohme-
Neopharmed-Sigma tau Industrie far-

maceutiche riunite-Mediolanum farma-
ceutici.
11. Consorzio del prosciutto San da-
niele-Consorzio del prosciutto di
Parma.
12. Fornitura pezzi di ricambio caldaie
a gas; Otis-Kone Italia-Schindler;
Stream-Telepiu© ; Assirevi-Societa© di re-
visione; Inaz paghe-Associazione Nazio-
nale consulenti del lavoro; Consorzio
Industrie Fiammiferi; Servier Italia-
Istituto farmaco biologico stroder;
Farmindustria-Codice di autoregola-
mentazione; Vendita diritti televisivi;
Consorzio Qualita© Veneta Asfalti;
Tim-Omnitel tariffe fisso mobile.



come associazione di imprese la presenza di un'organizzazione corpo-
rativa che abbia il potere di manifestare una volonta© comune impu-
tabile ai partecipanti, nonchë l'esistenza di un vincolo giuridico
atto a legare gli stessi. Inoltre, per quanto concerne l'aspetto funzio-
nale dell'attivita© svolta, non ha importanza se le associazioni svol-
gono attivita© d'impresa o in senso lato economica, essendo suffi-
ciente che operino quali enti rappresentativi degli interessi comuni
di imprese che operano sul mercato; infatti anche tale attivita© puo©
avere come oggetto o effetto di restringere la concorrenza sul mer-
cato, nell'interesse comune delle imprese associate. Non assume,
invece, rilievo al fine della qualificazione di associazione di impresa
per l'applicazione della normativa antitrust në la natura giuridica
del soggetto, në l'eventuale esercizio di funzioni di carattere
pubblico (Consigli nazionali dei ragionieri e periti commerciali
e dei dottori commercialisti).

L'Autorita© si e© anche soffermata sui criteri di valutazione delle
intese collusive nei mercati fortemente concentrati. Al riguardo, e©
stata richiamata l'argomentazione della Commissione europea se-
condo la quale il solo fatto che le parti abbiano riconosciuto la
necessita© di aderire a accordi collusivi indica che le condizioni di
mercato sarebbero state diverse in condizioni di concorrenza13.
Inoltre, l'Autorita© ha sottolineato che qualora gli spazi concorren-
ziali presenti in un mercato siano ridotti in ragione dell'assetto
oligopolistico dello stesso, piu© gravi risultano i comportamenti collu-
sivi delle parti diretti a ridurre ulteriormente la concorrenza e piu©
rilevante e© l'esigenza di evitare tali comportamenti (Rai-Cecchi
Gori Communications).

Nell'ambito dell'analisi degli accordi di natura verticale, nel
corso dell'anno e© stato esaminato l'impatto concorrenziale di accordi
di distribuzione posti in essere da una pluralita© di imprese con un
unico distributore (Mercato dello zolfo grezzo). Al riguardo,
l'Autorita© ha ritenuto che l'unicita© del distributore su scala nazio-
nale collegasse in modo funzionale tutti i diversi rapporti di forni-
tura, configurando un sistema unitario del quale andava valutato
l'effetto complessivo sulla concorrenza. In particolare, tenuto conto
del contributo di ciascun accordo alla realizzazione del complessivo
impatto restrittivo, essa ha rilevato come dal fascio di intese verti-
cali derivasse una consistente limitazione delle fonti di approvvigio-
namento per i clienti finali in violazione dell'articolo 2, comma 2
della legge n. 287/90.

Nel corso dell'anno l'Autorita© ha avuto modo di confermare in
piu© occasioni l'interpretazione restrittiva della possibilita© di autoriz-
zare in deroga intese restrittive della concorrenza ai sensi dell'arti-
colo 4 della legge n. 287/90, rigettando numerose richieste presentate
in merito (tra le altre, Alitalia-Meridiana; Assosalute-Codice
di autoregolamentazione; Consorzio del prosciutto di San Da-
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niele-Consorzio del prosciutto di Parma; Rai-Cecchi Gori Com-
munications) ed esprimendo un orientamento favorevole all'autoriz-
zazione in deroga soltanto a condizione che le restrizioni della con-
correnza conseguenti all'intesa risultassero strettamente necessarie e
proporzionali al perseguimento dei risultati di cui all'articolo 4
della legge (Alitalia-Minerva Airlines; parere Pagobancomat).
Peraltro, la© dove non era dimostrato alcun miglioramento nelle con-
dizioni di offerta che avesse per effetto un beneficio per i consuma-
tori, ogni valutazione in merito all'indispensabilita© delle restrizioni
e© apparsa superflua (Alitalia-Meridiana).

ABUSO DI POSIZIONE DOMINANTE

Gli abusi
di posizione
dominante:

dati di sintesi

Nel 1998 l'Autorita© ha concluso tre procedimenti istruttori
relativi a presunti abusi di posizione dominante. In due procedi-
menti, riguardanti rispettivamente i settori dei mezzi di trasporto e
dei servizi postali, i comportamenti esaminati sono stati ritenuti in
violazione dell'articolo 3 della legge n. 287/9014; nel primo di questi
casi e© stata anche irrogata una sanzione pecuniaria ai sensi dell'arti-
colo 15, comma 1. Nel terzo caso in merito al quale era stata
avviata un'istruttoria, invece, l'Autorita© ha deliberato la chiusura
del procedimento, che era stato temporaneamente sospeso, in
quanto i comportamenti in oggetto erano stati valutati e sanzionati
dalla Commissione europea in una procedura avviata in applicazione
dell'articolo 86 del Trattato (International tobacco agency-Am-
ministrazione autonoma dei monopoli di Stato). Tutte le istrut-
torie erano state aperte a seguito di denunce trasmesse all'Autorita©
da parte di concorrenti dell'impresa in posizione dominante.

Nei primi tre mesi del 1999, e© stata riscontrata un'ulteriore
violazione del divieto di abuso di posizione dominante, con l'imposi-
zione di sanzioni pecuniarie, nel settore del gas15. Al 31 marzo 1999
sono in corso otto procedimenti istruttori in materia di abuso di
posizione dominante nei settori manifatturiero, energetico, dei
trasporti ferroviari, delle telecomunicazioni e dei diritti televisivi16.
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13. Commissione europea, decisione 85/74/
CE del 23 novembre 1984, Prodotti del
perossigeno, GUCE L 35 del 7 febbraio
1985.
14. Goriziane-Fiat ferroviaria; Con-
sorzio risposta-Ente poste italiane.
15. Snam-Tariffe di vettoriamento.
16. Pepsico foods and beverages inter-
national-Ibg sud/Coca cola Italia; Ce-

sare Fremura-Assologistica/Ferrovie
dello Stato; Consorzio industrie fiam-
miferi; Fornitura pezzi di ricambio
caldaie a gas; Associazione italiana
internet providers-Telecom; Otis-
Kone Italia-Schindler; Unapace-Enel;
Stream-Telepiu© .



Principi
interpretativi

L'Autorita© presta una particolare attenzione all'esigenza di di-
sciplinare i comportamenti delle imprese in posizione dominante, at-
traverso un impiego dell'articolo 3 della legge volto a impedire l'im-
posizione, da parte di queste ultime, di ingiustificate restrizioni
della concorrenza attuale o potenziale, a pregiudizio dei consuma-
tori. Questa attivita© di tutela e© importante non solo nei mercati
liberalizzati in cui e© gia© presente o e© prevedibile in tempi rapidi un
significativo sviluppo concorrenziale, ma anche in quelli in cui l'im-
presa gia© operante e© presumibilmente destinata a mantenere una po-
sizione di rilievo. Infatti, l'ingresso di nuovi concorrenti nel mercato,
anche quando non conduce a un significativo ridimensionamento
del potere di mercato dell'impresa dominante, puo© comunque contri-
buire a disciplinarne la condotta, nonchë ad agevolare l'azione degli
organismi di regolamentazione. In questo contesto, nel corso del-
l'anno l'Autorita© e© intervenuta in due circostanze nei confronti di
imprese in posizione dominante su un mercato che avevano posto
in essere pratiche volte a restringere o impedire l'accesso a una rete
da essi controllata a imprese concorrenti, attuali o potenziali (Con-
sorzio risposta-Ente poste italiane; Snam-Tariffe di vettoria-
mento). In entrambi i casi l'Autorita© ha confermato che si e© in pre-
senza di un comportamento abusivo non solo nel caso di un rifiuto
esplicito di accesso ma anche nel caso in cui la richiesta di accesso
non sia evasa con tempestivita© , o nel caso in cui l'accesso sia consen-
tito ma si impongano vincoli non giustificati all'attivita© del richie-
dente che ne limitino gli sbocchi al mercato o lo sviluppo tecnico,
oppure nell'ipotesi in cui si impongano condizioni di accesso discri-
minatorie o eccessivamente gravose, tali da costituire un ostacolo
proibitivo all'ingresso nel mercato di nuovi operatori. In questa pro-
spettiva, ad esempio, l'Autorita© ha ritenuto abusivo il comporta-
mento di un'impresa in posizione dominante consistente nel subordi-
nare l'accesso a un'infrastruttura essenziale al controllo sulla desti-
nazione finale del prodotto di un'impresa concorrente o nell'imporre
il pagamento di servizi non resi (Snam-Tariffe di vettoriamento).

Sono stati oggetto di attenzione da parte dell'Autorita© compor-
tamenti relativi a prodotti o servizi acquistati in connessione all'uti-
lizzo di un altro bene (cosiddetti prodotti secondari o ûaftermar-
ketsý, quali pezzi di ricambio e servizi di assistenza e di manuten-
zione). Le relazioni intercorrenti tra beni primari e prodotti secon-
dari possono essere di diversa specie: i beni primari possono essere
caratterizzati da specificita© a livello tecnologico che li rendono com-
patibili solo con prodotti secondari della medesima marca (cosid-
detti ûproprietary aftermarketsý) oppure i beni primari risultano
compatibili con piu© prodotti secondari. La valutazione concorren-
ziale di comportamenti connessi alla fornitura di pezzi di ricambio
e alla prestazione di servizi di manutenzione e assistenza richiede
un'approfondita analisi delle condizioni di sostituibilita© tra i diversi
prodotti e servizi. Al riguardo, riveste una particolare importanza
la valutazione del grado di sostituibilita© tra pezzi di ricambio di pro-
duttori diversi; peraltro, anche nel caso in cui questa sostituibilita©
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non sussista, e© necessario verificare se i comportamenti delle imprese
nella fornitura dei prodotti secondari non siano disciplinati dalle
condizioni di concorrenza prevalenti nel mercato dei beni primari.

In tale contesto, l'Autorita© ha ritenuto abusivo il comporta-
mento di un'impresa in posizione dominante nel mercato del bene
primario consistente nel rifiuto di vendere a imprese concorrenti i
pezzi di ricambio necessari, in quanto espressamente richiesti dal
bando di gara, per partecipare a una licitazione privata relativa a
servizi di manutenzione (Goriziane-Fiat ferroviaria). E' stato ri-
cordato, in proposito, che sebbene në la normativa comunitaria a
tutela della concorrenza, në quella nazionale impongano un obbligo
generalizzato di fornitura all'impresa in posizione dominante, da
un'ampia e consolidata giurisprudenza emerge che l'eventuale rifiuto
di contrarre da parte di questa e© legittimo solo se obiettivamente
giustificato.

OPERAZIONI DI CONCENTRAZIONE

Le operazioni di
concentrazione

esaminate:
dati di sintesi

Nel corso del 1998 sono stati conclusi 344 procedimenti relativi
a operazioni di concentrazione. In 316 casi e© stata adottata una de-
cisione formale, ai sensi dell'articolo 6 della legge, mentre 28 casi
sono stati conclusi con un non luogo a provvedere. Nel primo trime-
stre del 1999 sono stati conclusi ulteriori 104 procedimenti, con 94
decisioni e 10 non luogo a provvedere.

Nel periodo l'Autorita© ha concluso quattro procedure istrut-
torie volte a verificare se le operazioni notificate comportassero la
costituzione o il rafforzamento di una posizione dominante in modo
da eliminare o ridurre in misura sostanziale e durevole la concor-
renza nei mercati interessati. Due operazioni sono state ritenute
compatibili con la legge (Costruzioni elettromeccaniche ascen-
sori montacarichi-Otis/Varie societa© ; Compagnia italiana allu-
minio/Comital-Cofresco Italia), mentre due concentrazioni sono
state consentite solo in seguito a modifiche apportate dalle imprese
rispetto al progetto originariamente notificato (Euler-Siac societa©
italiana assicurazioni crediti17; Schemaventuno-Promode© s/
Gruppo GS). La necessita© di misure correttive atte a rimuovere gli
effetti restrittivi della concorrenza di operazioni di concentrazione e©
stata sostenuta anche in due pareri espressi in merito a istruttorie
condotte da Banca d'Italia (Banco di Sicilia/Sicilcassa/Mediocre-
dito Centrale; Credito italiano-Unicredito).
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17. La decisione, assunta nel 1998, e© illu-
strata nella Relazione dello scorso anno.



Sono inoltre state condotte tre procedure istruttorie in rela-
zione alla mancata ottemperanza dell'obbligo di comunicazione pre-
ventiva di operazioni di concentrazione, al termine delle quali e©
stata irrogata una sanzione pecuniaria ai sensi dell'articolo 19, com-
ma 218. Al 31 marzo 1999 sono in corso tre ulteriori procedimenti
per inottemperanza all'obbligo di notifica preventiva delle concen-
trazioni19.

Come noto, l'articolo 16, comma 1, della legge n. 287/90 pre-
vede che le soglie di fatturato superate le quali insorge l'obbligo di
comunicazione preventiva delle concentrazioni siano incrementate
annualmente, in relazione all'aumento dell'indice del deflatore dei
prezzi del prodotto interno lordo. Pertanto, con decorrenza 26 aprile
1999, tali soglie sono state elevate rispettivamente a 710 e a 71 mi-
liardi di lire (pari rispettivamente, a 366,684 e a 36,668 milioni di
euro).

Principi
interpretativi

Con riferimento all'attivita© di controllo delle concentrazioni
svolta dall'Autorita© nel periodo considerato, presenta un particolare
interesse il riconoscimento, nell'ambito del processo di definizione
del mercato rilevante20, della possibilita© che le relazioni di sostituibi-
lita© tra i diversi prodotti non siano simmetriche. Coerentemente
con le indicazioni fornite dalla Commissione europea nella comunica-
zione sulla definizione di mercato rilevante, l'analisi delle relazioni
di sostituibilita© va effettuata caso per caso, a partire da ciascun pro-
dotto che le imprese interessate forniscono e aggiungendo o esclu-
dendo man mano i prodotti ritenuti piu© simili, in funzione dell'atti-
tudine di questi ultimi a condizionare, in un orizzonte temporale li-
mitato, il livello di prezzi del prodotto considerato. L'Autorita© ha
avuto modo di sottolineare che, seguendo tale approccio, e© possibile
in alcuni casi che il prodotto B sia un buon sostituto per il prodotto
A ma non il contrario. Cio© conduce a una diversa identificazione
del mercato del prodotto A (che sara© dato da A+B) e del mercato
del prodotto B (che sara© dato soltanto dal prodotto B). Con partico-
lare riferimento al settore della distribuzione commerciale, e© stato
osservato che i punti di vendita di dimensioni inferiori subiscono ge-
neralmente in misura piu© rilevante la concorrenza dei punti vendita
di dimensione superiore che non viceversa (Schemaventuno-Pro-
mode© s/Gruppo GS)21.

Nell'ambito di un parere reso alla Banca d'Italia, l'Autorita© ha
espresso alcune considerazioni a proposito della cosiddetta failing
firm defense, ovvero della possibilita© di autorizzare operazioni di
concentrazione che altrimenti verrebbero vietate, qualora l'impresa
oggetto di acquisizione versi in gravi difficolta© (parere alla Banca
d'Italia Banco di Sicilia/Sicilcassa/Mediocredito Centrale). Al
riguardo, l'Autorita© ha precisato che, lasciando impregiudicata la
questione relativa alla rilevanza, in sede di applicazione della legge
n. 287/90, del principio in favore del salvataggio delle imprese in
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crisi, l'interpretazione di tale teoria accolta dalla Commissione eu-
ropea appare piu© restrittiva rispetto a quella elaborata dalla giuri-
sprudenza statunitense, richiedendo la presenza delle seguenti tre
condizioni: a) in mancanza dell'operazione, l'impresa acquisita sa-
rebbe costretta a uscire dal mercato per lo stato di crisi irreversibile
in cui versa; b) l'impresa che procede all'acquisizione acquisirebbe
comunque la quota di mercato dell'impresa in crisi; c) infine, non
esiste alcuna alternativa all'acquisizione che abbia effetti meno re-
strittivi della concorrenza22. Nel caso di specie, l'Autorita© ha rite-
nuto assenti elementi atti a dimostrare che la quota di mercato del-
l'impresa oggetto di acquisizione sarebbe stata in ogni caso assorbita
dall'impresa acquirente, non risultando dunque comprovata l'irrile-
vanza, in termini di acquisizione di potere di mercato, della concen-
trazione notificata.

Con riferimento alla pratica dell'assunzione di impegni da parte
delle imprese atti a garantire che una determinata concentrazione
non determini effetti restrittivi sostanziali e durevoli della concor-
renza, l'Autorita© ha ribadito l'importanza dei rimedi di natura
strutturale, quali ad esempio la cessione di parti d'impresa a sog-
getti in grado di esercitare un'effettiva azione concorrenziale, come
misure correttive idonee ad impedire tali conseguenze (Schemaven-
tuno-Promode© s/Gruppo GS; pareri Banco di Sicilia/Sicilcassa/
Mediocredito Centrale e Credito italiano-Unicredito). Questo
tipo di rimedi, infatti, consente di incidere direttamente sul potere
di mercato conseguito dall'impresa acquirente, eliminando gli effetti
restrittivi della concentrazione notificata senza tuttavia pregiudi-
carne nel complesso l'effettiva realizzazione. I rimedi volti a limitare
la futura crescita interna dell'impresa in posizione dominante (quali
ad esempio quelli consistenti nella limitazione imposta a istituti di
credito circa le future aperture di sportelli), viceversa, possono
creare i presupposti per comportamenti tendenzialmente collusivi.
L'impegno da parte dell'impresa in posizione dominante ad astenersi
da politiche concorrenziali aggressive puo© favorire, infatti, la convin-
zione nei concorrenti che sul mercato verranno a instaurarsi compor-
tamenti di convivenza pacifica, che si risolverebbero in ultima ana-
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18. Costruzioni elettromeccaniche
ascensori montacarichi-Otis/Varie so-
cieta© ; Rai Radiotelevisione Italiana-
Emittenti Private; Feltam-impresa in-
dividuale.
19. Rai Radiotelevisione Italiana-Vari
impianti radiofonici; Infostrada-Italia
On Line; Alcon Laboratories-Innova-
tion technologies.
20. Comunicazione della Commissione
sulla definizione del mercato rilevante ai
fini dell'applicazione del diritto comuni-
tario in materia di concorrenza, GUCE C
372/3 del 9 dicembre 1997

21. Questa linea argomentativa e© stata
espressamente accolta dalla Commissione
europea, con riferimento alla definizione
del mercato rilevante in una successiva de-
cisione relativa a una concentrazione nel
settore della distribuzione commerciale.
Cfr. La Rinascente/Colmark (28 set-
tembre 1998), punti 12-14, GUCE C 92 del
1� aprile 1999.
22. Peraltro, la ricostruzione delle teoria
formulata dalla Commissione e© stata con-
fermata dalla Corte di Giustizia nella re-
cente sentenza del 31 marzo 1998, Repub-
blica francese c. Commissione, cause riunite
C 68/94 e 30/95



lisi in un danno per consumatori (pareri Banco di Sicilia/Sicil-
cassa/Mediocredito Centrale; Credito italiano-Unicredito).

Nel corso dell'anno, sono stati ulteriormente chiariti gli ob-
blighi in merito alla comunicazione preventiva delle operazioni di
concentrazione tra imprese che superano le soglie di fatturato di
cui all'articolo 16, comma 1 della legge n. 287/90. In particolare,
l'Autorita© ha affermato che la mera elencazione di operazioni effet-
tuate in passato, senza fare alcun riferimento ai mercati interessati,
ai fatturati delle imprese acquisite e alle quote possedute dalle stesse
non si sostituisce all'obbligo di comunicazione preventiva e non co-
stituisce conoscenza utile ai fini dell'individuazione della data per il
calcolo del termine previsto dall'articolo 14 della legge n. 689/91
circa la decadenza dell'Autorita© dal potere di contestare il relativo
illecito (Costruzioni elettromeccaniche ascensori montaca-
richi-Otis/Varie societa© ).

Va infine menzionato il fatto che l'Autorita© ha ritenuto appli-
cabile la legge n. 287/90 agli aspetti concernenti le attivita© militari
di un'impresa comune di nuova costituzione, che dava luogo a una
concentrazione di dimensione comunitaria ai sensi del Regolamento
n. 4064/89. In relazione a tale operazione l'Italia e il Regno Unito,
avvalendosi della deroga di cui all'articolo 223, paragrafo 1, let-
tera b) del Trattato CE per esigenze di tutela di interessi essenziali
di sicurezza, avevano richiesto alle parti di non notificare alla Com-
missione gli aspetti militari dell'operazione, che rappresentavano
circa l'85% del valore totale della stessa. Non essendo applicabile,
per questi profili, la normativa comunitaria in materia di concentra-
zioni, l'operazione con riferimento ai suoi aspetti militari e© stata va-
lutata ai sensi della legge n. 287/90, in quanto il fatturato totale rea-
lizzato a livello nazionale dall'insieme delle imprese interessate era
superiore alle soglie di cui all'articolo 16 (Finmeccanica-Gec Mar-
coni/Alenia Marconi Systems).
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RAPPORTI INTERNAZIONALI4
COMMISSIONE EUROPEA

PremessaDal marzo 1998 e© entrata in vigore la nuova disciplina comuni-
taria delle operazioni di concentrazione, introdotta con il Regola-
mento n. 1310/97 che ha modificato il Regolamento n. 4064/89. Nel
corso dell'anno vi sono state anche le prime esperienze di attuazione
dei criteri contenuti nella Comunicazione della Commissione del
1997 circa l'applicazione decentrata degli articoli 85 e 86 del Trat-
tato CE da parte delle autorita© nazionali di concorrenza. Entrambi
gli sviluppi evidenziano una sempre piu© stretta cooperazione tra
autorita© nazionali di concorrenza e Commissione europea, nell'am-
bito di un sistema integrato in cui ciascuna istituzione contribuisce
attivamente ad assicurare un'efficace tutela della concorrenza nel
territorio della Comunita© .

Per quanto concerne la disciplina sostanziale, particolare rilievo
riveste una Comunicazione della Commissione, pubblicata lo scorso
settembre, contenente una proposta di riforma della vigente norma-
tiva comunitaria in materia di intese verticali.

Nell'ambito dei rapporti internazionali in materia di concor-
renza, la Commissione, insieme agli Stati membri, ha svolto un
ruolo particolarmente attivo nell'ambito del Gruppo di Lavoro sui
rapporti tra politica commerciale e politica della concorrenza isti-
tuito presso l'Organizzazione mondiale del commercio, contribuendo
in maniera determinante alla proroga del mandato ad esso conferito
dal Consiglio OMC 1. Nel 1998 e© stato adottato il nuovo accordo di
cooperazione bilaterale tra Unione europea e Stati Uniti in materia
di concorrenza, che integra il precedente accordo del 1991.

1. Si rinvia, al riguardo, al successivo para-
grafo dedicato alle attivita© presso l'Orga-
nizzazione Mondiale del Commercio.



Le decisioni
della Commissione

Nel 1998 le decisioni formali della Commissione europea in ap-
plicazione degli articoli 85 e 86 del Trattato, pubblicate nella Gaz-
zetta Ufficiale delle Comunita© europee, sono state dieci. Esse riguar-
dano, in particolare, quattro casi di applicazione del divieto di intese
restrittive della concorrenza, un'esenzione individuale ai sensi del-
l'articolo 85, paragrafo 3, tre casi di accertati abusi di posizione do-
minante e due casi di applicazione congiunta degli articoli 85, para-
grafo 1 e 86 del Trattato. Nessuna decisione e© stata presa nel corso
dell'anno ai sensi dell'articolo 90 del Trattato.

Decisioni relative agli articoli 85 e 86 del Trattato CE

Decisione e data Norme applicate Estremi di pubblicazione

FAG-Flughafen Frankfurt/Main AG
(14.01.98)

art. 86 (divieto) GUCE L 72/30 (11.03.98)

Volkswagen (28.01.98) art. 85.1 (divieto) GUCE L 124/60 (25.04.98)

Van den Bergh Foods Limited (11.03.98) art. 85.1, art. 86 (divieto) GUCE L 246/1 (04.09.98)

Alpha Flight Services/Aëroports de
Paris (11.06.98)

art. 86 (divieto) GUCE L230/10 (18.08.98)

Amministrazione autonoma monopoli di
Stato (17.06.98)

art. 86 (divieto) GUCE L 252/47 (12.09.98)

Trans-Atlantic Conference Agreement
(16.09.98)

art. 85.1, art. 86 (divieto) GUCE L 95/1 (09.04.99)

British Sugar/Tate & Lyle (14.10.98) art. 85.1 (divieto) GUCE L L 76/1 (22.03.99)

Intesa tubi preisolati (21.10.98) art. 85.1 (divieto) GUCE L 24/1 (30.01.99)

Traghetti greci art. 85.1 (divieto) GUCE L 109/24 (27.04.99)

Sicasov (14.12.98) art. 85.3. (esenzione) GUCE L 4/27 (08.01.99)

Tra le decisioni di divieto ai sensi dell'articolo 85.1, tre hanno
riguardato intese di carattere orizzontale, mentre una ha riguardato
un accordo di natura verticale. Nel primo caso di intesa orizzontale,
la Commissione e© intervenuta nei confronti dei due maggiori produt-
tori di zucchero del Regno Unito, British Sugar e Tate & Lyle, e
di due grandi distributori, Napier Brown e James Budgett Sugar, i
quali hanno posto in essere, tra il 1986 e il 1990, un'intesa restrit-
tiva della concorrenza volta al coordinamento delle politiche di
prezzo nel mercato inglese dello zucchero bianco ad uso industriale.
A British Sugar e Tate & Lyle e© stata contestata anche un'ulteriore
violazione dell'articolo 85.1, connessa al coordinamento delle poli-
tiche di prezzo nel medesimo periodo nel mercato britannico dello
zucchero bianco destinato alla vendita al dettaglio. In particolare,
la Commissione ha accertato una serie di incontri durante i quali le
imprese si scambiavano informazioni sugli aumenti di prezzo e con-
cordavano l'entita© degli sconti da concedere ai grandi clienti.

Il secondo caso di intesa orizzontale riguardava la partecipazione
di dieci produttori di tubi preisolati, utilizzati per la realizzazione di si-
stemi di teleriscaldamento, a un cartello volto alla ripartizione del
mercato, alla fissazione dei prezzo e all'alterazione delle gare per la for-
nitura di questa particolare tipologia di tubi. Il funzionamento del car-
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tello avveniva attraverso due livelli decisionali. Al primo livello, deno-
minato ûclub dei direttoriý, partecipavano i piu© alti responsabili delle
imprese interessate, i quali definivano la strategia complessiva, stabi-
lendo in particolare le quote di mercato assegnate a ciascuna impresa
a livello europeo e nei diversi mercati nazionali, nonchë gli aumenti di
prezzo. Vi erano poi dei ûgruppi di contatto o marketingý per ciascun
paese, in cui i direttori vendite delle imprese definivano le specifiche
modalita© di implementazione dell'accordo, ripartendosi le varie gare
attraverso l'alterazione dei meccanismi di selezione delle imprese. Fra
le condotte restrittive, la Commissione ha accertato, inoltre, numerosi
tentativi concordati fra le imprese partecipanti al cartello volti a elimi-
nare o ridurre la concorrenza di Powerpipe, impresa denunciante e
non aderente al cartello, attraverso strategie volte a assumerne il per-
sonale direttivo, espliciti avvertimenti al fine di provocarne il ritiro
dalle gare, nonchë azioni di boicottaggio nei riguardi delle comuni im-
prese fornitrici delle materie prime necessarie alla produzione di tubi
preisolati.

La terza decisione concerneva un'intesa tra sette compagnie di
traghetti che forniscono servizi di trasporto passeggeri e merci su
varie linee marittime tra la Grecia e l'Italia, avente quale scopo la
fissazione dei prezzi e delle altre condizioni commerciali. In partico-
lare, la Commissione ha accertato che dal 1987 e fino al 1994, nel
corso di riunioni regolari e attraverso scambi di corrispondenza, le
principali compagnie di traghetto operanti tra la Grecia e l'Italia
hanno fissato in comune i livelli delle tariffe per il servizio di tra-
sporto dei passeggeri e degli autoveicoli tra i porti di Patrasso-An-
cona, Patrasso-Bari e Patrasso-Brindisi, nonchë hanno concordato
la condotta da tenere a fronte di eventi specifici quali, ad esempio,
la svalutazione di monete o il trasporto di nuove categorie di veicoli.

Con riferimento all'intesa verticale, la Commissione ha ritenuto
che Volkswagen e le sue controllate Audi e Autogerma avessero vio-
lato l'articolo 85.1 in quanto nei contratti stipulati con i concessio-
nari italiani della rete distributiva avevano apposto clausole volte a
impedire o limitare la vendita di autovetture ai consumatori finali
e agli intermediari autorizzati residenti in altri Stati membri, in par-
ticolare in Germania e Austria. Tali pratiche, poste in essere per
oltre dieci anni, avevano prodotto una compartimentazione dei mer-
cati nazionali. Tra le misure dirette a ostacolare le esportazioni pa-
rallele di autoveicoli, la Commissione individuava: la politica volta
a riconoscere un maggiore margine commerciale al concessionario
subordinatamente all'immatricolazione del veicolo da parte del con-
sumatore finale nel territorio contrattuale; la restrizione delle con-
segne di veicoli ai concessionari italiani, volta ad impedire la crea-
zione da parte degli stessi di scorte e dunque la ricerca di clienti al
di fuori del territorio contrattuale; la richiesta di far sottoscrivere
ai consumatori finali non direttamente conosciuti dai concessionari
una dichiarazione scritta, aggiuntiva al contratto di vendita del vei-
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colo, con la quale essi si impegnavano a non rivendere a terzi il vei-
colo per un periodo di sei mesi ovvero prima del raggiungimento di
3000 km, pena il pagamento di una penale pari al 10% del valore
della macchina.

La Commissione ha concesso un'esenzione individuale, ai sensi
dell'articolo 85, paragrafo 3, del Trattato, agli accordi notificati
dalla societa© francese Sicasov relativamente alla produzione e com-
mercializzazione di sementi in Francia. Sicasov opera quale interme-
diario tra gli organismi pubblici o privati che svolgono attivita© di ri-
cerca al fine di creare nuove varieta© vegetali e le imprese che produ-
cono le medesime. In particolare, Sicasov ha concluso con le societa©
produttrici accordi contenenti clausole volte a stabilire il divieto di
esportazione dalla Francia di alcune sementi per un periodo di
quattro anni, connesso al lancio delle nuove varieta© agricole. La
Commissione ha ritenuto che tali clausole, che impedivano per un
periodo di tempo limitato le esportazioni dalla Francia, meritassero
un'esenzione individuale in quanto risultavano funzionali a proteg-
gere gli sforzi relativi alla produzione e commercializzazione delle
nuove varieta© vegetali da parte dei licenziatari operanti in altri
Stati membri, facilitandone cos|© la diffusione al di fuori del terri-
torio francese.

Con riferimento all'attivita© di repressione dei comportamenti
abusivi, la Commissione ha adottato tre decisioni riguardanti, ri-
spettivamente, la gestione degli aeroporti delle citta© di Francoforte
e Parigi e la distribuzione in Italia di tabacchi lavorati. Nel primo
caso, la Commissione ha ritenuto che FAG, societa© proprietaria ed
esercente l'aeroporto di Francoforte, avesse abusato della posizione
dominante detenuta nel mercato della fornitura di infrastrutture ae-
roportuali impedendo l'accesso a potenziali concorrenti al contiguo
ma separato mercato della prestazione di servizi di assistenza sulla
rampa e negando alle compagnie aeree il diritto all'autoassistenza.

Nella seconda decisione, la Commissione ha contestato a Aëro-
port de Paris, ente di gestione degli aeroporti parigini di Orly e di
Roissy-Charles-de Gaulle, l'imposizione di tariffe commerciali discri-
minatorie a operatori o utenti che esercitano l'attivita© di assistenza
o di autoassistenza a terra per i servizi di ristorazione, di pulizia
degli aerei e di assistenza merci. Tale comportamento avrebbe com-
portato l'applicazione di condizioni dissimili per prestazioni equiva-
lenti, falsando la concorrenza fra gli operatori che offrono i suddetti
servizi di assistenza, nonchë fra le compagnie aeree comunitarie che
offrono servizi di trasporto aereo in partenza da Parigi.

Nella terza decisione presa nel 1998 ai sensi dell'articolo 86 del
Trattato, la Commissione ha ritenuto che l'Amministrazione auto-
noma dei monopoli di Stato, unico operatore attivo nella produ-
zione, importazione, esportazione e distribuzione all'ingrosso di ta-
bacchi lavorati in Italia, abbia posto in essere comportamenti abu-
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sivi volti a ostacolare l'accesso di imprese concorrenti al mercato ita-
liano della vendita di sigarette. In particolare, tali comportamenti
consistevano in azioni unilaterali e nell'apposizione di clausole, nei
contratti di distribuzione all'ingrosso di sigarette stipulati con pro-
duttori esteri, dirette a limitare l'entrata di nuove marche di siga-
rette estere nel mercato italiano e a contingentare l'immissione di
marche gia© esistenti. I medesimi comportamenti erano stati oggetto
di attenzione da parte dell'Autorita© garante della concorrenza e del
mercato che, nel novembre 1996, aveva avviato un procedimento
istruttorio, successivamente sospeso a seguito dell'avvio della proce-
dura comunitaria in conformita© a quanto disposto dall'articolo 1,
comma 3, della legge n. 287/90. Nell'ottobre 1998 l'Autorita© ha deli-
berato la chiusura del procedimento istruttorio, in quanto non sussi-
stevano ulteriori specifici aspetti che giustificassero l'applicazione
della normativa nazionale in relazione ai comportamenti gia© sanzio-
nati in sede comunitaria.

Nel corso del 1998 la Commissione ha fatto ricorso in due distinte
occasioni all'applicazione congiunta degli articoli 85 e 86 del Trattato.
Nella prima decisione, la Commissione ha considerato restrittiva
della concorrenza la clausola di esclusiva imposta dalla societa© Van
den Bergh Foods Limited (HB), principale produttore di gelati in Ir-
landa, ai dettaglianti, in virtu© della quale i frigocongelatori da essa for-
niti potevano servire unicamente per la conservazione dei propri ge-
lati. In considerazione dell'elevato numero di dettaglianti riforniti da
HB (circa 40% del numero dei punti vendita) e dell'esistenza di una
rete di accordi paralleli del medesimo tipo, la clausola di esclusiva im-
posta daHB negli accordi per la fornitura di frigocongelatori impediva
l'accesso di altri concorrenti agli esercizi di vendita al dettaglio.
Inoltre, sono state ritenute in violazione dell'articolo 86 le pressioni
esercitate da HB sui rivenditori che non disponevano di frigocongela-
tori affinchë questi sottoscrivessero accordi per la fornitura di frigo-
congelatori soggetti ad un vincolo di esclusiva.

La Commissione ha, infine, condannato per infrazione al di-
vieto di intese restrittive della concorrenza e di abuso di posizione
dominante quindici imprese operanti nel trasporto intercontinentale
di container, aderenti alla conferenza marittima Trans-Atlantic Con-
ference Agreement. In particolare, tra i comportamenti rientranti
nelle previsioni di cui all'articolo 85.1, la Commissione ha indivi-
duato: la fissazione comune di tariffe nel tratto terrestre del tra-
sporto intermodale; la definizione di prezzi e condizioni uniformi
nei contratti di servizio; la fissazione dei compensi massimi per gli
spedizionieri. Tra i comportamenti abusivi vanno menzionati l'im-
posizione di restrizioni alla stipulazione di contratti da parte delle
imprese associate alla conferenza marittima e le facilitazioni garan-
tite ai concorrenti che accettavano di aderire alla conferenza, volte
a consolidare la posizione dominante di quest'ultima.
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Con riferimento all'attivita© di controllo delle operazioni di con-
centrazione, nel corso del 1998 la Commissione ha adottato 238 deci-
sioni in applicazione del Regolamento n. 4064/89, con un sostanziale
aumento nel numero dei casi trattati rispetto all'anno precedente
(142). In due casi, la Commissione ha ritenuto che l'operazione noti-
ficata comportasse la costituzione o il rafforzamento di una posi-
zione dominante tale da ostacolare in modo significativo la concor-
renza e ne ha vietato l'esecuzione. La prima concentrazione (Ber-
telsmann-Kirch/Premie© re2) riguardava l'acquisizione del controllo
congiunto da parte dei gruppi Bertelsmann e Kirch di Premie© re, ge-
store tedesco della televisione a pagamento. La seconda concentra-
zione (Deutsche Telekom-Betaresearch3) prevedeva l'acquisi-
zione del controllo congiunto da parte di Deutsche Telekom, Kirch
e Bertelsmann della societa© Betaresearch, destinata a sviluppare
per conto dei soggetti partecipanti i sistemi di gestione e criptaggio
per la televisione a pagamento digitale. La Commissione ha ritenuto
le due concentrazioni incompatibili con il mercato comune in quanto
avrebbero comportato la creazione o il rafforzamento di una posi-
zione dominante nel mercato della televisione a pagamento in Ger-
mania, nel mercato dei servizi tecnici ed amministrativi per la tele-
visione a pagamento e in quello della gestione delle reti per la televi-
sione via cavo.

Tra le principali modifiche apportate alla disciplina comuni-
taria in materia di concentrazioni dal Regolamento n. 1310/974, vi
e© la previsione della possibilita© , da parte della Commissione, di ac-
cettare gli impegni volti a rendere un'operazione compatibile con il
mercato comune anche nella prima fase della procedura comuni-
taria. Tale possibilita© e© subordinata alla circostanza, espressa nel
considerando n. 8 del Regolamento n. 1310/97, che il problema che
sorge sotto il profilo della concorrenza sia ben identificabile e possa
essere risolto facilmente. Nel corso dell'anno, quindici operazioni
sono state ritenute compatibili con il mercato comune solo dopo
l'assunzione di impegni da parte delle imprese tali di eliminare gli
effetti restrittivi della concorrenza dell'operazione notificata. Dieci
di questi casi sono stati conclusi nella prima fase della procedura co-
munitaria5 e cinque nella seconda fase6.

Nel corso del 1998 e nei primi tre mesi del 1999, oltre a parteci-
pare alle audizioni delle imprese e ai Comitati consultivi in merito
ai procedimenti comunitari in materia di concorrenza, l'Autorita© ha
prestato assistenza ai funzionari della Commissione nell'espleta-
mento di alcune ispezioni in Italia relative a presunte pratiche re-
strittive della concorrenza nel settore bancario e in quello dei pan-
nelli di cartongesso.
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Applicazione della
nuova disciplina

comunitaria delle
concentrazioni:

rinvii di operazioni
comunitarie agli

Stati membri

Il 1� marzo 1998 e© entrato in vigore il Regolamento n. 1310/97,
approvato dal Consiglio dei Ministri dell'Unione europea il 30
giugno 1997 che ha modificato il Regolamento n. 4064/89 relativo
al controllo delle operazioni di concentrazione tra imprese. Tra le
altre modifiche apportate alla disciplina comunitaria, il Regola-
mento n. 1310/97 ha mutato taluni presupposti e modalita© del
rinvio da parte della Commissione della trattazione di un'operazione
di concentrazione avente dimensione comunitaria ad uno Stato
membro. In particolare, la nuova formulazione dell'articolo 9, para-
grafo 2, del Regolamento consente alle autorita© competenti degli
Stati membri di richiedere il rinvio totale o parziale di un'opera-
zione di concentrazione di dimensione comunitaria qualora sia sod-
disfatta una delle seguenti condizioni:

a) l'operazione di concentrazione minaccia di creare o raffor-
zare una posizione dominante tale da ostacolare in modo significa-
tivo una concorrenza effettiva in un mercato all'interno dello Stato
membro che presenta tutte le caratteristiche di un mercato distinto
(articolo 9, paragrafo 2, lett. a);

b) l'operazione di concentrazione incide sulla concorrenza in
un mercato all'interno dello Stato membro che presenta tutte le ca-
ratteristiche di un mercato distinto e non costituisce una parte so-
stanziale del mercato comune (articolo 9, paragrafo 2, lett. b).

Nel corso del 1998 l'Autorita© ha chiesto per la prima volta il
rinvio di operazioni di concentrazione di dimensione comunitaria.
Nei due casi la richiesta di rinvio e© stata effettuata, rispettivamente,
ai sensi delle lettere a) e b) del secondo comma dell'articolo 9 (Sche-
maventuno-Promode© s/Gruppo GS e Alleanza Salute/Unifarma
Distribuzione). La Commissione ha rinviato parzialmente la
prima concentrazione e totalmente la seconda7.

La prima operazione riguardava l'acquisizione del controllo
congiunto del Gruppo GS, societa© operante in Italia nella distribu-
zione moderna al dettaglio di prodotti alimentari e per l'igiene per-
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2. BertelsmannKirch/Premie© re, deci-
sione del 27 maggio 1998, in GUCE L 53/1
del 27 febbraio 1999.
3. Deutsche Telekom/Betaresearch, de-
cisione del 27 maggio 1998, in GUCE L
53/31 del 27 febbraio 1999.
4. Regolamento (CE) n. 1310/97 del Consi-
glio del 30 giugno 1997 che modifica il Re-
golamento n. 4064/89 relativo al controllo
delle operazioni di concentrazione tra im-
prese, in GUCE L 180/1 del 9 luglio 1997.
5. Owens-Illinois/BTR Packaging (21
aprile 1998); Allianz-AGF (8 maggio
1998); Thyssen-Krupp (2 giugno 1998);
Neste-Ivo (2 giugno 1998); Alcatel-
Thomson CSF/SCS (4 giugno 1998); Akzo

Nobel-Courtaulds (30 giugno 1998);
Exxon-Shell (8 luglio 1998); American
Home Products-Monsanto (28 settembre
1998); Johnson & Johnson-Deputy (28
ottobre 1998); AbbElsag Bailey (16 di-
cembre 1998).
6. Hoffmann-La Roche/Boehringer
Mannheim (4 febbraio 1998); Agfa-Ge-
vaert/Du Pont (11 febbraio 1998);
Worldcom-MCI II (8 luglio 1998);
Skanska-Scancem (11 novembre 1998);
Enso-Stora (25 novembre 1998).
7. Promode© s-S21-Gruppo GS (10 marzo
1998); Alliance Unichem/Unifarma (23
luglio 1998).



sonale e della casa, da parte di Promode© s, primario gruppo francese
attivo nella distribuzione, sia all'ingrosso che al dettaglio, di pro-
dotti alimentari e non alimentari. A seguito dell'operazione, le
parti avrebbero conseguito una posizione dominante, con quote dal
40% all'85%, in alcuni mercati locali della distribuzione moderna.
L'Autorita© ha autorizzato la concentrazione subordinatamente al-
l'impegno assunto dalle parti di dismettere un certo numero di eser-
cizi commerciali nelle aree dove si verificavano effetti pregiudizievoli
per la concorrenza.

La seconda operazione concerneva l'acquisizione del controllo,
in forma congiunta, della societa© Unifarma Distribuzione da parte
della societa© Alleanza Salute Italia. Entrambe le imprese sono attive
nel settore della distribuzione all'ingrosso di prodotti farmaceutici e
parafarmaceutici. In virtu© della presenza di concorrenti sufficiente-
mente attivi e dell'assenza di rilevanti barriere all'entrata, l'Auto-
rita© ha ritenuto che l'operazione non avrebbe dato luogo alla costi-
tuzione di una posizione dominante tale da eliminare o ridurre la
concorrenza nei mercati regionali della distribuzione all'ingrosso di
prodotti farmaceutici e parafarmaceutici.

Oltre ai due casi menzionati di rinvio di operazioni comunitarie
all'Autorita© italiana, nel corso del 1998 la Commissione ha provve-
duto in altre due circostanze a rinviare parzialmente la trattazione
di un'operazione di concentrazione di dimensione comunitaria alle
competenti autorita© degli Stati membri, conformemente a quanto
previsto dall'articolo 9 del Regolamento8.

Attuazione della
Comunicazione
sull'applicazione
decentrata da
parte delle auto-
rita© nazionali di
concorrenza degli
articoli 85 e 86 del
Trattato

Il 1998 e© stato il primo anno di applicazione della Comunica-
zione della Commissione sulla cooperazione con le autorita© di con-
correnza degli Stati membri nell'applicazione degli articoli 85 e 86
del Trattato9. In ossequio al principio di sussidiarieta© , la Comunica-
zione e© volta a favorire una piu© ampia ed efficace applicazione delle
norme comunitarie attraverso il rafforzamento del ruolo delle auto-
rita© nazionali di concorrenza. In essa sono stabiliti criteri di coordi-
namento e modalita© di collaborazione tra la Commissione e le auto-
rita© nazionali al fine di garantire un collegamento stretto e costante
tra le medesime nell'applicazione delle disposizioni comunitarie in
materia di intese e di abusi di posizione dominante. In particolare,
la Comunicazione prevede che, in linea di principio, le autorita© na-
zionali dovrebbero trattare i casi che producono effetti essenzial-
mente nel loro territorio e che presumibilmente non soddisfano le
condizioni per la concessione di un'esenzione ai sensi dell'articolo
85, paragrafo 3 del Trattato. In conformita© a tali criteri, nel corso
del 1998 e nei primi tre mesi del 1999 l'Autorita© ha avviato tre pro-
cedimenti istruttori in applicazione degli articoli 85, paragrafo 1 e
86 del Trattato CE.
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Il primo procedimento istruttorio, Consorzio industrie fiam-
miferi, avviato nel novembre 1998, riguarda possibili violazioni del-
l'articolo 85.1 e dell'articolo 86 del Trattato nella produzione e com-
mercializzazione all'ingrosso di fiammiferi in Italia. Oggetto di at-
tenzione sono in particolare il presunto coordinamento delle poli-
tiche commerciali tra le imprese italiane produttrici di fiammiferi,
nonchë comportamenti che potrebbero avere l'effetto di limitare
l'accesso al mercato da parte di produttori comunitari concorrenti,
compartimentando il mercato nazionale e pregiudicando in tal
modo il commercio tra Stati membri.

Il secondo procedimento istruttorio, Unapace-Enel, avviato
nel novembre 1998, concerne una presunta violazione dell'articolo
86 da parte di Enel nel mercato della fornitura di energia elettrica.
In particolare, Enel avrebbe stipulato, con clienti caratterizzati da
elevati consumi annui, accordi pluriennali per la fornitura di energia
elettrica contenenti clausole che potrebbero risultare idonee a limi-
tare l'accesso al mercato della fornitura di energia elettrica in Italia
da parte di concorrenti nazionali e comunitari, producendo un so-
stanziale pregiudizio del commercio intracomunitario.

La terza istruttoria, Stream-Telepiu© , avviata nel marzo 1999,
e© volta ad accertare possibili abusi di posizione dominante e intese
restrittive della concorrenza nei mercati dei diritti sportivi e cinema-
tografici criptati e nel mercato della televisione a pagamento. Piu©
specificatamente, oggetto del procedimento istruttorio sono presunti
comportamenti abusivi posti in essere da Telepiu© suscettibili di osta-
colare l'entrata di concorrenti attuali e potenziali, anche di naziona-
lita© estera, e possibili intese restrittive della concorrenza tra Telepiu©
e Stream finalizzate a una ripartizione dei mercati.

Comunicazione
sull'applicazione

delle regole di
concorrenza

comunitarie alle
intese verticali

Il prossimo 31 dicembre vengono a scadere i Regolamenti di
esenzione per categoria in materia di distribuzione esclusiva (Rego-
lamento n. 1983/83), acquisto esclusivo (Regolamento n. 1984/83) e
franchising (Regolamento n. 4087/88). Il 30 settembre 1998 la Com-
missione europea ha pubblicato una ûComunicazione sull'applica-
zione delle regole di concorrenza comunitarie alle restrizioni vertica-
liý10, che contiene il progetto di riforma della disciplina comunitaria
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8. Vendex-Bijenkorf (26 maggio 1998);
Krauss-Maffei/Wegmann (19 giugno
1998).
9. Comunicazione della Commissione con-
cernente la cooperazione tra la Commis-
sione e le autorita© garanti della concor-
renza degli Stati membri per l'esame dei
casi disciplinati dagli articoli 85 e 86 del

Trattato CE, in GUCE C 313/3 del 15 ot-
tobre 1997.
10. Comunicazione della Commissione sul-
l'applicazione delle regole di concorrenza
comunitarie alle restrizioni verticali (Se-
guito del Libro Verde sulle restrizioni ver-
ticali), in GUCE C 365/3 del 26 novembre
1998.



in materia di intese verticali proposto dalla Commissione al termine
di un ampio processo di consultazione successivo alla pubblicazione
del Libro verde del 199711. Unitamente alla Comunicazione, sono
state pubblicate due proposte di Regolamento del Consiglio di modi-
fica, rispettivamente, dei Regolamenti n. 17/62 e n. 19/65, volte ad
abilitare la Commissione a realizzare la riforma delineata12.

Con il Libro verde del 1997 e il dibattito che ha seguito, si e©
manifestato un diffuso consenso circa l'esigenza di un approccio
meno formalistico che in passato alla valutazione delle intese verti-
cali ai sensi dell'articolo 85 del Trattato, che non si limiti a una rico-
gnizione delle clausole contenute negli accordi ma si incentri piut-
tosto sull'effettivo impatto degli stessi sulla concorrenza e sugli
scambi tra Stati membri.

La proposta della Commissione prevede la sostituzione dei vi-
genti Regolamenti in materia di distribuzione esclusiva, acquisto
esclusivo e franchising con un unico Regolamento di esenzione
che si applicherebbe a tutte le intese verticali poste in essere tra
due o piu© imprese operanti in fasi successive del processo produtti-
vo13.

L'esenzione per categoria dovrebbe applicarsi solo al di sotto di
determinate quote di mercato soglia. Al di sopra della soglia, non
vi sarebbe una presunzione di illiceita© : le intese verrebbero valutate,
caso per caso, in base a criteri che verranno esplicitati dalla Com-
missione in apposite Linee guida, da pubblicare congiuntamente al
Regolamento di esenzione. Sopra la quota di mercato soglia, quindi,
le intese potranno risultare lecite ai sensi dell'articolo 85.1, essere og-
getto di un'esenzione individuale ai sensi dell'articolo 85.3 oppure
essere vietate.

Nella Comunicazione la Commissione lascia aperta la possibilita©
di introdurre nel Regolamento due diverse quote di mercato soglia,
da applicare a seconda della tipologia di intese verticali considerata,
oppure un'unica quota di mercato. Nella prima ipotesi, i valori pro-
posti dalla Commissione sono il 20% e il 40%; nell'ipotesi di un'unica
quota di mercato, il valore dovrebbe presumibilmente attestarsi tra il
25% e il 35%. Nel dibattito successivo alla pubblicazione della Comu-
nicazione e© emerso un diffuso sostegno all'ipotesi di un'unica soglia al
di sotto della quale concedere il beneficio dell'esenzione per categoria.
Tale soluzione avrebbe il vantaggio di avere un maggiore fondamento
in termini economici e di rendere il sistema piu© semplice.

Nel Regolamento di esenzione sara© contenuta una lista di re-
strizioni ûhardcoreý, che non rientrano nell'esenzione per categoria
a prescindere dalla quota di mercato delle parti e che solo in casi ec-
cezionali potranno essere oggetto di esenzioni individuali ai sensi
dell'articolo 85.3. Anche l'elenco delle restrizioni ûhardcoreý non e©
ancora definitivo. E' peraltro certo che non rientrera© nell'esenzione
per categoria la fissazione di prezzi minimi di rivendita e la prote-
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zione territoriale assoluta dei distributori. Per quest'ultimo aspetto,
un compito particolarmente delicato e© quello di stabilire quale sia
l'insieme minimo di possibilita© di flusso commerciale (possibilita© di
vendite passive, possibilita© di arbitraggio da parte di intermediari,
possibilita© di vendite attive) che e© necessario garantire al fine di tu-
telare la concorrenza e l'integrazione dei mercati, anche laddove le
imprese coinvolte detengano modeste quote di mercato. In presenza
di ridotte quote di mercato, infatti, come peraltro riconosciuto
anche dalla giurisprudenza comunitaria, la protezione territoriale
dei distributori puo© essere funzionale all'affermarsi di un produttore
in un mercato, favorendo quindi l'integrazione economica tra gli
Stati membri.

Secondo quanto previsto, in particolari situazioni in cui l'appli-
cazione del Regolamento risultasse inadeguata a garantire un'effi-
cace tutela della concorrenza, la Commissione avrebbe la possibilita© ,
sulla base di criteri prestabiliti, di dichiarare non applicabile il Rego-
lamento in un mercato a partire da una certa data. La dichiarazione
di ûnon applicabilita© ý del Regolamento non comporterebbe automa-
ticamente una valutazione di illiceita© delle intese interessate: esse
verrebbero valutate caso per caso, in base alle ordinarie modalita©
di applicazione dell'articolo 85.

Nel caso di effetti cumulati di reti di accordi verticali dello stesso
tipo, la Commissione avrebbe anche la possibilita© di adottare una deci-
sione diretta a togliere il beneficio dell'esenzione per categoria con effetto
ex nunc alle intese che contribuiscono in misura significativa all'effetto
anticoncorrenziale. In tal caso, le intese interessate sarebbero da consi-
derare incompatibili con le previsioni dell'articolo 85. La Commissione
intende indicare nelle Linee guida le condizioni di mercato in cui una
decisione di ritiro dell'esenzione sarebbe improbabile, nonchë quelle
in cui il ritiro sarebbe invece plausibile.

Nella Comunicazione viene proposto che per un sottoinsieme
dei contratti a cui si applicherebbe il Regolamento (casi di acquisto
esclusivo o assimilabili) venga stabilita una durata massima, oltre
la quale verrebbe perso il beneficio dell'esenzione per categoria.
Tale durata non e© ancora indicata nella Comunicazione. Viene
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11. Libro verde sulle restrizioni verticali
nella politica di concorrenza comunitaria,
COM(96)721 def..
12. Proposta di Regolamento (CE) del
Consiglio che modifica il Regolamento n.
19/65/CEE relativo all'applicazione dell'ar-
ticolo 85, paragrafo 3 del Trattato, a cate-
gorie di accordi e pratiche concordate, in
GUCE C 365/27 del 26 novembre 1998;

Proposta di Regolamento (CE) del Consi-
glio che modifica il Regolamento n. 17,
primo regolamento di applicazione degli
articoli 85 e 86 del Trattato, in GUCE C
365/30 del 26 novembre 1998.
13. Il Regolamento n. 1475/95 sulla distri-
buzione di autoveicoli, venendo a scadenza
nel 2002, allo stato attuale non viene coin-
volto dalla riforma.



peraltro previsto un regime particolare per i casi in cui un rapporto
di acquisto esclusivo riguardi la commercializzazione in un punto
vendita di proprieta© del fornitore. Obiettivo della proposta e© ostaco-
lare fenomeni di chiusura del mercato che impediscano, attraverso
un'eccessiva durata dei contratti, l'entrata di nuovi concorrenti.
Anche questo aspetto e© particolarmente delicato, in quanto e© diffi-
cile identificare a priori quale dovrebbe essere la durata massima
dei contratti, tenuto conto della varieta© di settori e di rapporti eco-
nomici rientranti nell'ambito di applicazione del Regolamento.
Sara© pertanto indispensabile che la nuova disciplina mantenga una
sufficiente flessibilita© al fine di consentire una durata superiore alla
ûnormaý nei casi in cui cio© e© indispensabile per consentire la realiz-
zazione di investimenti irrecuperabili strettamente connessi alla na-
tura economica del contratto.

Unitamente alla Comunicazione, la Commissione ha trasmesso
al Consiglio due proposte di modifica dei Regolamenti del Consiglio
n. 17/62 e n. 19/65. Si tratta in particolare di proposte volte a:

- consentire alla Commissione di adottare regolamenti di
esenzione per l'insieme delle intese verticali, a cui partecipino due o
piu© imprese (modifica dell'articolo 1 del Regolamento n. 19/65);

- consentire alla Commissione di dichiarare, in base a criteri
predefiniti, il regolamento di esenzione non applicabile, a partire da
una certa data, in determinati mercati (modifica dell'articolo 7 del
Regolamento n. 19/65)

- consentire alle autorita© nazionali, nel caso di intese verti-
cali che producano effetti incompatibili con l'articolo 85.3 nel terri-
torio di uno Stato membro, o in una sua parte, avente tutte le ca-
ratteristiche di un mercato distinto, di togliere il beneficio dell'esen-
zione per categoria, con particolare riferimento ai casi di effetti cu-
mulati derivanti da reti di accordi paralleli (modifica dell'articolo 7
del Regolamento n. 19/65);

- consentire alla Commissione di esentare tutte le intese ver-
ticali notificate con effetto ex tunc, rendendole quindi legittime dal
momento della stipulazione dell'accordo (modifica dell'articolo 4,
paragrafo 2, del regolamento n. 17/62).

Una decisione da parte del Consiglio dei Ministri UE in merito
ai Regolamenti di modifica del Regolamento n. 17/62 e del Regola-
mento n. 19/65 del Consiglio verra© presumibilmente adottata entro
aprile 1999. In seguito, la Commissione sottoporra© un progetto di
Regolamento di esenzione e un progetto di Comunicazione conte-
nente le Linee guida agli Stati membri e alle parti interessate, per
le ordinarie consultazioni. Se il nuovo Regolamento di esenzione
non verra© adottato entro il 1 gennaio 2000, sara© necessaria una deci-
sione di proroga degli attuali Regolamenti in materia di distribu-
zione esclusiva, acquisto esclusivo e franchising. In ogni caso, il
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nuovo Regolamento dovra© contenere disposizioni transitorie volte a
consentire alle imprese di adeguarsi al passaggio dal regime preesi-
stente alla nuova disciplina.

Le autorita© degli Stati membri hanno partecipato attivamente
al dibattito precedente la pubblicazione, da parte della Commis-
sione, della Comunicazione del settembre 1998. Dal novembre 1998,
esse sono state ampiamente coinvolte nell'attivita© di indirizzo della
riforma condotta nell'ambito di un apposito Gruppo di Lavoro
presso il Consiglio dei Ministri UE. L'obiettivo principale e© quello
di assicurare che la riforma comporti effettivamente un approccio
piu© economico e meno formalistico alla valutazione delle intese ver-
ticali, riducendo i vincoli attualmente esistenti nei casi in cui si
puo© escludere un pregiudizio per la concorrenza e per l'integrazione
dei mercati nell'Unione europea, in modo da concentrare l'atten-
zione sui casi che effettivamente richiedono un intervento al fine di
garantire un corretto funzionamento del mercato.

Accordo di coope-
razione bilaterale
con gli Stati Uniti

Il 4 giugno 1998 e© stato firmato il nuovo accordo di coopera-
zione tra le Comunita© europee e il governo degli Stati Uniti in ma-
teria di applicazione delle regole di concorrenza14. Il nuovo accordo
integra il contenuto dell'accordo concluso nel 199115, attraverso il
rafforzamento dello strumento della cortesia attiva (positive comity).
In generale, la cortesia attiva prevede l'impegno attivo di assistenza
reciproca in relazione ad attivita© anticoncorrenziali poste in essere
nel territorio o in una parte sostanziale del territorio di una delle
due parti, le quali pregiudicano gli interessi dell'altra parte. L'ac-
cordo del 1991 forniva direttive di carattere generale circa il modo
in cui avrebbero dovuto essere concretamente trattate le richieste
di cortesia attiva. Il nuovo accordo costituisce un ulteriore progresso
nella direzione di una maggiore cooperazione tra Commissione e
Stati Uniti nell'attivita© di applicazione delle rispettive normative,
attraverso l'introduzione di uno specifico meccanismo del ûchi inter-
viene per primoý (who goes first). In particolare, tale meccanismo
prevede che, qualora una parte richieda l'intervento dell'altra, essa
dovra© di norma astenersi dall'intervenire per proprio conto, rin-
viando o sospendendo i provvedimenti presi in applicazione della
propria normativa antitrust fintanto che siano in corso le azioni
della controparte (articolo IV dell'accordo). L'attivazione di tale
meccanismo e© , tuttavia, subordinata al verificarsi delle seguenti cir-
costanze:

a) le attivita© anticoncorrenziali in questione non hanno un im-
patto diretto, rilevante e ragionevolmente prevedibile sui consuma-
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14. Decisione del Consiglio e della Commis-
sione del 29 maggio 1998 relativa alla con-
clusione dell'accordo tra le Comunita© eu-
ropee e il governo degli Stati Uniti d'Ame-
rica in merito all'utilizzazione dei principi

della comitas gentium attiva nell'applica-
zione del loro diritto della concorrenza, in
GUCE L 173/26 del 18 giugno 1998.
15. GUCE L 95/47 del 27 aprile 1995;
GUCE L 131/38 del 15 giugno 1995.



tori della parte che richiede l'intervento; oppure, benchë implichino
un impatto sui consumatori della parte che richiede l'intervento,
esse sono eseguite principalmente nel territorio dell'altra parte ed
ad esso sono principalmente dirette;

b) vi e© la possibilita© e la probabilita© di svolgere un'indagine
esaustiva ed adeguata sul pregiudizio degli interessi della parte che
richiede l'intervento e, se del caso, di eliminarlo o di porvi adeguato
rimedio in conformita© alle leggi della parte chiamata ad intervenire;

c) vi e© l'effettiva volonta© della parte chiamata ad intervenire di
attivarsi devolvendo risorse adeguate, prendendo senza indugio
provvedimenti di applicazione adeguati, adoperandosi il piu© possi-
bile per sfruttare tutte le informazioni ragionevolmente disponibili,
tenendo informata l'altra parte di tutti gli sviluppi e i risultati
delle indagini e prendendo in considerazione l'opinione dell'altra
parte prima dell'adozione di qualsiasi misura.

In ogni caso, sebbene vi sia la presunzione che, in presenza di
tali condizioni, la parte che richiede l'intervento sospenda o rinvii i
propri provvedimenti correttivi, essa non ha tuttavia l'obbligo di
astenersi dal procedere individualmente. Il nuovo accordo non ri-
guarda le concentrazioni, in quanto la normativa di entrambi gli or-
dinamenti non consente la sospensione o il rinvio degli interventi in
tale ambito; le concentrazioni peraltro continuano a essere discipli-
nate dall'accordo del 1991 Con specifico riferimento ai rapporti tra
Commissione e Stati membri, in un documento allegato all'accordo
la Commissione si impegna, nei confronti degli Stati membri interes-
sati da un caso che rientri nell'ambito di applicazione dell'accordo
di cooperazione, ad informarli nel piu© breve tempo possibile.

Recentemente gli Stati Uniti hanno fatto ricorso al principio di
cortesia attiva richiedendo un intervento della Commissione europea
in relazione al sistema di prenotazione computerizzata realizzato da
Amadeus, societa© controllata da tre compagnie aeree comunitarie,
per presunte pratiche escludenti nei confronti di compagnie aeree
nordamericane.

ORGANIZZAZIONE PER LA COOPERAZIONE E LO SVILUPPO
ECONOMICO (OCSE)

Nel corso del 1998 il Comitato ûDiritto e politica della concor-
renzaý dell'OCSE ha proseguito l'analisi di tematiche relative all'ap-
plicazione della politica della concorrenza, al fine di favorire la coo-
perazione tra i paesi OCSE nell'attuazione delle normative antitrust
e di promuovere la convergenza dei criteri interpretativi. Particolare
interesse suscitano le tematiche relative agli assetti istituzionali e al
ruolo che le autorita© di concorrenza rivestono nei diversi contesti na-
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zionali. Il tema della relazione tra autorita© di regolamentazione e
autorita© della concorrenza e© stato l'oggetto di una tavola rotonda
organizzata dal Comitato nel giugno 1998. Quasi tutti i paesi
hanno istituito autorita© settoriali di regolamentazione, nella maggior
parte dei casi per settori quali le telecomunicazioni, l'elettricita© , l'e-
nergia e i trasporti, generalmente in concomitanza con importanti
interventi di liberalizzazione. Tra i paesi OCSE non vi e© un unico
modello che ispira i rapporti tra autorita© di regolamentazione e
autorita© di concorrenza. Il sistema prevalente e© quello di una divi-
sione del lavoro sulla base del mandato generale affidato alle diverse
istituzioni (la concorrenza per le autorita© antitrust, la regolamenta-
zione economica per le autorita© di regolamentazione), anche se non
mancano eccezioni, con diversi assetti a seconda del settore persino
all'interno di uno stesso paese. Peraltro, non risultando sempre
chiara la distinzione tra regolamentazione tecnica, regolamentazione
economica e tutela della concorrenza, risulta a volte incerta l'attri-
buzione delle competenze tra le diverse istituzioni coinvolte.

Interessanti esempi di come al progredire della liberalizzazione
possano corrispondere modifiche anche radicali degli assetti istitu-
zionali sono i casi della Nuova Zelanda e dell'Australia, dove, per
quanto riguarda i servizi a rete di pubblica utilita© , il grado di con-
correnza conseguito nei mercati ha consentito di adottare modelli
istituzionali in cui le autorita© settoriali hanno essenzialmente com-
piti di regolamentazione tecnica, mentre i residui compiti di con-
trollo dei comportamenti economici degli operatori, compresi gli in-
terventi in materia di prezzi di accesso alla rete, sono demandati
alle autorita© di concorrenza.

Tra i paesi europei, ha suscitato interesse l'esperienza italiana,
in cui i compiti di tutela della concorrenza nel settore della radiote-
levisione ed editoria, precedentemente assegnati al Garante per la
radiodiffusione e l'editoria, sono stati affidati all'Autorita© antitrust,
a seguito della costituzione dell'Autorita© per le garanzie nelle comu-
nicazioni.

Nella tavola rotonda organizzata anch'essa nel giugno 1998 sul
tema ûAppalti pubblici e concorrenzaý e© emerso che la concorrenza
nei mercati relativi all'acquisizione di beni e servizi da parte della
pubblica amministrazione e© divenuta in tutti i paesi OCSE piu© in-
tensa a seguito dell'adozione dell'accordo OMC sugli appalti pub-
blici, e per i paesi dell'Unione europea delle direttive comunitarie
in materia, che hanno determinato un allargamento dei mercati rile-
vanti al di la© dei confini nazionali grazie alla rimozione degli ostacoli
di carattere normativo che impedivano l'assegnazione delle gare
d'appalto, soprattutto quelle di maggiore entita© , anche a imprese
di altri paesi. Questo allargamento dei mercati ha ridotto il rischio
di collusione, che invece rimane molto elevato quando i mercati
sono nazionali o locali, come mostrano numerosi casi in cui l'Auto-
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rita© garante della concorrenza e del mercato e© intervenuta nei con-
fronti di intese lesive della concorrenza proprio in relazione a gare
bandite da amministrazioni o enti pubblici16.

Nella tavola rotonda su ûPotere negoziale degli acquirentiý e©
stato rilevato come in diversi paesi, in particolar modo in Europa,
vi sia una crescente preoccupazione del legislatore di contenere i pos-
sibili effetti distorsivi del mercato derivanti da un eccessivo potere
contrattuale da parte della grande distribuzione. A riguardo, alcuni
paesi, tra cui la Francia, la Germania e l'Italia hanno introdotto o
rafforzato normative in materia di abuso di dipendenza economica
o quelle relative alle pratiche di vendite sottocosto. La delegazione
dell'Unione europea ha osservato che il controllo preventivo sulle
concentrazioni e© uno degli strumenti piu© efficaci per la prevenzione
di un eccessivo potere di mercato dal lato della domanda.

Nel corso dell'anno sono continuati all'OCSE i lavori di appro-
fondimento delle tematiche relative alle interrelazioni tra politiche
commerciali e politiche della concorrenza nell'ambito delle riunioni
del gruppo congiunto ûCommercio e concorrenzaý. Tra gli argomenti
oggetto di discussione vi sono state le diverse opzioni considerate in
ambito internazionale per rendere piu© incisivo il contributo delle po-
litiche della concorrenza allo sviluppo di un sistema multilaterale
degli scambi commerciali aperto e concorrenziale, nel quale vengano
eliminate le pratiche anticoncorrenziali distorsive della concorrenza
e restrittive dell'accesso ai mercati.

Un'altra questione analizzata nel corso delle riunioni del comi-
tato congiunto ûCommercio e concorrenzaý e© stata quella di verifi-
care la presenza di forme di discriminazione da parte delle autorita©
di tutela della concorrenza dei paesi membri nei confronti delle im-
prese estere. La discussione, che ha preso spunto da un documento
del segretariato OCSE predisposto sulla base di un questionario in-
viato ai paesi membri, ha permesso di appurare che in nessun
paese membro esistono esplicite disposizioni normative discriminanti
nei confronti di imprese estere. Tuttavia, e© stata rilevata l'opportu-
nita© di condurre ulteriori approfondimenti, al fine di verificare l'esi-
stenza di altre forme, piu© nascoste, di comportamenti discrimina-
tori.

L'obiettivo del gruppo di lavoro ûConcorrenza e regolamenta-
zioneý del Comitato per il diritto e la politica della concorrenza e©
quello di analizzare l'efficacia delle vigenti regolamentazioni e, nel
caso, di identificare possibili meccanismi alternativi che, pur salva-
guardando il raggiungimento di eventuali obiettivi d'interesse gene-
rale, siano in grado di meglio assicurare il dispiegarsi della concor-
renza. Nell'ambito delle riunioni del gruppo di lavoro sono state or-
ganizzate alcune tavole rotonde che hanno avuto come oggetto l'e-
same della regolamentazione di settori di rilievo.
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Nella tavola rotonda su come ûRafforzare il ruolo della concor-
renza nella regolamentazione bancariaý17 e© stato sottolineato che nel-
l'ultimo decennio si sono registrate importanti evoluzioni nel settore
finanziario che hanno condotto a significativi interventi di liberaliz-
zazione. Numerosi organismi internazionali sono stati attivi nel pro-
cesso di apertura alla concorrenza, favorendo un'evoluzione regola-
mentare piu© coerente con i meccanismi di mercato. In particolare,
nell'accordo sulla liberalizzazione degli scambi finanziari sottoscritto
in ambito GATS, i paesi firmatari si sono impegnati a rimuovere
ogni forma di discriminazione vigente nei confronti di operatori
esteri. La Banca dei Regolamenti Internazionali ha promosso riforme
della regolamentazione volte a perseguire la tutela della solvibilita©
delle banche senza interferire indebitamente con il funzionamento
dei mercati. Nell'Unione europea, le direttive in materia bancaria e,
in particolare, il principio del mutuo riconoscimento, hanno contri-
buito in misura sostanziale all'evoluzione della regolamentazione.

All'interno di questo quadro regolamentare in evoluzione, il
settore bancario rimane caratterizzato da una vasta e complessa
normativa in tutti i paesi OCSE. Nel dibattito svoltosi nell'ambito
della tavola rotonda sono state poste in evidenza le controindica-
zioni, dal punto di vista dell'efficienza, della fissazione di tetti mas-
simi ai tassi d'interesse e dei divieti posti all'ingresso delle banche
in settori contigui di attivita© o in ambiti geografici diversi. Inoltre,
e© stata posta in discussione la necessita© di un sistema obbligatorio
di assicurazione dei depositi, alla luce delle esperienze di vari paesi
in cui l'assicurazione ha natura meramente volontaria e anche in re-
lazione alle distorsioni agli incentivi a una corretta gestione azien-
dale che tali sistemi possono determinare.

Nel corso della tavola rotonda sono state discusse anche le
esperienze dei vari paesi relative all'applicazione delle regole anti-
trust nel settore bancario. A riguardo, e© emerso che l'Italia risulta
essere l'unico tra i paesi OCSE in cui le regole di concorrenza ven-
gono applicate dalla banca centrale, mentre l'autorita© antitrust ri-
copre solo un ruolo consultivo.

Nel corso della tavola rotonda su come ûRafforzare il ruolo
della concorrenza nella regolamentazione assicurativaý18 sono stati
posti in evidenza gli importanti cambiamenti intervenuti recente-
mente negli assetti regolamentari e di mercato del settore assicura-
tivo. In quasi tutti i paesi sono stati aboliti i sistemi di controllo
sui prezzi e allentati i vincoli di accesso al mercato. Il processo di li-
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beralizzazione risulta particolarmente avanzato nei paesi dell'Unione
europea dove le direttive in materia di mutuo riconoscimento e di
adozione di standard regolamentari minimi hanno favorito l'integra-
zione dei mercati nazionali. Negli Stati Uniti, la regolamentazione
del settore assicurativo stabilita a livello statale ha invece determi-
nato un'artificiale frammentazione del settore. In tutti i paesi e© in
vigore una regolamentazione prudenziale sulla struttura del capitale
delle imprese assicurative e in nessun paese, se si eccettua la Nuova
Zelanda, una compagnia assicurativa puo© produrre direttamente
prodotti bancari, o una banca prodotti assicurativi. A cause delle
caratteristiche del mercato assicurativo, esiste, tra le imprese del
settore, un esteso scambio di informazioni in merito ai rischi. A ri-
guardo, e© necessaria un'efficace vigilanza delle autorita© di tutela
della concorrenza per evitare che tali scambi d'informazione si esten-
dano anche alla sfera delle politiche commerciali delle singole im-
prese cos|© da determinare pratiche collusive. Particolare interesse
hanno suscitato gli interventi dell'Autorita© garante della concor-
renza e del mercato relativi alle intese restrittive della concorrenza
riscontrate nel mercato italiano.

La tavola rotonda su ûConcorrenza e regolamentazione del set-
tore radiotelevisivo in una prospettiva di convergenzaý ha preso
spunto dai recenti sviluppi tecnologici intervenuti nel settore radio-
televisivo, quali lo sviluppo della televisione via cavo e via satellite,
che hanno notevolmente allargato i mercati. E' stato rilevato come
un compito importante delle autorita© di tutela della concorrenza
consista nell'impedire che i tradizionali operatori della televisione
via etere estendano la loro posizione dominante in attivita© contigue
come la pay tv, la pay per view e il video on demand. Particolarmente
vivace e© stato il dibattito tra autorita© di concorrenza e autorita© di
regolamentazione in merito al ruolo esercitato dalla concorrenza nel-
l'assicurare la promozione del pluralismo e delle diversita© culturali
nazionali.

Nell'ambito del gruppo di lavoro ûConcorrenza e cooperazione
internazionaleý del comitato per il diritto della politica della concor-
renza si e© discusso, nell'ambito di una tavola rotonda, del principio
della ûcortesia attivaý. Questo principio, come noto, si riferisce alla
disponibilita© da parte di un autorita© della concorrenza a considerare
la richiesta di intervento formulata dall'autorita© di un altro paese
nei confronti di pratiche restrittive che hanno luogo nella propria
giurisdizione ma che hanno effetti negativi nel paese segnalante. Il
principio della cortesia attiva e© in particolare stato incorporato nel-
l'accordo di cooperazione tra gli Stati Uniti e l'Unione europea. Un
argomento in discussione e© se sia possibile, e a quali condizioni, pro-
porre un utilizzo del principio di cortesia attiva anche in un contesto
di cooperazione multilaterale. Un'altra tavola rotonda promossa nel-
l'ambito dello stesso gruppo di lavoro ha riguardato gli accordi oriz-
zontali di boicottaggio.
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ORGANIZZAZIONE MONDIALE DEL COMMERCIO (OMC)

Nel corso del 1998 il Gruppo di Lavoro sull'interazione tra poli-
tica commerciale e politica della concorrenza istituito presso l'Orga-
nizzazione Mondiale del Commercio ha continuato la propria atti-
vita© di analisi e approfondimento di ûproblemi sollevati dai paesi
membri in merito alle interazioni tra politiche commerciali e poli-
tiche della concorrenza, ivi comprese le pratiche anticoncor-
renziali, al fine di identificare le aree che potrebbero meritare di es-
sere ulteriormente approfondite nell'ambito dell'Organizzazione
Mondiale del Commercioý, secondo quanto stabilito dalla dichiara-
zione finale della Conferenza Ministeriale di Singapore del dicembre
1996.

A partire dalla primavera, nel 1998 si sono svolte quattro riu-
nioni del Gruppo di Lavoro nel corso delle quali sono stati approfon-
diti i seguenti temi:

i) l'impatto dei monopoli di stato, dei diritti speciali ed
esclusivi e delle politiche di regolamentazione sulla concorrenza e
sul commercio internazionale;

ii) l'impatto delle politiche commerciali sulla concorrenza;
iii) la relazione tra gli aspetti dei diritti di proprieta© intel-

lettuale che riguardano il commercio e la politica della concor-
renza;

iv) la relazione tra la politica degli investimenti e la politica
della concorrenza;

v) la relazione tra commercio, politica della concorrenza, svi-
luppo e crescita economica.

In dicembre e© stata inoltre approvata la relazione finale circa
i risultati raggiunti nell'ambito del Gruppo di Lavoro durante i
primi due anni di attivita© . La relazione e© stata presentata al Consi-
glio dei Ministri OMC che ha approvato un prolungamento del
mandato del gruppo stesso per un periodo di sei mesi.

Nel dibattito sul primo tema, ossia l'impatto dei monopoli di
stato, dei diritti speciali ed esclusivi e delle politiche di regolamen-
tazione, molte delegazioni sono intervenute sottolineando come i
monopoli statali e la concessione di diritti speciali ed esclusivi pos-
sano avere un effetto negativo sia sulla concorrenza che sull'ac-
cesso delle imprese ai mercati. Tali effetti possono verificarsi sia
nei mercati direttamente oggetto di esclusive di legge, sia nei mer-
cati posti a monte o a valle.

Diverse delegazioni, tra cui quelle dell'Unione europea e degli
Stati Uniti, hanno riferito in merito alle proprie esperienze in ma-
teria di liberalizzazione e di promozione della concorrenza in settori
precedentemente esclusi. E' stato rilevato che le ragioni spesso
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evocate in passato a giustificazione del mantenimento di monopoli-
statali e di diritti esclusivi in molte circostanze non possono piu© es-
sere considerate valide, in considerazione dei piu© recenti sviluppi
tecnologici che hanno notevolmente ridotto le aree di attivita© con-
traddistinte da caratteristiche di monopolio naturale. La delega-
zione degli Stati Uniti ha osservato che nell'esperienza americana
il passaggio dalla regolamentazione dei mercati attraverso un con-
trollo dei prezzi e delle quantita© prodotte ad un maggiore affida-
mento ai meccanismi di mercato ha molto spesso determinato un
notevole aumento dell'efficienza economica e degli incentivi all'in-
novazione, con notevoli benefici per i consumatori. Tali benefici
sono stati spesso superiori alle previsioni iniziali.

La discussione in merito al secondo tema, ossia gli effetti sulla
concorrenza delle politiche commerciali, ha evidenziato l'esistenza
di rilevanti differenze di vedute all'interno del Gruppo di Lavoro.
La discussione e© stata incentrata, in particolare, sugli interventi
antidumping e sul loro impatto sul sistema multilaterale degli
scambi. Alcune delegazioni, in particolare quelle dei paesi dell'E-
stremo Oriente, hanno sottolineato il contrasto esistente tra le po-
litiche della concorrenza e di liberalizzazione degli scambi commer-
ciali, entrambe finalizzate alla promozione dell'efficienza econo-
mica e del benessere dei consumatori, e le misure antidumping, au-
spicando una riforma di queste ultime al fine di renderle piu© coe-
renti con i principi alla base della politica della concorrenza. Le
misure antidumping, e© stato osservato, nella maggior parte dei
casi vengono introdotte allo scopo di proteggere le industrie locali
da una ûeccessivaý concorrenza estera, senza che venga svolta in
precedenza un'analisi degli effetti anticoncorrenziali delle presunte
vendite sottocosto e, in particolare, del presunto rischio di mono-
polizzazione derivante da tali vendite. E' stato inoltre rilevato
che spesso l'imposizione di misure antidumping ha avuto l'effetto
di facilitare la cartellizzazione del mercato domestico, determi-
nando un generalizzato aumento dei prezzi nonchë una perdita,
nel lungo periodo, della competitivita© delle stesse imprese oggetto
di protezione.

Altre delegazioni, tra cui quella statunitense e quella europea,
hanno invece sottolineato come le misure antidumping perseguano
fini diversi rispetto a quelli della politica della concorrenza e si ap-
plichino in contesti assai differenti. In particolare, le misure anti-
dumping devono essere considerate strumenti legittimi che ven-
gono applicati in risposta a politiche industriali di sostegno alle in-
dustrie nazionali da parte di paesi esportatori, basate sul ricorso a
sussidi e altre misure protettive che determinano ingiustificate di-
storsioni negli scambi commerciali. Al riguardo, alcune delegazioni
hanno invece posto in evidenza come le misure antidumping colpi-
scano spesso paesi che in realta© hanno adottato pienamente poli-
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tiche di liberalizzazione degli scambi commerciali e degli investi-
menti esteri e le cui imprese non beneficiano di alcun tipo di so-
stegno pubblico.

Nella riunione del settembre 1998 sono state affrontate le pro-
blematiche relative alla tutela dei diritti di proprieta© intellettuale
e sono state discusse le relazioni tra la politica degli investimenti
e la politica della concorrenza.

Nel corso della discussione sul tema dei diritti di proprieta© in-
tellettuale, si e© riscontrata una convergenza di vedute tra le varie
delegazioni circa il fatto che la finalita© della tutela dei diritti di
proprieta© intellettuale e© complementare con gli obiettivi della poli-
tica della concorrenza. Entrambe le politiche perseguono il fine di
promuovere l'efficienza economica e l'innovazione tecnologica.
Molte delegazioni hanno inoltre sottolineato come le autorita© della
concorrenza abbiano manifestato negli anni piu© recenti un cambia-
mento di atteggiamento che ha determinato una minore ostilita©
verso la detenzione e l'esercizio dei diritti di proprieta© intellettuale.
In particolare, viene sempre piu© riconosciuto che la semplice deten-
zione di diritti di proprieta© intellettuale non attribuisce necessaria-
mente un significativo potere di mercato. Esistono infatti spesso
sul mercato adeguate possibilita© di sostituzione tali da limitare la
capacita© per un titolare di diritti di proprieta© intellettuale di eser-
citare una notevole influenza sulle condizioni di mercato. Inoltre,
in un numero crescente di paesi vengono sempre piu© riconosciuti
gli effetti proconcorrenziali degli accordi di licenza dei diritti di
proprieta© intellettuale. In generale, nel corso della discussione e©
stato sottolineato che l'applicazione della politica della concorrenza
all'esercizio dei diritti di proprieta© intellettuale richiede un'analisi
caso per caso degli effetti positivi e negativi connessi a tali pra-
tiche: un'applicazione troppo rigida delle previsioni normative po-
trebbe determinare una ingiustificata riduzione degli incentivi al-
l'innovazione tecnologica, mentre un'applicazione troppo flessibile
potrebbe comportare un frequente sfruttamento abusivo del potere
di mercato.

In merito alla discussione avvenuta nell'ambito del Gruppo
sulle relazioni tra politica della concorrenza e liberalizzazione degli
investimenti, tutti gli interventi hanno sottolineato il ruolo posi-
tivo esercitato dalla normativa a tutela della concorrenza nell'assi-
curare che le imprese transnazionali contribuiscano in modo posi-
tivo all'efficienza e alla competitivita© dei mercati nei quali ope-
rano. Inoltre, la normativa antitrust contribuisce ad assicurare
alle imprese, sia nazionali che estere, un quadro giuridico stabile e
favorevole all'attivita© economica. L'importanza del ruolo della po-
litica della concorrenza per la liberalizzazione degli investimenti e©
particolarmente importante per quei servizi per i quali una pre-
senza locale e© necessaria per operare. A questo proposito, diverse
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delegazioni hanno fatto riferimento all'esempio dell'industria delle
telecomunicazioni, nella quale il recente accordo di liberalizzazione
raggiunto in sede GATS e© stato collegato all'adozione di regole co-
muni di tutela della concorrenza relative al monitoraggio e alla re-
pressione di possibili comportamenti anticoncorrenziali delle im-
prese di telecomunicazione in precedenza detentrici di esclusive a
norma di legge.

Le ultime due riunioni, tenutesi nel novembre e dicembre
1998, sono state dedicate all'approvazione del rapporto sull'atti-
vita© svolta dal Gruppo di Lavoro che e© stato presentato in di-
cembre al Consiglio dei ministri OMC. La Conferenza Ministeriale
prevista per il dicembre 1999 dovra© esprimersi, tra l'altro, in me-
rito all'inclusione o meno, e in quali termini, delle tematiche di
concorrenza nell'ambito del prossimo round di negoziati OMC. Al-
cune divergenze di posizioni sono emerse nel corso della discussione
volta a raggiungere un accordo sulle raccomandazioni da adottare
in merito al proseguimento dei lavori del Gruppo. Le raccomanda-
zioni adottate rappresentano un compromesso tra le varie posi-
zioni, e contengono il riferimento esplicito ad una maggiore con-
centrazione dell'attivita© su tematiche inerenti alla politica della
concorrenza (quali il contributo della politica della concorrenza
per il raggiungimento degli obiettivi dell'OMC, tra cui in partico-
lare, la promozione degli scambi commerciali), senza pero© nessuna
aprioristica esclusione di altri temi.

CONFERENZA DELLE NAZIONI UNITE PER IL COMMERCIO E LO
SVILUPPO (UNCTAD)

Nel luglio 1998 l'Autorita© ha partecipato alla riunione an-
nuale del gruppo di esperti di diritto e politica della concorrenza
dei 188 paesi membri dell'UNCTAD, l'agenzia delle Nazioni Unite
che si occupa di temi legati al commercio internazionale e allo svi-
luppo economico.

Nel corso della riunione si sono tenute tre tavole rotonde su
argomenti relativi alla politica della concorrenza. La prima e©
stata dedicata alle problematiche legate all'applicazione di sanzioni
e rimedi per violazioni alla legislazione antitrust. Un certo numero
di paesi, sia industrializzati che in via di sviluppo, prevede nel pro-
prio ordinamento oltre a sanzioni pecuniarie anche sanzioni di ca-
rattere penale. In alcuni paesi, inoltre, e© prevista la possibilita© di
ottenere provvedimenti d'urgenza dai tribunali o, in alcuni con-
testi, dalle stesse autorita© della concorrenza. Nel corso della discus-
sione, alcuni paesi in via di sviluppo hanno sottolineato l'opportu-
nita© , nei primi anni di applicazione della normativa antitrust, di
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mantenere una certa flessibilita© nell'applicazione delle sanzioni,
cercando per quanto possibile di risolvere i casi con contatti infor-
mali con le imprese interessate, naturalmente se questo non pregiu-
dica la credibilita© e l'efficacia dell'azione delle autorita© di tutela
della concorrenza.

La seconda tavola rotonda ha riguardato l'applicabilita© del
principio della cortesia attiva (positive comity) in ambito multilate-
rale. E' stato osservato come il ricorso al principio della cortesia
attiva possa contribuire a evitare un uso extraterritoriale nelle
leggi antitrust, anche se la sua efficacia dipende in larga misura
dall'esistenza di un linguaggio comune e da un consolidato rap-
porto di reciproca fiducia tra le autorita© di concorrenza. La terza
tavola rotonda ha riguardato gli abusi di posizione dominante che
coinvolgono piu© di uno Stato. Tra i temi trattati nel corso della
riunione vi sono stati l'imposizione di prezzi predatori e la fissa-
zione di prezzi discriminatori quali esempi di abuso di posizione
dominante. E' stato osservato come solo raramente prezzi conside-
rati ûeccessivamenteý bassi rappresentino effettivamente una mi-
naccia per la concorrenza. E' stato inoltre sottolineato come la
proibizione assoluta per le imprese di praticare prezzi differenti
nei vari paesi, adeguandosi cos|© alle differenti caratteristiche locali
della domanda, possa in alcuni casi creare ostacoli all'accesso al
mercato per nuovi entranti, riducendo cos|© l'efficienza e pregiudi-
cando l'integrazione dei mercati.

Oltre alle tavole rotonde, nel corso della riunione e© stato di-
scusso un documento predisposto dal Segretariato dell'UNCTAD
contenente un'analisi delle attivita© di assistenza tecnica in materia
di politica e diritto della concorrenza svolte nel corso dell'anno
dalla stessa UNCTAD, da altre organizzazioni internazionali e dai
singoli Stati su base bilaterale. Gli sforzi dell'UNCTAD sono stati
concentrati in particolare nella regione africana, dove un rilevante
numero di paesi e© in procinto di predisporre e adottare una legisla-
zione sulla concorrenza.

A riguardo, il Segretariato UNCTAD, in stretta collaborazione
con gli Stati membri che hanno maturato una maggiore esperienza
in questo campo, ha fornito supporto tecnico per la predisposizione
o revisione di testi normativi in materia di concorrenza. L'Autorita©
garante della concorrenza e del mercato ha collaborato a tali attivita©
fornendo, in particolare, supporto tecnico alla stesura dei progetti
di legge sulla concorrenza dell'Egitto e del Kenya.

L'UNCTAD ha anche organizzato numerose iniziative in ma-
teria di formazione del personale delle nuove autorita© della concor-
renza. Si possono menzionare al riguardo l'African Regional Se-
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minar, svoltosi al Cairo, a cui hanno partecipato funzionari della
maggior parte dei paesi africani e esperti di paesi industrializzati
e in via di sviluppo. Un esperto dell'Autorita© garante della concor-
renza e del mercato ha contribuito al seminario con una presenta-
zione sui vari tipi di intese orizzontali e sui loro possibili effetti an-
ticoncorrenziali. Analoghi seminari di formazione del personale a
favore delle nuove autorita© antitrust del continente africano sono
stati organizzati in Kenya (per il personale delle autorita© di
Kenya, Malawi, Zambia e Zimbabwe) e in Gabon (per i paesi del-
l'Unione doganale centro africana (UDEAC)).

Nel corso della riunione, nell'ambito dell'attivita© di tipo infor-
mativo svolta dal Segretariato dell'UNCTAD, e© stata presentata
una versione aggiornata del ûmodello di leggeý di tutela della con-
correnza elaborato sulla base dell'analisi della normativa esistente
nei vari paesi e finalizzato a rappresentare un documento di riferi-
mento per i paesi in procinto di adottare una legislazione nazionale
in materia di tutela della concorrenza o di aggiornare quella esi-
stente.

Per la prossima riunione di esperti, che si terra© nel giugno 1999,
sono stati scelti quali argomenti di discussione i rapporti tra auto-
rita© di concorrenza e di regolamentazione, in particolare nell'ambito
dei processi di privatizzazione e demonopolizzazione, il controllo
delle concentrazioni che coinvolgono piu© Stati, con particolare riferi-
mento agli effetti nei paesi in via di sviluppo e la creazione di una
cultura della concorrenza. E' stato inoltre richiesto al Segretariato
dell'UNCTAD di preparare per la riunione una relazione sulle espe-
rienze di cooperazione internazionale nella tutela della concorrenza,
un rapporto aggiornato sulle esperienze degli Stati membri e delle
varie organizzazioni internazionali in materia di assistenza tecnica e
un rapporto preliminare sul trattamento dei diritti di proprieta© in-
tellettuale nella politica della concorrenza.

ASSISTENZA TECNICA IN MATERIA DI CONCORRENZA

L'Autorita© svolge in maniera continuativa attivita© di assi-
stenza tecnica in materia di concorrenza nei confronti del personale
di autorita© della concorrenza di altri paesi. Nel corso dell'anno, fun-
zionari dell'Autorita© hanno partecipato come relatori a seminari di
formazione in materia di concorrenza organizzati, rispettivamente,
dall'OCSE, dall'UNCTAD, dalla Banca Mondiale e dall'Interna-
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tional Development Law Institute. Tali seminari sono stati organiz-
zati per funzionari pubblici che si occupano di questioni connesse
alla concorrenza, provenienti da un ampio numero di paesi19.

A livello bilaterale, sono state inviate osservazioni scritte in
merito ai progetti di legge sulla concorrenza in discussione in Egitto
e in Kenya. E' inoltre stata prestata assistenza tecnica a funzionari
dell'autorita© della concorrenza della Polonia.
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19. Albania, Algeria, Argentina, Armenia,
Azerbaijan, Benin, Bielorussia, Bolivia,
Brasile, Bulgaria, Camerun, Ciad, Corea,
Costa d'Avorio, Croazia, Cuba, Egitto,
Estonia, Etiopia, Federazione Russa, Fi-
lippine, Gabon, Gambia, Georgia, Ghana,
Giordania, Guinea Bissau, Guyana, India,
Kazakhstan, Kyrgystan, Libano, Liberia,
Lituania, Malawi, Malesia, Mali, Marocco,

Mauritius, Messico, Moldova, Mongolia,
Niger, Pakistan, Panama, Peru© , Polonia,
Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca,
Romania, Senegal, Slovenia, Sri Lanka,
Sudan, Sudafrica, Swaziland, Tailandia,
Tanzania, Tunisia, Turchia, Turkmenistan,
Ucraina, Uganda, Ungheria, Uzbekistan,
Venezuela, Zambia, Zimbabwe.





Parte Terza

ATTIVITAé AI SENSI DEL
DECRETO LEGISLATIVO N. 74/92





INTERVENTI DELL'AUTORITAé IN MATERIA
DI PUBBLICITAé INGANNEVOLE1

DATI DI SINTESI

Sintesi dell'attivita©
svolta ai sensi del
decreto legislativo

n. 74/92

Il numero di richieste di intervento pervenute all'Autorita© in
materia di pubblicita© ingannevole nel corso del 1998 (975) ha coin-
ciso esattamente con quello registrato nel 1997. Tuttavia i provvedi-
menti adottati dall'Autorita© , al termine di un procedimento istrut-
torio, sono stati meno numerosi rispetto all'anno precedente a
causa di una piu© rilevante incidenza dell'attivita© di archiviazione.
Nel dettaglio, nel 1998 l'Autorita© ha condotto 468 istruttorie, ri-
scontrando in 300 casi (pari al 64% del totale) l'ingannevolezza del
messaggio segnalato (Tavola 1)*. In 53 casi, al fine di impedire
che la pubblicita© ingannevole continuasse a produrre effetti, l'Auto-
rita© ha ritenuto necessario imporre, oltre alla cessazione dei mes-
saggi, la pubblicazione di un estratto del provvedimento o di una di-
chiarazione rettificativa da parte dell'operatore pubblicitario.

TAVOLA 1 - Esito dei procedimenti istruttori

1997 1998
n. procedimenti n. procedimenti

Ingannevole 361 300

Totale 506 468

Tra i soggetti segnalanti (Tavola 2), la principale fonte di atti-
vazione dell'azione dell'Autorita© ai sensi del decreto legislativo
n. 74/92 continua a essere rappresentata dai consumatori: il
42% dei procedimenti istruttori condotti nel corso del 1998 ha
preso avvio da una richiesta di intervento di un singolo consu-
matore. Va peraltro rilevato un incremento della quota di inter-
venti sollecitati da associazioni di consumatori e dai concorrenti,
che ha raggiunto, rispettivamente, il 25% e il 21% delle istrut-
torie. Sotto il profilo della fondatezza della richiesta di inter-
vento, spiccano le associazioni di consumatori e le pubbliche

* Gli estremi di pubblicazione delle decisioni in
materia di pubblicita© ingannevole sono riportati

nell'Allegato della Relazione contenente l'Indice
delle decisioni.



amministrazioni: la quota di violazioni accertate in seguito a segna-
lazioni di tali soggetti e© pari rispettivamente al 47% e al 48%, va-
lore nettamente superiore alla media generale del 32%. Superiore
alla media e© pure la percentuale di decisioni di ingannevolezza in
procedimenti avviati in base a segnalazioni di concorrenti.

TAVOLA 2 - Soggetti segnalanti e valutazione finale (1998)

Segnalazioni Procedimenti
istruttori Violazioni

Rapporto tra
violazioni e
segnalazioni

Pubbliche amministrazioni 63 37 30 48%

Associazioni di consumatori 167 120 79 47%

Concorrenti 162 99 61 38%

Singolo consumatore 463 203 131 28%

Associazioni di concorrenti 120 25 13 11%

Totale 975 484(*) 314(*)

Totale al netto delle duplica-
zioni 975 468 300

(*) Il totale e© superiore al numero complessivo dei relativi provvedimenti (rispettivamente, 468 provvedi-
menti e 300 provvedimenti in cui e© stata riscontrata una violazione) perchë in taluni casi la richiesta di intervento
e© stata inviata da piu© di un segnalante.

Esaminando i procedimenti del 1998 dal punto di vista della ti-
pologia di presunta violazione delle norme in materia di pubblicita©
ingannevole, non si osservano sostanziali variazioni rispetto alla si-
tuazione degli scorsi anni (Tavola 3). La maggioranza delle richieste
di intervento continua a riguardare le caratteristiche o il prezzo dei
beni pubblicizzati. Rispetto al 1997, l'incidenza dei casi in cui e©
stata riscontrata una violazione e© aumentata per le decisioni relative
alla riconoscibilita© della natura pubblicitaria del messaggio e per gli
interventi a tutela della salute e sicurezza e dei minori, mentre e© di-
minuita per le altre fattispecie.

Le segnalazioni archiviate nel 1998 sono state 507, contro le
469 del 1997. Si tratta di un dato importante, in quanto rappresenta
piu© della meta© delle richieste di intervento. Va precisato, al ri-
guardo, che l'Autorita© nel valutare se avviare o meno un procedi-
mento istruttorio in base a una denuncia di pubblicita© ingannevole
esamina con attenzione, in applicazione del generale principio di eco-
nomia procedimentale che caratterizza l'azione amministrativa, se
sussistano i requisiti di ammissibilita© e di regolarita© delle richieste
di intervento ai sensi del decreto legislativo n. 74/92 e se vi siano
elementi che, gia© ad un primo esame, possono portare ad escludere
l'ingannevolezza dei messaggi segnalati. Gli accertamenti svolti dal-
l'Autorita© nella fase preliminare del procedimento hanno consentito,
in numerose occasioni, di archiviare rapidamente le segnalazioni,
salvaguardando non solo le esigenze di economicita© dell'azione del-
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l'Autorita© , ma anche gli interessi degli operatori pubblicitari, che, a
fronte di una richiesta di intervento manifestamente infondata,
non hanno dovuto sopportare gli oneri derivanti dal procedimento
istruttorio.

TAVOLA 3 - Tipo di violazione e valutazione finale (1998)

Procedimenti Violazioni
Rapporto tra
violazioni e
procedimenti

Caratteristiche del bene 386 258 67%

Prezzo del bene 155 107 69%

Qualifiche dell'operatore pub-
blicitario 106 73 69%

Riconoscibilita© della natura
pubblicitaria 83 66 80%

Tutela della salute e sicurezza 15 9 60%

Precisazione di contenuto e
modalita© della garanzia pub-
blicizzata

14 13 93%

Tutela di bambini e adole-
scenti 14 5 36%

Totale 775(*) 531(*)

Totale al netto delle duplica-
zioni 468 300

(*) Il totale e© superiore al numero complessivo dei relativi provvedimenti (rispettivamente, 468 provvedi-
menti e 300 provvedimenti in cui e© stata riscontrata una violazione) perchë in taluni casi la richiesta di intervento
ha riguardato piu© di un profilo.

I veicoli di diffu-
sione dei messaggi

pubblicitari

Il 1998 e© stato caratterizzato da un aumento del pubblico tele-
visivo, dopo un 1997 contraddistinto da una sensibile riduzione
degli utenti. La media degli spettatori in prima serata per le emit-
tenti televisive nazionali e© stata, infatti, di oltre 24 milioni di indi-
vidui, con un incremento di circa mezzo milione rispetto all'anno
precedente; il livello medio di telespettatori raggiunto nell'intera
giornata, pari a 8 milioni e mezzo di individui, e© il piu© alto nella
storia degli ascolti televisivi in Italia1. L'importanza del canale tele-
visivo come mezzo per contattare un numero estremamente elevato
di soggetti si riflette sul rilievo che esso ha assunto come veicolo di
diffusione dei messaggi pubblicitari. La televisione raccoglie infatti
oltre la meta© degli investimenti pubblicitari a livello nazionale. De-
cisamente piu© ridotta e© la quota di investimenti veicolati sugli altri
canali classici di trasmissione dei messaggi: la stampa quotidiana su-
pera di poco il 20% del totale, i periodici seguono con circa il 17%.
Radio e pubblicita© esterna raccolgono, rispettivamente, il 3,8% e il
2,5% degli investimenti pubblicitari.
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Da un punto di vista dinamico, la crescita degli investimenti
pubblicitari televisivi riflette il trend generale del mercato. Continua
invece ad aumentare la quota degli investimenti destinati al canale
radiofonico, e in particolare alle radio private (la raccolta pubblici-
taria radiofonica, migliorando la pur notevole performance dello
scorso anno, ha avuto un tasso di crescita superiore al 20%). Au-
menta anche la quota di investimenti pubblicitari destinati alla
stampa periodica e alla pubblicita© affissionale, mentre sono i quoti-
diani a perdere terreno, con una crescita di circa il 6%.2

Se si passa a considerare gli interventi dell'Autorita© in at-
tuazione del decreto legislativo n. 74/92, il peso relativo dei ca-
nali di trasmissione dei messaggi pubblicitari cambia sostanzial-
mente (Tavola 4). Il 44% delle richieste di intervento ha coin-
volto infatti messaggi apparsi su quotidiani o periodici. Rile-
vante e© anche il numero di interventi relativi a volantini e dë-
pliant (24% del totale), mentre meno numerose sono le pubbli-
cita© televisive (10%) e quelle inviate tramite mailing. Infine,
marginali sono gli interventi riguardanti messaggi diffusi su
altri mezzi, benchë la pubblicita© via Internet continui ad au-
mentare di rilievo.

TAVOLA 4 - Procedimenti dell'Autorita© nel 1998
per veicolo di diffusione del messaggio

Numero
procedimenti Quota Violazioni

Stampa quotidiana e periodica 236 44% 153

Stampati 132 24% 86

Televisione 53 10% 35

Servizio postale 42 8% 35

Confezione del prodotto 39 7% 18

Pubblicita© esterna 22 4% 17

Internet 9 2% 6

Telefono 4 1% 4

Radio 2 - 1

Cinema 2 - 0

Totale 542(*) 100% 355(*)

Totale al netto delle duplicazioni 468 300

(*) Il totale e© superiore al numero complessivo dei relativi provvedimenti (rispettivamente, 468 provvedi-
menti e 300 provvedimenti in cui e© stata riscontrata una violazione), perchë taluni procedimenti hanno riguardato
piu© messaggi, diffusi su differenti veicoli.
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Dai dati emerge una evidente sproporzione tra la rilevanza
degli investimenti pubblicitari sul mezzo televisivo e il numero rela-
tivamente ridotto di interventi dell'Autorita© in merito a messaggi
pubblicitari televisivi. Le ragioni di tale fenomeno sono molteplici.
Da un lato, la rapidita© del filmato televisivo rende difficoltosa per
gli utenti sia l'analisi dei contenuti sia la registrazione o l'esatta in-
dividuazione dello spot ai fini della segnalazione. Dall'altro lato, la
complessita© di molti filmati televisivi, frutto di un lungo processo
di elaborazione, impedisce al destinatario di cogliere immediata-
mente tutte le implicazioni sottese. Infine, il carattere suggestivo di
determinati spot rende meno immediata l'applicabilita© del decreto
legislativo n. 74/92. Ne consegue che i settori merceologici nei quali
le risorse pubblicitarie sono concentrate sul mezzo televisivo (quali
gli articoli per la pulizia della casa, i detersivi, l'alimentare, i giocat-
toli e i prodotti da toilette) vengono ad essere toccati solo marginal-
mente dall'intervento dell'Autorita© .

SVILUPPI NORMATIVI

La legge 30 luglio
1998, n. 281:
disciplina dei

diritti dei
consumatori e

degli utenti

La legge 30 luglio 1998, n. 281 ha introdotto una disciplina ge-
nerale della tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti destinata
ad aprire nuove prospettive nella tutela delle posizioni giuridico-eco-
nomiche riferibili alla persona del consumatore. In sintesi, i punti
piu© qualificanti della legge sono: a) il riconoscimento e la garanzia
di diritti fondamentali, individuali e collettivi, dei consumatori e
degli utenti; b) la legittimazione ad agire in giudizio a tutela di
quei diritti, oltre che da parte dei singoli, anche da parte delle asso-
ciazioni; c) la costituzione del Consiglio nazionale delle associazioni
dei consumatori e degli utenti e di un elenco nazionale delle stesse
associazioni.

In particolare, viene qualificato, tra gli altri, come diritto fon-
damentale dei consumatori il diritto ûad una adeguata informazione
e ad una corretta pubblicita© ý. La qualificazione legislativa di tale
posizione giuridica in termini di diritto fondamentale e la previsione
della possibilita© di agire in giudizio per la tutela di quel diritto mi-
rano ad accordare al singolo consumatore una protezione nuova e
piu© conforme all'attuale realta© socio-economica.
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Va poi considerato, su un piano piu© generale, lo sviluppo del-
l'associazionismo come fenomeno incoraggiato e promosso dall'ordi-
namento. La previsione del riconoscimento della legittimazione ad
agire in giudizio alle associazioni dei consumatori che presentino de-
terminati requisiti, tra cui il numero degli iscritti, la presenza in al-
meno cinque regioni del territorio nazionale, l'essere attivi da al-
meno tre anni e l'avere come scopo statutario esclusivo la tutela
dei consumatori e degli utenti, costituisce un elemento che puo© favo-
rire lo sviluppo in Italia di un piu© maturo movimento di tutela dei
consumatori.

La pubblicita©
trasfrontaliera e la
direttiva 98/27/CE
relativa a
provvedimenti
inibitori a tutela
degli interessi dei
consumatori

Le strategie commerciali delle imprese, che sempre piu© spesso
riguardano un ambito geografico piu© ampio del territorio di un sin-
golo Stato, unitamente all'esistenza di veicoli pubblicitari, quali ad
esempio Internet o la Tv via satellite, per loro natura transnazio-
nali, attribuiscono al fenomeno della cosiddetta pubblicita© tran-
sfrontaliera una rilevanza crescente. Nella propria attivita© in appli-
cazione del decreto n. 74/92 l'Autorita© e© intervenuta in piu© occasioni
nei confronti di pubblicita© diffuse in Italia da operatori pubblicitari
esteri, che non avevano sede legale nel nostro paese (PI/2101 Lupin
Italia 1; PI/1989 Beautiful-varie pubblicita© ). In tali situazioni,
il principale problema risiede nella difficolta© per l'Autorita© di perse-
guire efficacemente l'autore dell'illecito, in modo da evitare che la
pubblicita© ritenuta ingannevole continui ad essere diffusa.

Al riguardo, assume una grande importanza la direttiva 98/27/
CE in materia di provvedimenti inibitori a tutela degli interessi dei
consumatori3. Tale direttiva e© volta ad aumentare l'efficacia dei vi-
genti sistemi di protezione degli interessi collettivi dei consumatori
contemplati in una serie di precedenti direttive comunitarie, allorchë
il comportamento sia posto in essere in uno Stato membro diverso
da quello in cui il comportamento ha effetti. Tra le direttive comu-
nitarie interessate vi e© la direttiva 84/450/CEE in materia di pubbli-
cita© ingannevole. La direttiva 98/27/CE concerne quindi diretta-
mente le deliberazioni adottate in attuazione del disposto della di-
rettiva 84/450/CEE e della normativa interna di recepimento, rap-
presentata in Italia dal decreto legislativo n. 74/92.

Nella sostanza, la direttiva 98/27/CE delinea un sistema di ini-
bizione dei comportamenti pregiudizievoli per i consumatori basato
sul mutuo riconoscimento delle normative nazionali. Al fine di evi-
tare che semplicemente trasferendo il punto di partenza di una pra-
tica illecita si possa essere al riparo dall'applicazione della legge, la
direttiva attribuisce alle autorita© del paese in cui ha sede l'impresa
il compito di intervenire nei confronti di comportamenti posti in es-
sere da quest'ultima e potenzialmente pregiudizievoli per i consuma-
tori di un altro paese.
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Per poter rendere operativo il sistema, e© previsto che in ogni
paese siano individuati, per le singole materie oggetto delle diret-
tive di cui si vuole rafforzare l'efficacia sostanziale, gli enti legitti-
mati ad adire alle autorita© competenti di un altro Stato membro
nei casi in cui il comportamento abbia effetti sul loro territorio
nazionale. Inoltre, e© necessario che gli Stati membri designino
gli organismi (organi giurisdizionali o autorita© amministrative)
competenti ad assumere decisioni nelle singole materie, su ricorsi
o azioni proposti dagli enti di altri paesi specificamente legittimati
a tale fine.

La direttiva dovra© essere recepita dagli Stati membri entro il 1�
gennaio 2001. In considerazione del ruolo istituzionale sinora svolto
dall'Autorita© in applicazione del decreto legislativo n. 74/92, sarebbe
opportuno che la stessa venisse designata dal Governo italiano
quale autorita© amministrativa competente ad assumere provvedi-
menti in materia di pubblicita© ingannevole ai sensi della direttiva
98/27/CE, su richiesta degli enti legittimati di altri Stati membri.
Infatti, l'eventuale designazione dell'autorita© giudiziaria comporte-
rebbe l'instaurarsi di una duplice competenza nell'applicazione del
medesimo testo legislativo (decreto legislativo n. 74/92), a seconda
che i comportamenti abbiano effetti sul territorio nazionale o in un
altro Stato membro, con possibili contrasti giurisprudenziali nell'in-
terpretazione di fattispecie analoghe.

Allo stesso modo, per garantire una coerenza di sistema, e© au-
spicabile che l'Autorita© venga individuata tra gli enti legittimati ad
adire gli organismi competenti degli altri Stati membri e a proporre
ricorsi. In tal caso, ove non si volesse procedere all'attribuzione in
capo all'Autorita© di un potere di attivazione d'ufficio in termini ge-
nerali in materia di pubblicita© ingannevole, sarebbe comunque ne-
cessario prevedere, in sede di trasposizione in diritto interno, il rico-
noscimento di un siffatto potere, anche non esclusivo, ai fini dell'ap-
plicazione della direttiva medesima.

La pubblicita©
comparativa

La Legge Comunitaria per il 1998 (legge 5 febbraio 1998 n. 25),
concernente la delega al Governo per l'attuazione nel nostro ordina-
mento di numerose direttive comunitarie, prevede il recepimento,
tra le altre, della direttiva 97/55/CE in materia di pubblicita© compa-
rativa4. Tale direttiva si presenta come un aggiornamento sotto il
profilo comparatistico della precedente direttiva n. 84/450/CEE in
materia di pubblicita© ingannevole e affianca alle finalita© di tutela
dalla pubblicita© ingannevole da quest'ultima previste lo scopo di
stabilire le condizioni di liceita© della pubblicita© comparativa.
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4. Direttiva 97/55/CE del 6 ottobre 1997,
in GUCE L 290 del 23 ottobre 1997.



La pubblicita© comparativa e© definita nella direttiva come
ûqualsiasi pubblicita© che identifica in modo esplicito o implicito un
concorrente o beni o servizi offerti da un concorrenteý. Si tratta di
una definizione ampia e comprensiva di tutte le forme che puo©
assumere la comparazione pubblicitaria, fra cui quelle piu© espli-
cite nelle quali si indicano nominativamente i concorrenti o i
loro prodotti.

La direttiva 97/55/CE andra© a incidere, all'interno del territorio
comunitario, su un quadro normativo e di prassi giurisprudenziale
particolarmente variegato. Infatti, l'unico Stato europeo ad aver
adottato una specifica legge che consente e regola tale forma di pub-
blicita© e© la Francia. Negli altri Stati membri, fra cui anche l'Italia,
al contrario, la comparazione pubblicitaria e© stata a lungo valutata
con sfavore, sottoposta a limiti assai severi e generalmente ricon-
dotta al divieto di concorrenza sleale.

La posizione nei confronti della pubblicita© comparativa assunta
nella direttiva rappresenta, quindi, l'importante traguardo di un
ampio e complesso dibattito. L'atteggiamento di favor che si registra
a livello comunitario nei confronti di questa forma di pubblicita© si
fonda sul riconoscimento dell'esistenza di un possibile interesse del-
l'imprenditore al confronto dei propri prodotti con quelli dei concor-
renti e di un interesse dei consumatori a una piu© ampia informa-
zione sulle caratteristiche di prodotti e servizi offerti sul mercato.
E' peraltro importante chiarire che la direttiva subordina l'ammissi-
bilita© della comparazione pubblicitaria a determinate condizioni5.
In particolare, la pubblicita© comparativa non deve essere inganne-
vole në risultare sleale.

Di particolare interesse sono le previsioni della direttiva che
vietano, nel raffronto pubblicitario, di omettere caratteristiche e
dati dei prodotti rilevanti ai fini della significativita© della compara-
zione, nonchë impongono di effettuare la comparazione in maniera
obiettiva, basandosi su dati, oltre che veritieri, verificabili; e ancora,
quelle che introducono il principio che la comparazione debba essere
effettuata tra beni omogenei e realmente confrontabili, in modo da
consentire al destinatario della pubblicita© di valutare agevolmente
le differenze e il valore dei prodotti oggetto di raffronto. L'obbligo
di un confronto obiettivo, richiesto dalla direttiva, cioe© di un con-
fronto non ingannevole e basato su elementi veritieri, che riguardi
caratteristiche essenziali, pertinenti, verificabili e rappresentative
del prodotto, comporta come logica conseguenza che la compara-
zione, diretta o indiretta che sia, non potra© comunque manifestarsi
in forme meramente suggestive e immotivate, ma dovra© piuttosto
tendere ad assumere le caratteristiche di un messaggio prevalente-
mente informativo.
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I PRINCIPALI SETTORI D'INTERVENTO

Tendenze degli
investimenti
pubblicitari e
conseguenze

sugli interventi
dell'Autorita©

Il settore degli investimenti pubblicitari in Italia ha registrato
nel 1998 un sensibile incremento (+9,6% in valore rispetto al
1997), confermando la tendenza ad un vigoroso sviluppo che aveva
preso avvio nel 1996. Il periodo critico dei primi anni Novanta, che
aveva posto fine alla sistematica ascesa degli investimenti pubblici-
tari del decennio precedente, appare superato. Peraltro, non va sot-
tovalutato il fatto che il contesto in cui tale rinnovato dinamismo
si situa e© sostanzialmente diverso da quello degli anni Ottanta. In
passato, la pubblicita© agiva infatti su mercati in forte espansione.
L'obiettivo delle campagne era quindi quello di sostenere la crescita
del mercato, cercando di attirare a së nuovi consumatori o incre-
mentando le frequenze di consumo dei consumatori gia© acquisiti.
Per converso, il contesto economico attuale e© in molti mercati sta-
gnante. Cio© si riflette sulle strategie di comunicazione delle imprese.
In molti messaggi pubblicitari esaminati dall'Autorita© si individua
uno stile aggressivo ed essenziale, incentrato sulla variabile prezzo
o su altri fattori di qualita© del prodotto, con una piu© o meno impli-
cita affermazione della propria specificita© o supremazia rispetto ai
concorrenti. Le imprese leader di mercato frequentemente mirano a
consolidare il rapporto con i propri clienti diffondendo campagne
istituzionali o rinnovando continuamente il proprio profilo attra-
verso il lancio, e la relativa pubblicizzazione, di nuovi prodotti o di
modelli innovativi.

Un'altra caratteristica importante della recente evoluzione del
mercato e© il ricorso al modulo della serialita© : numerose societa©
hanno scelto di realizzare campagne pubblicitarie che non si esauri-
scono in una sola stagione, ma insistono su un arco temporale piu©
lungo, riproponendo i medesimi personaggi o lo stesso contesto in si-
tuazioni diverse, in modo da creare un continuum comunicazionale
in grado di mantenere un rapporto nel tempo con i consumatori.
Tale modalita© consente, tra l'altro, di riproporre alcuni elementi
fondamentali della prestazione di prodotto, per articolarli ogni
volta in maniera diversa o per associarli a differenti proprieta© .

Gli elementi di contesto qui illustrati rivestono una notevole ri-
levanza in relazione all'attivita© di valutazione dei messaggi pubblici-
tari a opera dell'Autorita© . Spesso, per una completa analisi dei mes-
saggi, e© necessario considerare contemporaneamente l'assetto compe-

&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&& INTERVENTI DELL'AUTORITAé IN MATERIA DI PUBBLICITAé INGANNEVOLE 255

5. Articolo 1, n. 4 della direttiva; si veda
anche l'undicesimo considerando.



titivo del settore interessato e la ûstoriaý comunicazionale del pro-
dotto, in maniera da cogliere appieno tutte le implicazioni del mes-
saggio pubblicitario.

Telecomunicazioni Lo sviluppo della concorrenza nella telefonia e la nascita di
nuovi mercati relativi a servizi di comunicazione rendono l'informa-
zione pubblicitaria nel settore delle telecomunicazioni di particolare
interesse per le imprese. Nel campo della telefonia cellulare, ad
esempio, nell'anno trascorso il rapido susseguirsi di nuove proposte
commerciali si e© tradotto in una pluralita© di messaggi pubblicitari
con caratteristiche di durata temporale ridotte, circostanza che, pe-
raltro, pone non pochi problemi in materia di efficacia dell'azione
amministrativa in materia di pubblicita© ingannevole. A fronte di
tanta vivacita© sul mercato si sono registrati numerosi procedimenti
in materia di pubblicita© ingannevole, in molte occasioni attivati
dagli stessi operatori concorrenti (PI/1768 Servizio Omnitel City;
PI/1792 Pubblicita© Servizi Omnitel; PI/1948 Omnitel City II
Tariffa Locale; PI/1986 TIM costa meno).

Nella maggior parte dei casi l'Autorita© e© stata chiamata a pro-
nunciarsi su presunte omissioni informative dei messaggi. La rile-
vanza che ha assunto tale profilo nei casi in materia di telecomuni-
cazioni e© da ricollegare alla natura stessa del settore: la concorrenza
si e© tradotta infatti in un'offerta del servizio fortemente innovativa
(carte prepagate, modalita© di tariffazione) e diversificata. Inoltre,
bisogna considerare i numerosi parametri da cui dipende la fruizione
del servizio, quali la rete, le caratteristiche orografiche del territorio,
i terminali utilizzati dagli utenti. Tale complessita© strutturale si
pone in diretta relazione con il contenuto informativo dei messaggi,
nei quali ciascuno dei parametri sopra descritti puo© assumere astrat-
tamente pari rilevanza per il destinatario. Di qui la complessita© di
stimare la significativita© di una omissione informativa ai sensi del
decreto legislativo n. 74/92.

Relativamente alle caratteristiche dei servizi di telefonia cellu-
lare, l'Autorita© ha ritenuto ingannevoli alcuni messaggi in cui le
omissioni informative attenevano a variabili strategiche nell'orien-
tare il comportamento economico dei consumatori quali, ad
esempio, il prezzo del servizio. a© stato pertanto affermato che, in
caso di tariffazione a scatti, laddove si desideri per esigenze di im-
mediatezza della comunicazione pubblicizzare il servizio con l'indica-
zione del costo per minuto, non e© possibile omettere di informare
che esso rappresenta un costo medio e, compatibilmente con lo stru-
mento pubblicitario utilizzato, occorre fornire le indicazioni relative
alla durata e al costo di ogni scatto (PI/1768 Servizio Omnitel
City; PI/1792 Pubblicita© Servizi Omnitel).
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Analogamente, e© stato ritenuto ingannevole un messaggio in
cui la possibilita© di usufruire della tariffa piu© vantaggiosa per l'u-
tente dipendeva dalla ûprovinciaý in cui la telefonata era effettuata,
in quanto venivano fornite informazioni insufficienti a chiarire che
l'area geografica di applicazione di tale tariffa non coincideva esat-
tamente con la provincia amministrativa (PI/2149 Tariffa OK
TIM). E' stata altres|© ritenuta ingannevole l'omessa indicazione del
fatto che alcune schede ricaricabili GSM non consentivano di effet-
tuare telefonate dall'estero, in quanto le comunicazioni internazio-
nali rappresentano una delle prestazioni supplementari piu© significa-
tive consentite dallo standard GSM rispetto allo standard TACS, di
modo che tale possibilita© risulta generalmente presupposta dai con-
sumatori (PI/1948 Omnitel City II Tariffa Locale).

Nel corso dell'anno, l'Autorita© e© stata chiamata per la prima
volta a pronunciarsi su messaggi pubblicitari relativi al mercato
della fornitura di accessi alla rete Internet, con riferimento alle con-
dizioni di applicabilita© della tariffa urbana (PI/1723 Offerte Te-
lecom Italia Net), alla fruibilita© di particolari sconti (PI/2000 Te-
lecom formula Internet), alle caratteristiche dei servizi offerti.
Relativamente a quest'ultimo punto, l'Autorita© ha affermato che,
data la complessita© tecnica e la numerosita© dei fattori che incidono
sulla qualita© complessiva del servizio prestato da un Internet Service
Provider, risulta difficile per un comune consumatore disporre di in-
formazioni chiare ed esaustive ai fini della scelta dell'operatore piu©
adeguato alle proprie esigenze. Ne consegue che, se le informazioni
pubblicitarie fanno leva su aspetti non direttamente collegati alle
prestazioni proposte o enfatizzano come peculiari dati che non lo
sono, il messaggio puo© avere l'effetto di alterare il corretto processo
decisionale del potenziale utente (PI/1883 Pubblicita© TIN).

Prodotti parafar-
maceutici e
cosmetici

Il settore dei prodotti e dei trattamenti cosmetici e parafarma-
ceutici continua ad attirare significativi investimenti pubblicitari.
Le pronunce dell'Autorita© hanno riguardato soprattutto messaggi
diffusi a mezzo stampa. Con riguardo a pubblicita© di prodotti e trat-
tamenti dimagranti, l'Autorita© ha, da un lato, ribadito l'ingannevo-
lezza dei messaggi che vantavano un'eccessiva ed ingiustificata effi-
cacia dimagrante, nonchë risultati certi e permanenti in fatto di per-
dita di peso, indipendentemente dalla necessita© di seguire un regime
alimentare controllato (PI/1944 Thin Line-Linea Ideale; PI/2060
Lipobalance; PI/2178 Eliana Monti III); dall'altro lato, in ragione
della necessita© di tutelare in modo penetrante la salute dei potenziali
consumatori, ha censurato messaggi che contenevano promesse di
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una indiscriminata fruibilita© del trattamento dimagrante da parte di
qualsiasi persona e rassicurazioni sulla totale assenza di controindi-
cazioni (PI/1944 Thin Line-Linea Ideale).

In materia di integratori alimentari, si e© consolidato l'orienta-
mento dell'Autorita© secondo il quale dalla comunicazione pubblici-
taria deve emergere con chiarezza la valenza meramente supplemen-
tare del prodotto rispetto a corrette abitudini di vita e di consumo
(PI/1758 Q Age Bracco; PI/1868 Nestle© Fitness; PI/1843
Apropos Docteur Nature). Di contro, e© stata ribadita l'inganne-
volezza di messaggi idonei ad ingenerare nei destinatari erronei con-
vincimenti in ordine alla valenza terapeutica o farmacologica del
preparato (PI/1735 Nicotenil II; PI/2171 Nicotenil III; PI/1930
Pro-Stavita; PI/2225 UP 100 Compresse).

Servizi di consu-
lenza finanziaria e
banche

I messaggi volti a promuovere l'adesione a operazioni di solleci-
tazione del pubblico risparmio debbono essere preventivamente
vagliati e approvati dalla Consob, esplicitamente o tacitamente,
anche sotto il profilo della loro non ingannevolezza6. I suddetti mes-
saggi, pertanto, non sono assoggettati al controllo dell'Autorita© , in
quanto appartenenti alla categoria delle fattispecie pubblicitarie as-
sentite ûcon provvedimento amministrativoý anche per quanto con-
cerne l'eventuale ingannevolezza (articolo 7, comma 12, del decreto
legislativo n. 74/92).

Per contro, le pubblicita© che si limitano a prospettare servizi di
consulenza in materia finanziaria, regolati dal decreto legislativo 23
luglio 1996, n. 415, non sono sottoposte ad alcun controllo prelimi-
nare della Consob e rientrano nell'ambito delle competenze dell'Au-
torita© in materia di pubblicita© ingannevole. Nella valutazione di
tali messaggi, l'Autorita© ha ritenuto necessario tenere conto, oltre
che della recente liberalizzazione del servizio e dell'assenza di un pre-
liminare controllo della Consob sul contenuto delle pubblicita© , di al-
cuni specifici aspetti che caratterizzano il settore degli investimenti
finanziari, ossia l'asimmetria informativa e l'aleatorieta© del mercato
dei valori mobiliari. Sono state, pertanto, ritenute ingannevoli
quelle pubblicita© che, oltre a riportare rendimenti non corrispon-
denti al vero o, comunque, non dimostrati nel corso dell'istruttoria,
non evidenziavano in assoluto o con sufficiente chiarezza l'aleato-
rieta© del mercato dei valori mobiliari, omettendo di indicare il pe-
riodo temporale cui erano specificamente riferiti i rendimenti stessi,
ovvero l'assenza di qualsiasi garanzia o certezza che i prospettati
rendimenti potessero ripetersi nella stessa misura anche in futuro.

In una recente decisione, l'Autorita© , facendo seguito a una se-
gnalazione della stessa Consob, ha giudicato ingannevole una inser-
zione diffusa su un quotidiano, in cui si menzionavano ûstrategie

258 RELAZIONE ANNUALE DELL'AUTORITAé GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL MERCATO &&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&



sui cambiý, elaborate dalla societa© pubblicizzata, che avrebbero con-
sentito rendimenti particolarmente elevati (ûanche il 57% in un
meseý, ûutili fino a un +93,8%ý), facendo riferimento anche ad
una presunta ûautorizzazione Consobý. Nel corso del procedimento,
la societa© interessata non ha dimostrato di aver effettivamente sug-
gerito ai propri clienti strategie nei tempi e nei modi idonei al conse-
guimento dei rendimenti pubblicizzati. L'Autorita© ha altres|© rilevato
che la pubblicizzata autorizzazione da parte della Consob era stata
concessa sulla base di una normativa ormai abrogata (PI/1784bis
Nuovo Banco NBT).

In un'analoga fattispecie, il messaggio segnalato proponeva una
consulenza finanziaria, evidenziando che l'impresa inserzionista
aveva consentito di realizzare utili ûdel tipoý di quelli descritti nel
messaggio. Nel caso in esame, l'Autorita© ha ritenuto ingannevole il
messaggio rilevando l'assenza di opportune indicazioni circa il lasso
temporale cui poter riferire i suddetti rendimenti, oltre che di pur
generiche avvertenze riguardanti la mancanza di certezze circa la
possibilita© di conseguire analoghi rendimenti in futuro (PI/2137 Fi-
netruria).

L'intervento dell'Autorita© ha riguardato anche la pubblicita© dei
prodotti bancari, con particolare riguardo al settore dei mutui per
l'acquisto della prima casa; al riguardo, e© stato sottolineato che
l'eventuale pregiudizio alle scelte economiche dei consumatori si rea-
lizza nella fase di selezione delle proposte offerte sul mercato dai di-
versi operatori, attraverso la diffusione di messaggi che inducono in
errore i potenziali clienti riguardo alla effettiva tipologia di mutuo
in essi prospettata. E' stata, ad esempio, rilevata l'ingannevolezza
dell'affermazione ûmutuo 6% tasso fissoý, contenuta in messaggio
pubblicitario ûMutuo prima casa - la convenienza per tuttiý. Nel
corso del procedimento e© infatti emerso che il tasso fisso del 6% ci-
tato in pubblicita© era applicabile esclusivamente ai contratti di
mutuo con durata fino a cinque anni, mentre per quella oltre a
cinque e fino a dieci anni, il relativo tasso fisso era superiore. Poichë
il periodo decennale e© comunemente considerato, anche sotto il pro-
filo del relativo impegno economico, come la durata minima dei con-
tratti di mutuo concessi in genere dagli istituti di credito per finan-
ziare l'acquisto di una prima casa, il messaggio e© stato ritenuto in-
gannevole (PI/2031 Mutuo Banca del Salento).
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In un'analoga fattispecie l'Autorita© ha, invece, escluso che il
messaggio segnalato fosse ingannevole, in quanto il prodotto in pa-
rola risultava chiaramente prospettato ai potenziali clienti come un
mutuo a tasso variabile, la cui peculiare caratteristica era proprio
quella di subire, con riferimento al parametro di indicizzazione, pos-
sibili rialzi o ribassi a seconda dell'andamento del mercato finan-
ziario o monetario. Il fatto che nel messaggio non venissero specifi-
camente elencate tutte le ipotetiche variazioni del tasso non e© stata
ritenuta dall'Autorita© un'omissione rilevante, considerato che, una
volta appurata la sostanziale, oggettiva veridicita© del messaggio, la
valutazione in merito alla maggiore o minore convenienza del
mutuo deve essere rimessa al singolo consumatore, nella fase preli-
minare alla definitiva stipulazione del contratto con la banca mu-
tuante, attraverso un opportuno approfondimento di tutti quegli
aspetti, giuridici ed economici, che, per evidenti motivi di sin-
teticita© , non possono essere riportati in un messaggio pubblicitario
(PI/2081 Tassi mutuo Abbey).

Professioni
e mestieri

Nel campo dell'offerta di servizi si registra la tendenza degli
operatori a enfatizzare in pubblicita© la propria appartenenza a set-
tori professionali protetti o regolamentati, in quanto l'iscrizione a
un ruolo o albo e© in grado di rassicurare il potenziale cliente sulla
qualita© e affidabilita© dei servizi offerti. L'Autorita© e© stata percio©
chiamata in varie occasioni a valutare l'eventuale ingannevolezza
di messaggi pubblicitari in cui l'operatore vantava, in maniera di-
retta o mediata, l'iscrizione a ruoli o albi professionali.

Appare opportuno evidenziare come numerose richieste di in-
tervento pervenute all'Autorita© , inviate prevalentemente da concor-
renti, siano espressione dell'interesse a tutelare situazioni di priva-
tiva previste normativamente. In linea con quanto disposto dall'ar-
ticolo 2 del decreto legislativo n. 74/92, l'Autorita© , nella valutazione
di tali messaggi, si limita ad intervenire nell'ambito delle proprie
competenze, con riferimento alla possibilita© che il carattere inganne-
vole dell'informazione pubblicitaria pregiudichi il comportamento
economico del consumatore. In quest'ottica, si e© proceduto in
primo luogo ad accertare il possesso o la mancanza del requisito
pubblicizzato, relativo all'appartenenza al ruolo o albo, e successiva-
mente e© stato valutato se dalla mancata corrispondenza al vero di
quanto vantato potesse derivare un eventuale pregiudizio economico
al consumatore, nonchë una connessa lesione degli interessi dei con-
correnti.

Applicando tale processo valutativo si e© ritenuto, in relazione
a numerosi messaggi attinenti al settore dell'intermediazione nelle
imbarcazioni da diporto nautico, che l'indicazione pubblicitaria
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secondo la quale una societa© svolgeva attivita© di mediatore - quando
invece l'operatore risultava essere un mandatario - non assumesse
una rilevanza tale da pregiudicare le scelte economiche del consuma-
tore. Infatti, il messaggio pubblicitario si rivolgeva a coloro che in-
tendevano acquistare un'imbarcazione da diporto e l'operatore pub-
blicitario svolgeva comunque legittimamente attivita© di vendita di
dette imbarcazioni (PI/1828 Schmidt & Partner International
Yacht Brokers; PI/1829 marina broker; PI/1830 Ulisse 2000
Broker; PI/1834 Yacht Service Broker; PI/1836 Nautigamma
Broker; PI/1837 East Coast Yacht Broker; PI1838 Euroap-
prodi Broker; PI/1839 CNT Yacht Broker). Per converso, si e©
addivenuti ad una valutazione di ingannevolezza laddove l'insussi-
stenza dei requisiti vantati in pubblicita© assumeva diretto rilievo in
relazione al pregiudizio del comportamento economico del consuma-
tore. In merito ad un messaggio in cui l'operatore si proponeva
come agente di affari in mediazione immobiliare, l'Autorita© ha
messo in evidenza che la circostanza che ûl'operatore pubblicitario
non sia in possesso dei requisiti [normativamente] previsti (...) as-
sume per il consumatore una valenza sostanziale in quanto, per
espressa previsione legislativa (art. 6, comma 1, della legge 3 feb-
braio 1989, n. 39), soltanto coloro che sono iscritti nel ruolo hanno
diritto alla provvigioneý (PI/1963 Corsini Impart).

Offerte di lavoroNumerose richieste di intervento hanno riguardato messaggi
che prospettavano false opportunita© professionali, inseriti in ru-
briche dedicate alle offerte di lavoro di quotidiani e periodici. In
tale campo l'Autorita© ritiene necessaria una particolare tutela dei
destinatari, in ragione della speciale insidiosita© dei messaggi, che si
rivolgono prevalentemente a persone in cerca di occupazione e, per-
tanto, sono in una situazione particolarmente vulnerabile.

Nella maggioranza dei casi, nel corso dell'istruttoria e© emerso
che tali messaggi, lungi dall'offrire effettive opportunita© lavorative,
celavano finalita© pubblicitarie consistenti, generalmente, nella pro-
mozione di corsi a pagamento7. In altri casi, il messaggio induceva
il destinatario a comporre numeri telefonici a tariffa maggiorata, la-
sciando intendere che tale telefonata fosse indispensabile al fine di
ottenere il lavoro pubblicizzato.
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Format; PI/1976 Audiotex 0338; PI/2091
Centro Comunicazioni Sociali Isfor.



L'Autorita© ha ritenuto che siffatti messaggi pubblicitari difet-
tassero, in primo luogo, dei requisiti di trasparenza imposti dall'arti-
colo 4, comma 1, del decreto legislativo n. 74/92, poichë û[celavano],
sotto un'apparente offerta di lavoro, il perseguimento di altre fina-
lita© pubblicitarieý (PI/1876 Global Diffusion). In secondo luogo,
i messaggi sono stati ritenuti ingannevoli in relazione al loro conte-
nuto fuorviante o non veritiero, a causa dell'assenza di informazioni
relative all'operatore pubblicitario e alle reali caratteristiche dei ser-
vizi offerti, nonchë al carattere oneroso di questi ultimi. Al fine di
impedire che le pubblicita© in questione continuassero a produrre ef-
fetti, nella maggioranza dei casi l'Autorita© ha disposto la pubblica-
zione di una dichiarazione rettificativa.

Offerte
promozionali

L'Autorita© e© intervenuta in piu© occasioni in relazione a pubbli-
cita© che segnalavano offerte promozionali presso esercizi commer-
ciali, per verificare l'effettiva disponibilita© dei prodotti indicati nel-
l'intero periodo promozionale e in tutti i punti vendita menzionati.
In tali messaggi viene generalmente riportata l'avvertenza, imposta
ai sensi di legge, ûfino ad esaurimento scorteý. L'Autorita© ha sta-
tuito l'ingannevolezza di una pubblicita© che ûnon [forniva], con ca-
ratteri chiari ed evidenti, precisazioni circa la fruibilita© dell'offerta
promozionale fino ad esaurimento scorteý (PI/1934 Citta© Mercato
di Cinisello Balsamo). Nei casi in cui era presente l'avvertenza,
l'intervento dell'Autorita© e© stato diretto a verificare in concreto l'a-
deguatezza delle scorte rispetto alle richieste prevedibili. Pertanto,
un messaggio e© stato ritenuto ingannevole nonostante riportasse
l'avvertenza ûfino ad esaurimento scorteý, in quanto ûdetto esauri-
mento non [era] dovuto ad alcun eccezionale ed inaspettato incre-
mento di domandaý; con riferimento alla durata dell'offerta, l'Auto-
rita© si e© affermato che ûl'assenza di un prodotto di cui e© pubbliciz-
zata la vendita promozionale per un periodo significativamente
lungo, pari a due terzi della complessiva durata dell'offerta, rende
il messaggio idoneo ad indurre in errore i consumatoriý (PI/1866 Of-
ferta Giacomelli Sport).

Si segnala infine un provvedimento avente ad oggetto un mes-
saggio, riportato su una confezione, in cui veniva pubblicizzata un'i-
niziativa promozionale; il problema sorgeva dalla circostanza che il
prodotto cos|© confezionato era commercializzato successivamente
alla scadenza della promozione. L'Autorita© ha affermato che, lad-
dove la data di scadenza della promozione sia riportata con caratteri
notevolmente ridotti sulla confezione del prodotto, un tale mes-
saggio e© potenzialmente idoneo ad indurre in errore i destinatari
sulle caratteristiche e sulla durata dell'operazione. Infatti il consu-
matore, al momento dell'acquisto, non ha ûmotivo di dubitare che
il termine di partecipazione al concorso sia scaduto e non e© dunque
indotto a controllare l'effettiva durata dell'iniziativaý. Pertanto, la
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valutazione dell'Autorita© non ha riguardato la circostanza che venga
commercializzato un prodotto la cui confezione pubblicizza un'of-
ferta promozionale scaduta, quanto il fatto che la data di validita©
della promozione riportata su detta confezione non sia immediata-
mente leggibile (PI/2222 Rullini Imation Scotch).

La pubblicita© delle
certificazioni

Il sistema della certificazione dei prodotti o dei sistemi di pro-
duzione e© in pieno sviluppo in Italia, come del resto negli altri
paesi dell'Unione Europea, in base all'opinione sempre piu© diffusa
che adeguare i prodotti o i sistemi di produzione agli standard pre-
visti sia dai sistemi di qualita© che da normative settoriali di deriva-
zione comunitaria sia necessario al fine di competere efficacemente
sul mercato. Analogamente a quanto avviene per l'iscrizione a ruoli
o albi nelle professioni, la certificazione viene utilizzata pubblicita-
riamente dalle imprese come garanzia, nei confronti del mercato,
della qualita© dei loro prodotti o sistemi di gestione.

L'Autorita© ha valutato alcuni messaggi che, nel vantare il pos-
sesso della certificazione dei prodotti pubblicizzati, lasciavano inten-
dere che detta certificazione fosse normativamente obbligatoria. Al
riguardo, e© stata accertata, in primo luogo, la corrispondenza al
vero della suddetta prospettazione, effettuando una ricostruzione
della normativa di settore: i messaggi sono stati ritenuti ingannevoli
laddove tale obbligatorieta© risultava insussistente. Si e© infatti affer-
mato che detti messaggi erano idonei a pregiudicare le scelte econo-
miche dei consumatori, inducendoli a ritenere che per il prodotto
pubblicizzato la certificazione costituisse un presupposto necessario
(PI/1850 Bruciatori Avanzini; PI/1995 Chiusini MCP-Marchio
CEE; PI/2144 Chiusini Mario Cirino Pomicino; PI/2174 Link
Service).

In un caso e© stato ritenuto ingannevole un messaggio in cui si
pubblicizzava la conformita© dei prodotti alle norme UNI EN 124,
senza precisare che la conformita© dichiarata si riferiva alle specifiche
tecniche contenute nella precedente versione della norma e non in
quella in vigore. L'Autorita© , dopo aver preliminarmente rilevato il
carattere volontario di detta disciplina, ha osservato, tuttavia, che
la natura volontaria delle norme non escludeva che il produttore,
nel farvi riferimento in pubblicita© , fosse tenuto a riferirsi alla nor-
mativa vigente o quantomeno a segnalare in modo appropriato che
la vantata conformita© si riferiva ad una precedente versione della
norma (PI/1995 Chiusini MCP-Marchio CEE).

In termini generali, occorre precisare che l'approccio segus̄to
dall'Autorita© e© stato nel senso di verificare l'effettivo possesso della
certificazione vantata, senza entrare nel merito del processo di certi-
ficazione. In un caso relativo al vetrocemento, l'Autorita© ha chiarito
come l'oggetto del procedimento sia ûcircoscritto all'accertamento
della rispondenza al vero dell'affermazione contenuta nel messaggio,
secondo la quale il vetromattone, [...] vanta una resistenza al fuoco
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certificataý. Pertanto, nel caso di specie si e© ritenuto che il messaggio
ûlimitandosi a dar conto in modo rispondente al vero della certifica-
zione ottenuta sul campione testato, [...] non presenta profili di in-
gannevolezza, [non potendo costituire oggetto di sindacato] le moda-
lita© con cui le prove sono state eseguite e l'attendibilita© dei risultati
certificati, in quanto profili che non attengono alla eventuale ingan-
nevolezza dei messaggi esaminatiý (PI/2077 Vetrocemento Dielve).

PRINCIPI INTERPRETATIVI

IL MESSAGGIO PUBBLICITARIO

La nozione di
pubblicita©

L'articolo 2, comma 1, lettera a), del decreto legislativo n. 74/92
definisce pubblicita© ûqualsiasi forma di messaggio che sia diffuso, in
qualsiasi modo, nell'esercizio di un'attivita© commerciale, industriale,
artigianale o professionale allo scopo di promuovere la vendita di
beni mobili o immobili, la costituzione o il trasferimento di diritti
ed obblighi su di essi oppure la prestazione di opere o di serviziý.

Alla luce del dettato normativo, la qualificazione di un mes-
saggio come pubblicita© si incentra sul riscontro della sua finalita©
promozionale di vendita di beni o servizi. Nel dare applicazione
alla disposizione, l'Autorita© ha adottato il criterio in base al quale
la natura pubblicitaria di una comunicazione d'impresa e© rinvenibile
ogniqualvolta la promozione di beni o servizi si presenti come lo
scopo primario e diretto della comunicazione stessa. Nelle fattispecie
concrete, al fine di verificare se lo scopo pubblicitario perseguito sia
diretto o mediato, primario o secondario, si e© ritenuto che vada pre-
liminarmente esaminato il contenuto della comunicazione. Al ri-
guardo, occorre precisare che la qualificazione data alla comunica
zione da parte dell'operatore pubblicitario non ha assunto rilievo de-
terminante; al contrario, e© stato valutato, in concreto, se il conte-
nuto e la natura del messaggio risultassero o meno coerenti con la
qualificazione pretesa. Tale esame tiene conto sia delle caratteri-
stiche espressive della comunicazione sia del contesto primario in
cui la diffusione risulta essere avvenuta.

Dei criteri menzionati e© stata fatta applicazione in fattispecie
aventi ad oggetto messaggi diffusi nel corso di conferenze stampa
(PI/2136 Linee Guida per una sana alimentazione italiana e
PI/2240 Mail Express Poste Private) per arrivare ad escluderne
la natura pubblicitaria. Allo stesso modo, e© stata esclusa la natura
pubblicitaria di documenti di carattere riservato comprovatamente
destinati ad avere una diffusione esclusivamente interna all'impresa
(PI/2374 Italiana Assicurazione).
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Poichë il parametro rilevante e© la finalita© perseguita dal mes-
saggio, l'identita© dell'operatore non risulta determinante ai fini
della qualificazione della natura delle comunicazioni dallo stesso dif-
fuse. Pertanto, l'Autorita© ha avuto modo di precisare che anche le
comunicazioni diffuse da un'associazione che persegua fini esclusiva-
mente ideali possono assumere natura pubblicitaria nella misura in
cui siano volte a promuovere la cessione di beni o la prestazione di
servizi dietro corrispettivo. Nel caso concreto l'analisi della finalita©
perseguita dalla comunicazione ha portato tuttavia a escludere la
valenza pubblicitaria in quanto la stessa e© risultata rivolta non a re-
clamizzare l'attivita© economica svolta dall'associazione benss̄ a per-
seguire finalita© statutarie per le quali l'associazione forniva assi-
stenza gratuita (PI/2139 Lega Tumori).

Riguardo alle etichette apposte sulle confezioni dei prodotti, e©
stato messo in evidenza come l'insieme delle componenti di natura
grafica, decorativa, strutturale e verbale della confezione contri-
buisca a condizionare la scelta del consumatore al momento dell'ac-
quisto. Sulla base di tali considerazioni, e© stato affermato che il
messaggio costituito dall'insieme degli elementi contenuti nell'eti-
chetta del prodotto rientra a pieno titolo nella definizione di mes-
saggio pubblicitario prevista dal decreto legislativo (PI/2067 Cor-
rettore Liquid Paper; PI/2033c Blanco Pelikan).

Il concetto di
campagna

pubblicitaria

Di norma le richieste di intervento inviate all'Autorita© hanno a
oggetto un singolo messaggio pubblicitario. Tuttavia, accade spesso
che il messaggio segnalato sia parte di una campagna pubblicitaria
piu© articolata. Per valutare l'intero insieme di informazioni messo a
disposizione dei consumatori, l'Autorita© non puo© prescindere dall'ana-
lisi del contesto in cui il messaggio e© inserito, ovvero della campagna
pubblicitaria di riferimento. A tale scopo, viene richiesto all'operatore
pubblicitario di fornire precise indicazioni in merito alla composizione
ed alla relativa pianificazione della campagna nel suo complesso.

Nell'ambito di un caso riguardante la pubblicita© di una marca di
ciclomotori, i messaggi segnalati, per quanto diversi tra loro e apparsi
su vari veicoli pubblicitari, sono stati considerati come facenti parte
di un'unica campagna pubblicitaria, sulla base del fatto che essi sot-
tendevano una comune strategia di marketing, resa manifesta sia dal-
l'analogo contenuto, che presentava lo stesso profilo di protagonisti e
azioni di equivalente natura, sia dalle scelte stilistiche, attraverso
l'impiego della tecnica del bianco e nero. La valutazione ha riguardato
quindi la campagna pubblicitaria nel suo complesso (PI/2065 Ciclo-
motori Benelli; cfr. anche PI/2119 La Selezione Danone).

L'Autorita© e© stata chiamata ad esprimersi anche con riguardo a
piu© messaggi riferiti a prodotti diversi, tuttavia riconducibili a un'u-
nica campagna pubblicitaria finalizzata a promuovere le caratteri-
stiche di un'intera linea di prodotti. L'analisi si e© appuntata in
primo luogo sugli elementi comuni ai diversi messaggi, al fine di ve-
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rificarne la compatibilita© con le caratteristiche effettivamente posse-
dute dai prodotti pubblicizzati. Successivamente, sono stati conside-
rati i singoli messaggi, tenendo in considerazione l'influenza eserci-
tata su questi ultimi dalla campagna che li ricomprendeva. Un caso
esemplare ha riguardato le confezioni di una linea di yogurt e
mousse e i relativi filmati pubblicitari televisivi. Pur escludendo l'in-
gannevolezza del nome della linea, che evocava valori di leggerezza
e benessere fisico, l'Autorita© ha ritenuto ingannevole il filmato pub-
blicitario riferito alla mousse. Esso era realizzato secondo una strut-
tura analoga a quella dello spot dello yogurt. Le scritte in sovraim-
pressione (ûSolo lo 0,1% di rumoreý, ûSolo lo 0,1% di smogý, ûSolo
lo 0,1% di trafficoý) erano simili a quelle del filmato dello yogurt,
ad eccezione di quella conclusiva, che da ûSolo lo 0,1% di grassiý di-
ventava û100% di gustoý. Se nel filmato dello yogurt il richiamo
allo 0,1% serviva ad attribuire al prodotto una caratteristica fisica,
vale a dire il tenore di grassi, esso non trovava invece alcuna ragion
d'essere nello spot dedicato alla mousse, se non l'analogia con l'altro
filmato. E' stato pertanto sostenuto che la ripetuta citazione del va-
lore 0,1% nello spot della mousse, in abbinamento con l'afferma-
zione finale ûMagri che e© un piacereý, fosse idonea a lasciar erronea-
mente intendere ai destinatari che anche nella mousse fosse presente
una quota di grassi pari allo 0,1% (PI/1941 Danone Vitasnella).

La pubblicita©
anticipatoria
o teaser

Sono stati segnalati all'Autorita© alcuni annunci riconducibili a
una tipologia particolare di pubblicita© , la pubblicita© cosiddetta teaser
o anticipatoria. Obiettivo del messaggio, in questi casi, non e© quello
di stimolare in maniera diretta la vendita del prodotto o servizio
prospettato, ma di creare aspettativa in relazione a un evento che
si verifichera© in futuro (l'ingresso di un nuovo operatore nel mer-
cato, il lancio di un nuovo prodotto o di una promozione e cos|©
via). Per le sue peculiari finalita© , tale tipologia di pubblicita© e© rara-
mente dettagliata, limitandosi piuttosto ad alcuni essenziali riferi-
menti, che troveranno compiuta articolazione in annunci successivi.

In questo contesto, nel corso dell'anno l'Autorita© ha archiviato
alcune richieste di intervento, riferite a pubblicita© anticipatorie dif-
fuse da nuovi operatori che si apprestavano ad iniziare la propria at-
tivita© , ritenendo che a tali messaggi, per la loro genericita© , non
fosse riconducibile l'attivazione di specifici comportamenti econo-
mici da parte dei destinatari. In linea con tale impostazione, in una
pronuncia relativa a un messaggio diffuso prima dell'avvio di un'ini-
ziativa promozionale si e© ritenuto che la pubblicita© , nella sua generi-
cita© , non fosse idonea ad indurre in errore i destinatari, non susci-
tando affidamento su precisi elementi della promozione, se non
sulla semplice possibilita© di acquisire, a particolari condizioni, un te-
lefono cellulare. Infatti, il comunicato aveva manifestamente lo
scopo di destare l'interesse e la curiosita© dei consumatori, comuni-
cando loro l'imminente inizio della promozione. Quest'ultima, dive-
nuta operativa, era poi stata divulgata attraverso un messaggio
che riportava dettagliatamente i termini e le condizioni dell'opera-
zione promozionale (PI/1973 Conto Genius).
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L'INGANNEVOLEZZA DEL MESSAGGIO

Il pregiudizio al
comportamento
economico del
consumatore

Per valutare la sussistenza del pregiudizio al comportamento
economico, l'Autorita© considera l'incidenza degli elementi fuorvianti
del messaggio sulla scelta del destinatario di aderire o meno all'of-
ferta pubblicizzata. Cos|© , in un caso riguardante la pubblicita© di un
residence per le vacanze, si e© ritenuto che l'inesatta indicazione del
prezzo di una spesa accessoria non potesse essere sufficiente a quali-
ficare la pubblicita© come ingannevole, in quanto tale fatto non con-
correva in modo determinante a orientare il comportamento dei
consumatori ai fini della scelta della struttura alberghiera (PI/1902
Sardinia International Travel). Analogamente, nel caso di un
messaggio che descriveva una promozione riguardante numerosi
prodotti in vendita presso un ipermercato, all'erronea indicazione
del prezzo di un particolare bene non e© stata attribuita un'incidenza
significativa nella determinazione delle scelte dei consumatori,
perchë nel caso specifico si e© ritenuto che l'appetibilita© della pubbli-
cita© fosse riconducibile alle condizioni di offerta dell'insieme degli ar-
ticoli posti in promozione (PI/2114 Iperlavoratore).

Il pregiudizio al comportamento economico e© stato ricondotto,
in numerosi casi, ai costi, a carico del consumatore, derivanti dal-
l'induzione in errore provocata dal messaggio. In una pronuncia ri-
guardante la pubblicita© di una tariffa telefonica, si e© affermato che
il pregiudizio per i consumatori, discendente dall'ingannevolezza del
messaggio, includeva sia la scelta di un regime tariffario subotti-
male che i costi sostenuti a fronte delle singole telefonate, realizzate
nella convinzione di pagare una tariffa minore di quella sostenuta
(PI/2149 Tariffa OK Tim).

La considerazione degli specifici destinatari del messaggio ha
rappresentato, in determinate pronunce, un elemento rilevante per
affermare o per escludere la sussistenza del pregiudizio. In un caso
in cui, nella prima pagina di un giornale che diffonde informazioni
su bandi di concorso si presentava, tra gli altri, un concorso per
cuochi, mentre all'interno del giornale non esisteva alcun bando per
tale figura professionale, l'Autorita© ha rilevato che l'indicazione
puntuale delle singole figure professionali aveva l'effetto di fram-
mentare il messaggio, e quindi il target dei destinatari, in tanti an-
nunci quante erano le professionalita© indicate. Di conseguenza, per
chi acquistava il giornale in ragione dell'indicato concorso, l'assenza
del bando si risolveva nella totale inutilita© della pubblicazione
(PI/2116 Concorsi per tutti f.lli Adriani).

La rilevanza delle
omissioni

In numerosi casi l'Autorita© ha ritenuto ingannevoli messaggi
che omettevano di fornire informazioni essenziali relative alle carat-
teristiche dei beni o servizi pubblicizzati, ovvero alle condizioni alle
quali gli stessi venivano forniti. Tuttavia, non ogni omissione infor-
mativa determina necessariamente l'ingannevolezza del messaggio.

E' considerata rilevante, ai sensi del decreto legislativo n. 74/92,
una omissione informativa in grado di limitare significativamente
la portata di un'affermazione contenuta nel messaggio. Cos|© , a titolo
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esemplificativo, un annuncio che pubblicizzava nuove tariffe aeree
internazionali attraverso lo slogan ûA voi volare dove vi pare e
piaceý, e© stato ritenuto ingannevole per aver omesso di informare
che dette tariffe erano applicabili solo a voli per l'Europa e gli
Stati Uniti (PI/2006 Alitalia nuove tariffe). Analogamente,
sempre nel campo delle tariffe aeree, l'aver affermato che le offerte
proposte erano valide tra il 1� novembre '97 e il 28 febbraio '98,
senza precisare che l'offerta era esclusa nel periodo natalizio, deter-
minava l'ingannevolezza del messaggio anche in presenza di un'av-
vertenza generica circa l'esistenza di particolari restrizioni limitative
delle condizioni di offerta (PI/1736 American Airlines).

In alcuni casi l'Autorita© ha escluso che l'omissione informativa
fosse ingannevole in quanto riguardava aspetti solo incidentalmente
reclamizzati nel messaggio pubblicitario. Nel caso di un messaggio
che pubblicizzava i programmi di û+Calcioý e, solo incidentalmente,
la possibilita© di locazione di un ricevitore digitale, l'Autorita© ha os-
servato che il non aver specificato che l'apparecchio offerto in loca-
zione utilizzava un determinato standard tecnico, incompatibile con
alcuni tipi di trasmissione da parte di emittenti estere, non rappre-
sentava un'omissione significativa ai sensi del decreto legislativo
n. 74/92 (PI/1699 Ricevitore digitale Nokia).

La valutazione circa la rilevanza dell'omissione tiene conto
della decodifica ragionevolmente operata dai consumatori sulla
base del messaggio pubblicitario, anche in considerazione di circo-
stanze che risultino generalmente presupposte dagli stessi, a prescin-
dere da quanto espressamente affermato nel messaggio (PI/1792
Pubblicita© servizi Omnitel).

La verifica della completezza del messaggio ha tenuto conto
delle caratteristiche e dei limiti strutturali del veicolo di comunica-
zione utilizzato per la sua diffusione. L'Autorita© ha ritenuto ingan-
nevole un annuncio tabellare che prospettava la possibilita© di rice-
vere gratuitamente un telefono GSM a fronte della sottoscrizione di
un conto corrente, senza tuttavia precisare che, per beneficiare del-
l'omaggio, i sottoscrittori avrebbero dovuto sottostare a determinati
vincoli, quali un abbonamento al servizio telefonico di durata al-
meno biennale e il mantenimento del conto corrente per almeno un
biennio. E' stato rilevato che, a fronte di numerose indicazioni
sulle caratteristiche e sugli aspetti piu© appetibili della promozione,
venivano sottaciute le menzionate condizioni contrattuali di ade-
sione, le quali assumevano per i consumatori un ruolo decisivo ai
fini della valutazione dell'effettiva convenienza dell'offerta pubbli-
cizzata. Tuttavia, nel medesimo provvedimento si e© esclusa l'ingan-
nevolezza di un cartellone pubblicitario affisso presso le agenzie del-
l'istituto bancario, in considerazione delle modalita© di diffusione e
del tipo di informazione veicolata. Tale messaggio, infatti, si limi-
tava a enfatizzare la promozione, presentandola come ûIl colpo del
secoloý e concludendo ûPuoi farlo, basta chiederloý, con lo scopo evi-
dente di stimolare la curiosita© dei consumatori consentendo loro di
assumere agevolmente, presso la medesima agenzia in cui era
esposto il cartellone, le necessarie ulteriori informazioni (PI/1891
Conto Ascolto).
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La natura del bene costituisce un ulteriore parametro impie-
gato per stimare la rilevanza dell'omissione. In alcuni casi, il ricono-
scimento del fatto che determinati beni, in ragione del loro rilievo
economico e della natura non frequente dell'acquisto, normalmente
sono comperati solo dopo un'adeguata raccolta di informazioni da
parte del consumatore, ha contribuito, insieme ad altri elementi, ad
escludere la portata ingannatoria di determinate omissioni (PI/1948
Omnitel city ii tariffa locale). Tuttavia anche per questo tipo
di beni le omissioni informative sono state considerate rilevanti, ai
fini dell'applicazione del decreto n. 74/92, laddove una variabile par-
ticolarmente significativa, quale il costo del servizio, risultava defi-
nita in modo ingannevole, in quanto il consumatore avrebbe potuto
essere indotto a non acquisire ulteriori informazioni sul dato pubbli-
cizzato (PI/1792 Pubblicita© servizi Omnitel).

Errori tecnici
e disguidi

occasionali

In alcuni casi sottoposti all'attenzione dell'Autorita© e© stato
accertato come la mancata corrispondenza tra quanto prospettato
nel messaggio e la prestazione in concreto fruita dal consumatore
non fosse riconducibile tout court ad oggettiva ingannevolezza della
fattispecie pubblicitaria, ma piuttosto ascrivibile a circostanze con-
tingenti o a comportamenti isolati di soggetti diversi dall'operatore
pubblicitario. In alcune decisioni relative a pubblicita© di operazioni
promozionali, per la cui realizzazione l'operatore si avvaleva di una
rete distributiva o di affiliati non direttamente controllati, il ri-
scontro dell'occasionalita© e dell'unicita© della difformita© della presta-
zione rispetto a quanto pubblicizzato ha portato l'Autorita© a non
adottare una valutazione di ingannevolezza, a fronte di documenta-
zione che attestava la diligenza del committente del messaggio nel
predisporre le attivita© necessarie al corretto svolgimento della pro-
mozione e alla verifica della regolare realizzazione della promo-
zione presso i punti vendita o gli affiliati coinvolti nell'inizia-
tiva (PI/1737 Bollini Fina; PI/2055 Dëpliant Ditta Buffetti;
PI/2084 Omaggio Chicco).

Analogamente, il disguido o il mero errore tecnico verificatosi
nell'espletamento delle attivita© promozionali e non direttamente im-
putabile all'operatore pubblicitario, në dallo stesso prevedibile, ha
contribuito a escludere un giudizio di ingannevolezza del messaggio.
Nella valutazione compiuta dall'Autorita© e© stato altres|© tenuto in
considerazione il comportamento dell'operatore il quale, una volta ri-
levato l'errore o il disguido si sia prontamente attivato per impedire
l'ulteriore diffusione del messaggio o per rimuoverne gli effetti (PI/
2024 Certosa Galbani; PI/1819 CD Rom Playstation Magazine).

La comparazione
pubblicitaria

L'Autorita© ha ricevuto alcune denunce, nel corso dell'anno, in
merito alla presunta ingannevolezza di messaggi promozionali
aventi un carattere indirettamente comparativo, che si caratterizza-
vano per lo piu© per la presenza di espressioni volte a evidenziare
una posizione di preminenza dell'operatore pubblicitario nel mercato
e nei quali si prospettava un confronto con imprese concorrenti le
quali, ancorchë non indicate nominativamente, risultavano facil-
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mente individuabili. Riguardo a tali messaggi, l'Autorita© ha rilevato
che, ai sensi del decreto legislativo n. 74/92, la valutazione di pub-
blicita© indirettamente comparative deve essere svolta al fine di veri-
ficare l'idoneita© delle stesse a indurre in errore i destinatari e, per
tale motivo, a pregiudicarne le scelte economiche. I profili di compa-
razione e denigrazione lamentati dalla parte richiedente possono
rientrare, pertanto, nell'ambito di applicazione del decreto sola-
mente nella misura in cui realizzano una forma di pubblicita© ingan-
nevole. Secondo questa impostazione, in particolare, laddove e©
stata accertata la veridicita© sostanziale delle affermazioni riportate
nei messaggi, valutato il messaggio nell'ambito del contesto pubbli-
citario di riferimento, l'Autorita© ha ritenuto che la prospettazione
di una posizione di leadership fornisse un'informazione ai potenziali
consumatori, senza che cio© costituisse una violazione del decreto le-
gislativo n. 74/92 (PI/2122 Zucchetti).

L'Autorita© ha inoltre esaminato una serie di messaggi pubblici-
tari che riportavano alcuni ritagli di articoli giornalistici tratti da
autorevoli quotidiani, in cui veniva evidenziato che da una ricerca
risultava che le tariffe praticate dall'impresa di telecomunicazioni
pubblicizzata fossero le piu© convenienti in Europa. Ad avviso del-
l'impresa concorrente che aveva inviato la richiesta di intervento,
sussisteva una evidente strumentalizzazione pubblicitaria della no-
tizia riportata, la quale, peraltro, oltre ad essere fondata su una
fonte informativa di secondo o terzo grado, sarebbe poi stata di
gran lunga ridimensionata dagli stessi autori della ricerca. L'Auto-
rita© , sulla base del presupposto che la valutazione dei messaggi se-
gnalati non dovesse riguardare tanto l'accertamento della veridicita©
o l'attendibilita© di cio© che era riportato negli articoli giornalistici ai
quali i messaggi stessi facevano riferimento, quanto, piuttosto,
l'uso che degli stessi era stato fatto nel contesto delle relative pub-
blicita© , ha ritenuto che le fattispecie contestate fossero ingannevoli.
Infatti, le modalita© attraverso le quali la notizia era stata riportata
nei messaggi apparivano tali da produrre effetti sproporzionati ri-
spetto al contenuto meramente informativo dei singoli articoli. E'
stato rilevato, in proposito, che in determinate situazioni si puo©
avere un giudizio di ingannevolezza anche nei confronti di un mes-
saggio pubblicitario che riporti testualmente determinate afferma-
zioni traendole da altre fonti, quando tali affermazioni siano utiliz-
zate in maniera tendenziosa, ovvero in modo da alterare il loro in-
trinseco contenuto (PI/1986 TIM costa meno).

Sempre con riferimento a presunti effetti ingannevoli di pubbli-
cita© comparative indirette, l'Autorita© ha invece escluso l'ingannevo-
lezza di un messaggio che affermava: ûsiamo stati i primi ad abbas-
sare i mutui al 5%ý. Ad avviso dell'impresa denunciante, tale affer-
mazione determinava un travisamento della realta© , in quanto la po-
sizione di primato pretesa sarebbe stata anteriormente acquisita
dalla stessa segnalante, con l'offerta di crediti fondiari a tassi di in-
teresse pari o inferiori al 5%. Considerato che dall'istruttoria svolta
si poteva desumere che i suindicati prodotti finanziari erano stati
immessi sul mercato in sostanziale concomitanza temporale e,
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inoltre, che possedevano caratteristiche e condizioni di applicazione
sostanzialmente diverse, l'Autorita© ha ritenuto che, nel caso di
specie, un ulteriore accertamento riguardo alla posizione di primato
pubblicizzata apparisse irrilevante ai fini della valutazione dell'ido-
neita© del messaggio a trarre in inganno i clienti, sulla base dell'as-
sunto che, nel caso di specie, cio© che maggiormente interessa questi
ultimi non e© tanto l'attendibilita© del primato vantato, quanto, piut-
tosto, la possibilita© di usufruire effettivamente del mutuo alle condi-
zioni prospettate (PI/2081A Tassi mutuo BPM).

TRASPARENZA, SALUTE E SICUREZZA, BAMBINI E ADOLESCENTI

La pubblicita© non
trasparente

La pubblicita© non trasparente assume principalmente due
forme, a seconda del contesto in cui si situa: in ambito giornalistico,
messaggi pubblicitari possono essere presentati come articoli, acqui-
sendo in questo modo la credibilita© di una notizia (cosiddetta pub-
blicita© redazionale); all'interno di programmi di intrattenimento o
opere cinematografiche, determinati prodotti possono essere inseriti
nel tessuto narrativo a fini pubblicitari (cosiddetto product place-
ment). La valutazione relativa alla trasparenza di un messaggio pub-
blicitario da parte dell'Autorita© si sviluppa in due fasi: in primo
luogo l'accertamento della natura, pubblicitaria o meno, del mes-
saggio; successivamente, nel caso in cui si tratti di pubblicita© , la ve-
rifica circa la riconoscibilita© della natura pubblicitaria del messaggio
da parte dei consumatori.

Con riferimento ad alcuni articoli pubblicati nella rubrica ûAf-
fariý di una rivista, l'Autorita© ha ritenuto che la circostanza che
essi traessero origine da comunicati stampa inviati spontaneamente
dalle imprese non fosse sufficiente a escluderne la finalita© pubblici-
taria: cio© che assumeva rilievo era invece lo stile elogiativo, tipico
della comunicazione pubblicitaria, utilizzato nella redazione degli ar-
ticoli, unitamente al fatto che essi riportavano notizie cui poteva at-
tribuirsi una diretta rilevanza commerciale e promozionale. Sotto il
profilo della riconoscibilita© , e© stato rilevato che la struttura e l'im-
postazione grafica dei messaggi non differivano da quelle impiegate
negli altri articoli ospitati nella medesima rivista (PI/1912 Redazio-
nali Gente).

Utilizzando un analogo approccio e© stata invece esclusa la na-
tura pubblicitaria di un articolo, apparso su un quotidiano, che de-
scriveva servizi di assistenza telefonica e soccorso stradale proposti
da una societa© appartenente a un noto gruppo automobilistico. Nel
caso di specie non e© stata rinvenuta la sussistenza di univoci ele-
menti presuntivi dai quali potesse essere desunta la natura pubblici-
taria del testo in esame. Se infatti sussistevano elementi, sia di tipo
contenutistico-stilistico, sia relativi ai rapporti societari intercorrenti
tra editore e impresa che offriva il servizio recensito, che potevano
in qualche modo suggerire la natura pubblicitaria dello stesso, altri
elementi inducevano invece a escluderla. Tra questi, e© stato eviden-
ziato che l'articolo in questione si poneva in diretta relazione con la
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conferenza stampa tenuta pochi giorni prima dagli amministratori
delegati della societa© menzionata, i cui contenuti erano stati ripresi
da numerosi altri giornali, nel medesimo arco temporale, dedicando
loro mediamente lo stesso spazio. Inoltre, l'articolo in questione era
pubblicato in una rubrica in cui venivano presentate autovetture e
servizi di altre case automobilistiche con analoghi riferimenti pun-
tuali, quali prezzi, caratteristiche tecniche, e indirizzi Internet, a te-
stimonianza di un uniforme taglio di informazione commerciale che
la suddetta rubrica svolgeva all'interno del giornale (PI/2132 La
Stampa-Fiat).

In relazione alla tematica del product placement, e© stato rilevato
che cio© che conduce a ravvisare la natura pubblicitaria di una
scena non e© la semplice inquadratura del prodotto e la riconoscibi-
lita© del marchio, benss̄ il fatto che tale inquadratura non rappresenti
un semplice elemento ancillare rispetto al tessuto narrativo, ma si
inserisca, al contrario, in una scena capace di attribuire delle precise
valenze allo specifico prodotto raffigurato. Al riguardo, possono es-
sere menzionati due casi affrontati nel corso del 1998, nei quali l'a-
nalisi ha riguardato il fatto che nelle scene esaminate fossero rinve-
nibili gli elementi costitutivi di un messaggio pubblicitario tradizio-
nale.

Il primo caso riguarda un episodio di una nota serie televisiva,
in cui e© stata individuata una fattispecie di pubblicita© non traspa-
rente a favore di un'impresa italiana produttrice di preziosi. In una
scena girata all'interno di una gioielleria, risultava inquadrata piu©
volte una targa recante la denominazione della stessa. La fissa insi-
stenza sul marchio commerciale era poi abbinata alla situazione di
due personaggi intenti a parlare di un gioiello ûdavvero specialeý e
ûunico, come la donna che lo portera© ý. Ad ulteriore riprova della
intenzionalita© pubblicitaria stava il fatto che - nella scena in cui
l'anello veniva offerto in dono - il cofanetto veniva inquadrato in
modo da far leggere, ancora una volta, la denominazione del-
l'impresa produttrice posta all'interno del coperchio del cofanetto
(PI/1989 Beautiful varie pubblicita© ).

Nel secondo caso, e© stata accertata la sussistenza di una pubbli-
cita© non trasparente a favore di un marchio di sigarette, nell'ambito
di un cartone animato destinato ad un pubblico di giovani e giova-
nissimi. La scena dell'offerta della sigaretta era realizzata attraverso
una ripresa ravvicinata del pacchetto, sul quale si poteva distinta-
mente riconoscere un noto marchio. L'Autorita© ha riscontrato in
tale scena determinati elementi che si confacevano a un messaggio
pubblicitario. In primo luogo, alla sigaretta veniva associata una
specifica prestazione: essa era impiegata come strumento per rassi-
curare un personaggio del cartone e fargli superare un momento di
ansia. Nella successiva fase di consumo, poi, venivano valorizzate
le proprieta© gustative del prodotto, attraverso la raffigurazione di
due fumatori che gustavano con soddisfazione il fumo della siga-
retta. Le caratteristiche evidenziate non erano attribuite al prodotto
in maniera generica: le sigarette venivano esplicitamente identificate
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attraverso l'inquadratura dedicata al pacchetto, su cui compariva il
marchio. Dall'analisi del messaggio, l'Autorita© ha dunque rilevato
che i contenuti e la strutturazione della scena rappresentata realiz-
zavano un rilevante effetto pubblicitario, in quanto risultavano in
grado di originare, presso un pubblico di giovani e giovanissimi,
una positiva predisposizione rispetto al consumo delle sigarette
della marca raffigurata. Infine, e© stato sottolineato il fatto che le si-
garette in parola venivano ad essere associate al personaggio che le
aveva utilizzate e offerte, il quale era uno dei protagonisti del car-
tone animato. In questo modo, il prodotto veniva a giovare dell'at-
teggiamento di benevolenza e simpatia che gli appassionati riserva-
vano a tale personaggio (PI/2101 Lupin-Italia 1).

La pubblicita© di
prodotti pericolosi

per la salute e
sicurezza dei
consumatori

L'articolo 5 del decreto legislativo n. 74/92 disciplina la pubbli-
cita© di prodotti pericolosi per la salute e la sicurezza dei consuma-
tori. La finalita© della norma ë quella di imporre un obbligo positivo
di informazione a carico dell'operatore pubblicitario in relazione al-
l'eventuale pericolosita© dei prodotti pubblicizzati, allo scopo di tute-
lare i consumatori. La norma risulta applicabile nelle ipotesi in cui
l'inosservanza delle regole di prudenza da parte dei destinatari sia
direttamente imputabile a un'omissione del messaggio, relativa alla
pericolosita© in së del prodotto pubblicizzato.

L'Autorita© ha valutato come ingannevoli alcuni opuscoli che il-
lustravano le modalita© di realizzazione di impianti elettrici utiliz-
zando prodotti acquistabili presso una catena di vendita di artico-
li di bricolage. Se, da un lato, i messaggi non nascondevano che le
prospettate utilizzazioni dei prodotti pubblicizzati richiedevano lo
svolgimento di attivita© potenzialmente pericolose, dall'altro essi
non menzionavano che l'installazione dell'impianto, in considera-
zione della finalita© di tutela della sicurezza degli impianti elettrici
nelle abitazioni, doveva essere effettuata da soggetti in possesso
della necessaria abilitazione e che comunque era obbligatorio il rila-
scio di apposita dichiarazione di conformita© . Poichë i principali de-
stinatari dei messaggi, considerata la tipologia dei punti vendita
presso i quali essi erano distribuiti, erano consumatori non necessa-
riamente provvisti di specifica esperienza in materia, si e© ritenuto
che la pubblicita© potesse indurre a comportamenti pericolosi per la
salute e la sicurezza (PI/2277 Castorama Italia).

In una pronuncia e© stato affermato che la pericolosita© dei ciclo-
motori, che erano oggetto della campagna pubblicitaria esaminata,
pur non rappresentando una caratteristica intrinseca, puo© derivare da
un improprio utilizzo del mezzo, quando cioe© il guidatore non rispetti
le comuni regole di prudenza e vigilanza. Tuttavia, poichë detta poten-
ziale pericolosita© era di comune esperienza, si poteva escludere che l'o-
missione di notizie in tal senso costituisse una violazione dell'articolo
5 del decreto. Tale norma mira infatti a informare i consumatori circa
la suscettibilita© del prodotto a porre in pericolo la loro salute e sicu-
rezza laddove tale pericolosita© non sia conosciuta o facilmente conosci-
bile da parte degli stessi, cos|© da indurli a trascurare le normali regole
di prudenza e vigilanza (PI/2065 Ciclomotori Benelli).
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Meritano inoltre di essere segnalate alcune decisioni relative a
indicazioni contenute sulle confezioni di prodotti destinati a essere
utilizzati anche da minori. In tali casi, l'Autorita© ha fatto riferi-
mento a una nozione piu© ampia di potenziale pericolo rispetto a
quella individuata da eventuali normative di settore, considerando
anche l'eventuale sussistenza di situazioni in cui sia possibile riscon-
trare un uso improprio del prodotto pubblicizzato. L'accertamento
e© stato pertanto condotto valutando in concreto se i messaggi in pa-
rola fossero idonei a indurre i consumatori a trascurare le normali
regole di prudenza e vigilanza (PI/2067 Correttore Liquid
Paper; PI/2033c Blanco Pelikan).

La pubblicita©
rivolta a bambini
e adolescenti

La naturale credulita© e mancanza di esperienza di bambini e
adolescenti ha indotto il legislatore ad accordare a tali soggetti una
tutela superiore, in quanto fruitori di messaggi pubblicitari, rispetto
a quella riconosciuta alla generalita© dei consumatori, attraverso l'in-
serimento di una specifica disposizione, ossia l'articolo 6, nel decreto
n. 74/92. In applicazione di questa norma, nel 1998 l'Autorita© ha ri-
tenuto che una telepromozione di giocattoli, inserita nell'ambito di
una trasmissione per bambini, non fosse chiaramente riconoscibile
come pubblicita© da parte dei piu© piccoli, in tal modo risultando
idonea ad abusare della loro naturale credulita© e mancanza di espe-
rienza. Al riguardo, l'Autorita© ha preso atto del fatto che la que-
stione della riconoscibilita© delle telepromozioni e© affrontata dal de-
creto ministeriale 9 dicembre 1993, n. 581, il quale prescrive che
esse debbano essere distinte dal resto del programma mediante la
scritta messaggio promozionale: sotto tale profilo, la normativa vi-
gente era stata rispettata con riferimento al messaggio in esame.
Tuttavia, l'Autorita© ha rilevato che, a fronte di altre norme del si-
stema radiotelevisivo che si preoccupano di tutelare i minori, il de-
creto ministeriale n. 581/93 prende in considerazione la generalita©
dei consumatori, senza prevedere distinzioni in relazione a tale parti-
colare tipologia di soggetti. Sulla base di tale rilievo, l'Autorita© ha ri-
tenuto di dover adottare un approccio di tipo sostanziale, per valu-
tare in concreto se il messaggio fosse idoneo ad abusare della naturale
credulita© o mancanza di esperienza dei minori. L'analisi ha percio© ri-
guardato gli elementi fattuali del messaggio e il contesto in cui lo
stesso era inserito, non rilevando, in tale ambito, il rispetto formale
di specifiche previsioni di legge, comunque dettate per rispondere a
obiettivi diversi da quelli individuati dal decreto legislativo n. 74/92.

Su questa base, l'Autorita© ha escluso che la natura pubblici-
taria della telepromozione segnalata fosse chiaramente riconoscibile
da parte dei bambini piu© piccoli. In primo luogo, l'indicazione ûmes-
saggio promozionaleý non costituiva una avvertenza adeguata, in
considerazione del fatto che i bambini piu© piccoli non sono in grado
di leggere, o comunque di cogliere appieno il significato della dici-
tura. In relazione agli elementi costitutivi del messaggio, e© stato rile-
vato che la telepromozione non veniva chiaramente annunciata,
ma al contrario era introdotta dal conduttore del programma con
una formulazione ambigua. Inoltre, il legame tra il momento pro-
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mozionale e la trasmissione era prodotto dalla partecipazione del
conduttore alla presentazione dei giocattoli, dalla presenza dei bam-
bini del pubblico e dalla partecipazione del coro che intonava il mo-
tivo musicale introduttivo e finale. In assenza di avvertenze idonee
a comunicare ai piccoli spettatori la sua natura pubblicitaria, il mes-
saggio aveva cos|© l'effetto di incidere indebitamente sui livelli di at-
tenzione e di coinvolgimento, giacchë i sentimenti di simpatia e
benevolenza nutriti dai bambini nei confronti della trasmissione e
dei suoi protagonisti venivano a riverberarsi sul messaggio e, di
conseguenza, sul prodotto pubblicizzato (PI/1950 GIG Libro dei
Giocattoli).

Sempre in applicazione dell'articolo 6 del decreto l'Autorita© ,
con provvedimento d'urgenza, ha sospeso la diffusione di un mani-
festo pubblicitario di una marca di abbigliamento giovane, che ri-
traeva un giovane uomo intento a segare il braccio di un manichino.
E' stato infatti ritenuto che l'immagine cruenta e violenta rappre-
sentata risultasse potenzialmente idonea a minacciare la sicurezza
psichica di bambini e adolescenti. In fase istruttoria, l'Autorita© ha
disposto l'effettuazione di una indagine qualitativa, ad opera di un
istituto di ricerca specializzato, nel corso della quale il messaggio e©
stato sottoposto a gruppi di bambini e adolescenti, per verificare
quali reazioni venissero suscitate in tale tipologia di destinatari. Il
procedimento si e© concluso con una valutazione di contrasto del
messaggio con le disposizioni a tutela di bambini e adolescenti
(PI/2261 Diesel Denim Division).

Per quanto attiene piu© specificamente agli adolescenti, occorre
considerare che, secondo quanto emerge anche dai risultati di nume-
rose ricerche di mercato, la comunicazione pubblicitaria trova in
tale tipologia di destinatari un elevato interesse ed una disposizione
particolarmente positiva. I giovani sembrano apprezzare la pubbli-
cita© , trovandola piacevole, divertente, in linea con il loro modo di
comunicare. Inoltre, l'immagine pubblicitaria diviene per loro parte
integrante del prodotto. In un simile contesto, particolare attenzione
e© stata rivolta dall'Autorita© a quelle pubblicita© che hanno gli adole-
scenti quali principali destinatari.

Un procedimento ha riguardato un catalogo, reperibile presso al-
cuni punti vendita di abbigliamento, nel quale erano rappresentati
comportamenti trasgressivi compiuti da un gruppo di giovani vestiti
con i capi pubblicizzati. L'Autorita© ha ritenuto che il messaggio
fosse idoneo a minacciare la sicurezza e abusare della naturale man-
canza di esperienza degli adolescenti. In particolare, le immagini pro-
poste trovavano negli adolescenti un pubblico non immune alla sedu-
zione di comportamenti devianti, in quanto questi possono essere
visti come una forma di affermazione della propria personalita© di-
nanzi ai coetanei. L'adolescente poteva cos|© essere indotto a compor-
tamenti emulativi, idonei a mettere in pericolo la sua sicurezza.
Oltre al divieto all'ulteriore diffusione del messaggio, l'Autorita© ha
disposto la pubblicazione di un estratto del provvedimento su un pe-
riodico, in maniera da rendere nota alle famiglie la presenza e la po-
tenziale pericolosita© della pubblicita© (PI/2025 Catalogo Energie).
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Conclusioni non dissimili sono reperibili in una pronuncia rela-
tiva ad una campagna pubblicitaria caratterizzata dalla raffigura-
zione di prodezze compiute da alcuni adolescenti alla guida di ciclo-
motori. Nelle scene proposte, lo scooter veniva impiegato non tanto
come mezzo di locomozione, quanto come strumento di gioco e di
esibizione di abilita© di fronte ai propri coetanei. Nel provvedimento,
si afferma che la rappresentazione di giovani intenti a compiere esi-
bizioni potenzialmente pericolose, ostentando quindi noncuranza
dei consigli di prudenza, e l'apposizione del marchio della casa pro-
duttrice al termine dei messaggi, in assenza di qualunque commento
alle scene, lascerebbe trasparire una sorta di legittimazione degli
atti raffigurati da parte dell'operatore pubblicitario. Occorre pe-
raltro menzionare che anche l'Istituto di Autodisciplina Pubblici-
taria e© intervenuto nei confronti della medesima campagna, sulla
base di analoghe considerazioni, in applicazione dell'articolo 11 del
Codice di autodisciplina. Per tale ragione, in conformita© con l'arti-
colo 8 del decreto legislativo n. 74/92, l'Autorita© aveva temporanea-
mente sospeso il procedimento, in attesa della pronuncia dell'orga-
nismo di autodisciplina (PI/2065 Ciclomotori Benelli).

LA SOSPENSIONE CAUTELARE DEL MESSAGGIO PUBBLICITARIO

La possibilita© di sospensione cautelare del messaggio pubblici-
tario prevista dall'articolo 7, comma 3, del decreto legislativo
n. 74/94 riveste un ruolo importante nell'applicazione della norma-
tiva in materia di pubblicita© ingannevole, costituendo un valido ri-
medio per ovviare all'inconveniente dei tempi necessari per la con-
clusione del procedimento istruttorio. La funzione e© quella di impe-
dire o far cessare la diffusione di un messaggio ritenuto, ad una
prima sommaria delibazione, ingannevole, ove sussistano le condi-
zioni di estrema gravita© e urgenza previste dal citato articolo 7,
comma 3 del decreto, nonchë dall'articolo 12, comma 1, del regola-
mento sulle procedure istruttorie8. La sospensione provvisoria puo©
essere disposta d'ufficio oppure su istanza delle parti.

Nel corso del 1998, l'Autorita© ha fatto un crescente ricorso all'i-
stituto della sospensione provvisoria della diffusione del messaggio
nelle more del procedimento istruttorio. In tre circostanze, la so-
spensione e© stata disposta d'ufficio: i primi due casi riguardavano
presunte violazioni dell'articolo 6 del decreto legislativo n. 74/92 su-
scettibili di arrecare pregiudizio a bambini e adolescenti (PI/2065 Ci-
clomotori Benelli; PI/2261 Diesel Denim Division); nel terzo
caso e© stata sospesa d'ufficio la pubblicita© di un osmotizzatore per
l'acqua, la quale lasciava intendere che con l'installazione dell'appa-
recchio pubblicizzato fosse possibile ottenere acqua potabile anche
in caso di inquinamento. L'Autorita© ha disposto la sospensione
provvisoria in considerazione del fatto che il sindaco del Comune se-
gnalante aveva emesso ordinanze di divieto di utilizzo dell'acqua po-
tabile a fini alimentari, a causa della presenza di nitrati e strepto-
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cocchi fecali, e della considerazione che l'eventuale assunzione di
acqua contaminata poteva originare gravi pericoli per la salute
(PI/2237 Osmotizzatore Sunshine).

In vari altri casi, la sospensione provvisoria e© stata disposta su
istanza del segnalante. Le ragioni di gravita© e urgenza sono state ri-
tenute sussistenti dall'Autorita© con riguardo alla possibilita© di un
danno per la salute dei consumatori derivante da un messaggio che
pubblicizzava un metodo di dimagrimento radicale (PI/1944 Thin
Line-Linea ideale). In un'altra occasione, la sospensione e© stata
disposta con riguardo alla pubblicita© di una societa© di consulenza fi-
nanziaria che, dalle prime risultanze istruttorie, risultava idonea a
creare false aspettative nei destinatari. L'Autorita© ha ritenuto neces-
sario provvedere in sede cautelare al fine di impedire che, attraverso
un'ulteriore diffusione del messaggio, la pubblicita© continuasse a
produrre i suoi effetti. La gravita© e l'irreparabilita© del danno sono
state individuate con riferimento al possibile pregiudizio economico
per gli investitori conseguente alla errata convinzione di potere otte-
nere considerevoli guadagni seguendo le indicazioni dell'operatore
pubblicitario (PI/1748b Nuovo Banco NBT).

Anche in futuro, la misura della sospensione cautelare del mes-
saggio pubblicitario e© destinata a svolgere un ruolo centrale nei casi
in cui le circostanze richiedano un intervento immediato da parte
dell'Autorita© , con particolare riguardo alle ipotesi in cui l'inganne-
volezza risulti evidente sin dalla prima sommaria valutazione del
messaggio segnalato.

ARCHIVIAZIONI

Inapplicabilita© del
decreto legislativo

n. 74/92

L'esame preliminare delle richieste di intervento ha condotto, in
molti casi, alla loro archiviazione, in quanto la fattispecie segnalata
non rientrava nell'ambito di applicazione del decreto legislativo
n. 74/92 e, pertanto, esulava dalla competenza dell'Autorita© . Anzi-
tutto, e© stata disposta l'archiviazione per inapplicabilita© del decreto
nei casi in cui la fattispecie contestata non era riconducibile alla no-
zione di messaggio pubblicitario di cui dall'articolo 2, lettera a).
Rientrano in questa categoria i messaggi non diffusi nell'ambito di
un'attivita© economica, bens|© per ricordare o sollecitare l'adempi-
mento di comportamenti dovuti per legge - quali applicazione di re-
gole di sicurezza stradale o pagamenti di imposte, anche atipiche (ca-
none Rai) - o per incentivare comportamenti socialmente auspicabili,
come l'astensione dal consumo di sostanze psicotrope o l'adozione di
misure anti inquinamento, ovvero motivati dal credo religioso.

&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&&& INTERVENTI DELL'AUTORITAé IN MATERIA DI PUBBLICITAé INGANNEVOLE 277

8. Decreto del Presidente della Repubblica
10 ottobre 1996, n. 627 ûRegolamento re-
cante norme sulle procedure istruttorie del-

l'Autorita© garante della concorrenza e del
mercato in materia di pubblicita© inganne-
voleý.



Analogamente, sono state archiviate richieste di intervento che
contestavano come pubblicita© non palese determinati messaggi di
cui risultava invece immediatamente evidente la natura giornali-
stico-informativa o di manifestazione artistica. A titolo esemplifica-
tivo, sono state archiviate segnalazioni relative ad articoli giornali-
stici in cui la citazione di prodotti o di aziende non presentava toni
particolarmente enfatici ed elogiativi, oppure non risultava artifi-
ciosa, perchë ricollegabile a eventi di attualita© o a informazioni di
interesse generale o, nel caso di pubblicazioni specializzate, di inte-
resse settoriale.

Talvolta le richieste di intervento contestavano il cattivo gusto
o la scorrettezza di un messaggio pubblicitario, ovvero la lesione
della particolare sensibilita© o dell'immagine di determinati gruppi
etnici o sociali. I problemi messi in evidenza da tali richieste di in-
tervento non possono comunque essere risolti con gli strumenti of-
ferti dal decreto legislativo n. 74/92, il quale offre tutela soltanto
nei riguardi della pubblicita© che possa influire, attraverso una indu-
zione in errore, sul comportamento economico del consumatore.

Qualora i profili contestati nella richiesta di intervento non
siano connessi con l'ingannevolezza di uno specifico messaggio pub-
blicitario, essi sono estranei alle competenze dell'Autorita© in materia
di pubblicita© ingannevole, potendo eventualmente trovare tutela in
altra sede. Sono state cos|© archiviate alcune richieste di intervento
che contestavano modelli di contratto, per l'inserimento in essi di
clausole vessatorie o per la non inclusione della clausola di recesso,
o che riguardano controversie contrattuali e ritardi di consegne.
Analoghe considerazioni sono state riferite a fattispecie inerenti a
comportamenti criticabili dell'operatore commerciale, ovvero ad
eventi non previsti, che abbiano dato luogo a una mancata soddisfa-
zione per la clientela.

In alcuni casi, e© stato richiesto l'intervento dell'Autorita© ri-
spetto a messaggi pubblicitari gia© sottoposti a controllo preventivo
da parte di altre amministrazioni. E' il caso delle specialita© medici-
nali da automedicazione di libera vendita o ûfarmaci da bancoý,
che non sono soggette a prescrizione medica e possono essere pubbli-
cizzate dalle aziende produttrici. Trattandosi comunque di una spe-
cialita© medicinale, non solo la commercializzazione del prodotto e©
preceduta da un decreto ministeriale di autorizzazione, ma anche la
pubblicita© e© sottoposta a un'autorizzazione ministeriale9. Come
noto, l'articolo 7, comma 12, del decreto legislativo n. 74/92 prevede
che, quando la pubblicita© sia stata assentita con un provvedimento
amministrativo preordinato anche alla verifica del suo carattere
non ingannevole, la tutela dei consumatori e dei concorrenti (nonchë
delle loro associazioni ed organizzazioni) e© ammessa solo davanti al
giudice amministrativo. Per quanto precede, l'Autorita© ha ritenuto
estranea all'ambito di applicazione del decreto legislativo n. 74/92
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la pubblicita© relativa a medicinali da banco che sono risultati, dai
primi accertamenti, gia© autorizzati con provvedimento del Ministero
competente.

Manifesta infon-
datezza

Oltre ai gia© menzionati casi di inapplicabilita© del decreto legi-
slativo, l'Autorita© provvede all'archiviazione della richiesta di inter-
vento qualora essa risulti manifestamente infondata, inammissibile
per difetto di legittimazione del richiedente o in caso di mancato ri-
spetto del termine assegnato per regolarizzare o completare la ri-
chiesta stessa, conformemente a quanto previsto dall'articolo 5,
comma 4, del regolamento sulle procedure istruttorie.

In termini generali, la manifesta infondatezza della richiesta di
intervento va ricondotta alle ipotesi in cui, a un preliminare esame
in relazione alle specifiche contestazioni sollevate, risulti evidente
l'insussistenza di un fumus di ingannevolezza del messaggio pubbli-
citario segnalato. Qualora ricorrano tali presupposti, la decisione di
archiviazione rappresenta, nell'economia dell'attivita© amministra-
tiva, una razionalizzazione dei metodi di valutazione e un risparmio
di tempo. D'altra parte, si tiene anche conto delle esigenze delle im-
prese, che, a fronte di una richiesta di intervento manifestamente
infondata, non devono affrontare gli oneri derivanti da un procedi-
mento istruttorio. In alcuni casi, la collaborazione degli operatori
pubblicitari nella fase degli accertamenti preliminari si e© dimostrata
utile per chiarire i presupposti di fatto che hanno condotto alla va-
lutazione di manifesta infondatezza della richiesta di intervento. Si
pensi, ad esempio, alle ipotesi in cui l'operatore pubblicitario ha at-
testato, prima dell'avvio del procedimento istruttorio, il possesso
dell'autorizzazione prescritta per l'esercizio dell'attivita© pubbliciz-
zata o del titolo vantato in pubblicita© .

Sono state inoltre archiviate numerose richieste di intervento
relative a presunte fattispecie di pubblicita© non trasparente, lad-
dove, gia© da una sommaria applicazione dei criteri valutativi elabo-
rati dall'Autorita© , e© risultata chiaramente riconoscibile la natura
pubblicitaria del messaggio segnalato, in virtu© delle caratteristiche
grafiche o dei contenuti (fondo delle pagine di colore diverso da
quello delle pagine del giornale, marchio e nome della ditta pubbli-
cizzata, indicazioni evidenti del tipo ûa cura della concessionaria di
pubblicita© ý). Infine, e© stata disposta l'archiviazione di richieste di
intervento in casi in cui il segnalante aveva travisato o interpretato
in modo non verosimile le affermazioni contenute nel messaggio, op-
pure allorchë la lettura oggettiva del messaggio portava a escludere
una generalizzata idoneita© a ingannare il consumatore.
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9. Il decreto legislativo 30 dicembre 1992
n. 541, prevede, al riguardo, che ûla pub-
blicita© deve favorire l'uso razionale del me-

dicinale, presentandolo in modo obiettivo,
senza esagerare le proprieta© e senza indurre
in inganno il destinatarioý.



QUESTIONI PROCEDURALI

L'individuazione
dell'operatore
pubblicitario

Il decreto legislativo n. 74/92 fornisce una definizione di ûope-
ratore pubblicitarioý che mira sostanzialmente a individuare il re-
sponsabile della diffusione del messaggio, nei confronti del quale
vanno diretti l'azione e gli eventuali ordini emanabili alla conclu-
sione del procedimento. Ai sensi dell'articolo 2, comma 1, lettera c)
del decreto sono operatori pubblicitari: il committente del messaggio
pubblicitario, da intendersi come il soggetto nel cui interesse e©
stata diffusa la pubblicita© , il suo ûautoreý e il ûproprietario del
mezzo con cui il messaggio pubblicitario e© stato diffusoý, subordi-
nando la qualifica di quest'ultimo come operatore pubblicitario al
fatto che questi non consenta l'identificazione di autore e commit-
tente.

Ferma restando la tassativita© dell'elencazione indicata dal legi-
slatore, l'Autorita© ha interpretato estensivamente la norma, in
modo da ricomprendere nelle figure dell'autore e del committente
tutti i soggetti che, a vario titolo, possono essere coinvolti nella dif-
fusione del messaggio pubblicitario. Infatti, una rigida interpreta-
zione letterale della menzionata definizione di operatore pubblici-
tario potrebbe vanificare di fatto la portata del decreto.

Le problematiche relative alla nozione di operatore pubblici-
tario sono state affrontate, in particolare, nei casi di product place-
ment televisivo o cinematografico. In tale contesto, mentre il ûcom-
mittenteý del messaggio e© di agevole identificazione, coincidendo
con l'impresa produttrice o distributrice del prodotto occultamente
pubblicizzato, i soggetti a cui puo© essere attribuita la qualifica di
ûautoreý non risultano di immediata individuazione, dal momento
che la natura delle creazioni intellettuali, all'interno delle quali il
presunto messaggio e© inserito, rimanda ad una molteplicita© di sog-
getti che possono potenzialmente vantare pretese patrimoniali. In-
fatti, la titolarita© dei diritti di utilizzazione economica di un'opera
o di un programma, e quindi anche del diritto di diffusione, spetta
al produttore dello stesso10; tuttavia di tali diritti il produttore puo©
disporre, in tutto o in parte, sia mediante cessione sia mediante li-
cenza. La prima comporta il trasferimento definitivo della titolarita©
dei diritti, la seconda comporta il trasferimento temporaneo dell'e-
sercizio degli stessi. In un caso, l'Autorita© ha ritenuto che rientras-
sero nella nozione di operatore pubblicitario sia il produttore del
programma, essendo titolare del diritto di diffusione e pertanto
compartecipe della diffusione quando la stessa avviene in virtu© di
un contratto di licenza, sia il il licenziatario del diritto di diffusione
del programma, il quale, in virtu© del contratto di licenza, detiene
la disponibilita© giuridica del programma e un interesse economico
alla sua diffusione (PI/2101 Lupin - Italia 1).

Legittimazione
attiva

Nel corso del 1998, l'Autorita© ha affrontato la questione dell'in-
dividuazione dei soggetti legittimati, ai sensi dell'articolo 7,
comma 2, del Decreto Legislativo n. 74/92, a presentare richieste di
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intervento per presunte ipotesi di pubblicita© ingannevole, con partico-
lare riguardo alla figura delle associazioni di concorrenti. Il decreto,
come noto, prevede un sistema di legittimazione molto ampio, in ra-
gione della finalita© essenzialmente pubblicistica che persegue. Di con-
seguenza, la nozione di concorrente rilevante ai fini dell'applicazione
del decreto comprende qualunque operatore economico la cui attivita©
possa essere in ogni modo pregiudicata dal contenuto della pubblicita© ,
anche se quest'ultima non promuove un'iniziativa commerciale che si
contrappone direttamente a quella del denunciante.

In alcuni casi (PI/1735 Nicotenil II; PI/2171 Nicotenil III), e©
stata qualificata come associazione di concorrenti la Federfarma, in
quanto organizzazione di categoria che ha tra i propri scopi statutari
quello di ûtutelare in sede nazionale gli interessi professionali, sinda-
cali, tecnici ed economici, dei titolari di farmaciaý. Tale organizzazione
e© stata quindi ritenuta legittimata a richiedere l'intervento dell'Auto-
rita© in materia di pubblicita© ingannevole nei casi in cui vi siano profili
di lesione degli interessi della categoria. In particolare, il messaggio in
oggetto pubblicizzava un preparato come consigliato dai farmacisti;
pertanto, le conseguenze della pubblicita© ingannevole, in quanto po-
tenzialmente idonee a screditare l'immagine del farmacista quale ope-
ratore economico, interessavano l'intero settore rappresentato.

L'attribuzione del-
l'onere della prova

Ai sensi dell'articolo 7, comma 4, del decreto legislativo n. 74/92,
l'Autorita© puo© disporre che l'operatore pubblicitario fornisca prove
sui dati di fatto contenuti nella pubblicita© , quando tale esigenza ri-
sulta giustificata dalle circostanze del caso specifico. Lo strumento
della cosiddetta inversione dell'onere della prova previsto dal legisla-
tore trova giustificazione nel fatto che, nelle ipotesi in cui soltanto
l'operatore pubblicitario disponga degli elementi di fatto su cui de-
terminate affermazioni sono fondate, tale modo di procedere puo© co-
stituire l'unica possibilita© di acquisire dati rilevanti ed essenziali ai
fini della decisione.

Dal fatto che la prova sia omessa o venga ritenuta insufficiente
discende una presunzione legale di inesattezza del dato di fatto conte-
nuto nella pubblicita© , che costituisce un elemento di cui l'Autorita©
tiene conto nella valutazione dell'idoneita© del messaggio a indurre in
errore i consumatori e a pregiudicarne il comportamento economico.

Nel corso dell'anno l'Autorita© ha richiesto all'operatore pubbli-
citario di fornire prove sull'esattezza materiale di dati relativi alla
vantata efficacia di prodotti o metodi dimagranti (PI/2245 Dimagri-
mento Chitosan; PI/2178 Eliana Monti III), oppure in relazione
a specifiche affermazioni contenute in messaggi diffusi da agenzie
matrimoniali, ad esempio con riguardo al numero dei clienti iscritti
o delle sedi presenti sul territorio nazionale (PI/2150 Agenzia Ma-
trimoniale Meeting) o alla pubblicizzata gratuita© del servizio alle
donne (PI/2160 Agenzia Matrimoniale Gi Emme Studio).
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n. 633.



In altri casi, l'onere della prova e© stato disposto in merito a
messaggi che contenevano promesse di prestazioni specifiche del pro-
dotto pubblicizzato (PI/2036 Decoder Nokia) oppure del servizio
offerto (PI/1806 Copertura Omnitel; PI/1932 Telecom Fido III).
L'articolo 7, comma 4, del decreto ha trovato inoltre applicazione
in relazione a messaggi che promuovevano offerte promozionali, al
fine di verificare in concreto l'effettiva disponibilita© dei prodotti in
promozione nel periodo della iniziativa e presso i punti vendita indi-
cati (PI/1812 Iper Mc/Ferrari; PI/1785 Mercatone Uno). Da ul-
timo, vanno ricordati i casi in cui l'onere della prova e© stato di-
sposto con riguardo a specifiche affermazioni contenute in messaggi
concernenti le caratteristiche di servizi alberghieri o turistici (PI/
1863 Catalogo Condor; PI/1732 I Viaggi Del Capitano;
PI/2308 Catalogo Brixia Viaggi).

INQUINAMENTO ACUSTICO

La legge 26 ottobre 1995, n. 447 (Legge quadro sull'inquina-
mento acustico) muove dal presupposto che l'inquinamento acustico
costituisce un fattore ambientale nocivo per l'uomo. Dopo aver trac-
ciato un quadro di riferimento generale sulla materia, il legislatore
ha inserito alcune disposizioni relative ai messaggi pubblicitari, con-
tenute nell'articolo 12:

û1: All'articolo 8 della legge 6 agosto 1990, n. 223, dopo il
comma 2, e© inserito il seguente: û2. bisý. ûE' fatto divieto alla con-
cessionaria pubblica e ai concessionari privati per la radiodiffusione
sonora e televisiva di trasmettere sigle e messaggi pubblicitari con
potenza sonora superiore a quella ordinaria dei programmiý;

û2: La disposizione, di cui al comma 1, si applica dodici mesi
dopo la data di entrata in vigore della presente legge. La vigilanza
e le sanzioni sono disposte ai sensi del decreto legislativo 25 gennaio
1992, n. 74ý.

A differenza di quanto stabilito per altre disposizioni, tale
norma non contiene alcun rinvio ad una successiva fonte di regola-
mentazione. Inoltre, essa non evidenzia con chiarezza l'organismo
competente, në le procedure e le iniziative adottabili, in quanto, da
un lato fa riferimento ad una modifica della legge n. 223/1990 (alla
cui applicazione e© preposta l'Autorita© per le Garanzie nelle Comuni-
cazioni, che ha ereditato le competenze del Garante per la Radiodif-
fusione e l'Editoria), dall'altro fa cenno alla vigilanza ed alle san-
zioni, che sono disposte ai sensi del decreto legislativo n. 74/92, di
competenza dell'Autorita© .
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L'attuale attribuzione di competenze appare problematica
sotto diversi profili. Anzitutto, la nuova disciplina introduce un li-
mite alle modalita© di diffusione di alcuni messaggi pubblicitari con
riguardo ad uno specifico profilo (quello della potenza delle emis-
sioni sonore), finalizzato alla tutela della salute pubblica e non alla
tutela dei consumatori come soggetti economici e dei concorrenti, a
cui mira il controllo della ingannevolezza dei messaggi pubblicitari
di competenza dell'Autorita© . L'Autorita© ha quindi espresso il parere
che, in considerazione della materia trattata, la competenza relativa
all'inquinamento acustico, attraverso un chiarimento e una modifica
normativa, possa essere piu© proficuamente attribuita alle ammini-
strazioni pubbliche competenti nel settore della comunicazione desti-
nate a svolgere generali funzioni di tutela degli utenti dei servizi ra-
diotelevisivi, nel cui ambito sembrerebbe agevolmente inquadrabile
anche la ûvigilanzaý sul rispetto dei limiti di ûpotenza sonoraý dei
messaggi pubblicitari e delle sigle radiotelevisive.

L'Autorita© ha altres|© rilevato che il rinvio al decreto legislativo
n. 74/92, concernente la pubblicita© ingannevole, per quanto attiene
alla vigilanza e alle sanzioni in materia di inquinamento acustico di
sigle e messaggi pubblicitari, e© fonte di difficolta© interpretative ed
applicative. Va in particolare considerato che, in relazione all'avvio
dei procedimenti, la normativa sulla pubblicita© ingannevole prevede
che l'Autorita© possa intervenire soltanto su denuncia, essendo ad
essa preclusa l'iniziativa d'ufficio. Inoltre, secondo il regolamento
sulle procedure istruttorie, di cui al decreto del Presidente della Re-
pubblica 10 ottobre 1996, n. 627, la richiesta d'intervento dell'Auto-
rita© comporta alcuni oneri per il denunciante, volti specificamente
a consentire l'identificazione del messaggio pubblicitario. Tale disci-
plina non appare appropriata con riferimento a segnalazioni di even-
tuali violazioni delle nuove disposizioni introdotte dalla legge
n. 447/95. L'attivita© di vigilanza in questione dovrebbe logicamente
consistere in un monitoraggio completo e continuo, che implichi sia
la possibilita© dell'attivazione d'ufficio, sia adeguate strutture tec-
niche di verifica.

Il regolamento sulle procedure istruttorie in materia di pubbli-
cita© ingannevole risulta inadeguato anche in relazione ai tempi pre-
visti, agli strumenti di accertamento, all'attivita© consultiva, ai prov-
vedimenti inibitori e alle sanzioni. Particolarmente insoddisfacente
appare il rinvio, contenuto nell'articolo 12 della legge sull'inquina-
mento acustico, al sistema sanzionatorio previsto dal decreto legisla-
tivo n. 74/92. Tale decreto in caso di diffusione di messaggi inganne-
voli si limita a prevedere l'inibitoria del messaggio e, eventualmente,
la pubblicazione della pronuncia, ovvero dell'apposita dichiarazione
rettificativa, ûin modo da impedire che la pubblicita© ingannevole
continui a produrre effettiý. Inoltre, ai sensi dell'artico 7,
comma 9, del citato decreto legislativo n. 74/92, le sanzioni di carat-
tere penale (arresto fino a tre mesi ed ammenda fino a cinque mi-
lioni) sono previste solo nel caso di successiva inottemperanza da
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parte dell'operatore pubblicitario al divieto di diffondere il mes-
saggio pubblicitario ritenuto ingannevole dall'Autorita© , oppure al-
l'ordine di pubblicare un comunicato rettificativo o un estratto del
provvedimento.

In relazione alla normativa sulle emissioni sonore tali strumenti
sanzionatori appaiono incongrui e privi della necessaria efficacia dis-
suasiva, trattandosi di sanzioni che possono essere comminate dagli
organi giudiziari solo per un'inottemperanza successiva ad un prov-
vedimento di ingannevolezza adottato dall'Autorita© e non essendo
prevista la possibilita© di comminare alcuna sanzione amministra-
tiva, neppure per violazioni reiterate.

Le segnalazioni finora pervenute all'Autorita© non hanno con-
sentito l'avvio di procedimenti di infrazione. L'esperienza di questi
mesi ha dimostrato che le rare denunce di singole fattispecie di in-
quinamento acustico sono risultate sprovviste dei requisiti previsti
dal regolamento sulle procedure istruttorie in materia di pubblicita©
ingannevole, confermando la difficolta© di adattare alle diverse esi-
genze del controllo dell'inquinamento acustico le procedure e le san-
zioni stabilite dal decreto del Presidente della Repubblica n. 627/96
e dal decreto legislativo n. 74/92.

Nonostante le difficolta© di interpretazione e applicazione del-
l'articolo 12 della legge in materia di inquinamento acustico, l'Auto-
rita© ha comunque intrapreso alcune iniziative al fine di favorire l'ap-
plicazione della norma e di fornire un contributo all'approfondi-
mento della materia. Essa ha trasmesso alle emittenti radiotelevi-
sive nazionali alcune comunicazioni finalizzate a ricordare il divieto
di innalzamento acustico del livello audio di sigle e spot e ad acqui-
sire specifiche indicazioni sugli strumenti tecnici e sulle procedure
adottate dalle emittenti stesse al fine di evitare picchi audio ano-
mali. Le emittenti televisive hanno dichiarato all'Autorita© di atte-
nersi agli standard dell'Unione Internazionale delle Telecomunica-
zioni per i segnali televisivi, di utilizzare apparecchi di controllo di-
namico dell'intensita© sonora dei programmi (comprimendo le escur-
sioni eccessive) e di adottare procedure di verifica anche per il mate-
riale pubblicitario fornito autonomamente dai committenti.

L'Autorita© ha inoltre realizzato alcuni incontri con rappresen-
tanti del Ministero delle Comunicazioni da cui e© emersa, in linea ge-
nerale, la necessita© di individuare una metodologia di verifica del ri-
spetto della legge sull'inquinamento acustico che abbia caratteri-
stiche di obiettivita© e misurabilita© e possa essere condivisa dalle
stesse emittenti. A tal fine il Ministero delle Comunicazioni, in colla-
borazione con l'Autorita© , ha costituito un gruppo tecnico di lavoro,
con la partecipazione di alcune delle principali emittenti televisive
nazionali, allo scopo di individuare standard tecnici, strumenti e
procedure per cercare di assicurare il rispetto dell'articolo 12 della
legge n. 447/1995.
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L'ASSETTO ORGANIZZATIVO

Al 31 marzo 1999 l'organico dell'Autorita© e© di 126 dipendenti
di ruolo, di cui 77 appartenenti alla carriera direttiva, 40 alla car-
riera operativa e 9 alla carriera esecutiva. A questi si aggiungono
44 dipendenti con contratto di lavoro a tempo determinato, di cui
12 con mansioni direttive, 23 con contratto di specializzazione, 6
con mansioni operative, uno con mansioni esecutive e 4 comandati
da pubbliche amministrazioni (due con funzioni direttive e 2 con
funzioni esecutive).

TAVOLA A.1 - Personale dell'Autorita© garante della concorrenza e del mercato

Segreterie del Presidente e dei Componenti

Di ruolo Contratto Comando
o distacco Totale

31-03-98 31-03-99 31-03-98 31-03-99 31-03-98 31-03-99 31-03-98 31-03-99

Dirigenti e funzionari 8 8 2 1 0 0 10 9

Personale operativo 4 5 1 1 0 0 5 6

Totale 12 13 3 2 0 0 15 15

Uffici dell'Autorita©

Di ruolo Contratto Comando
o distacco Totale

31-03-98 31-03-99 31-03-98 31-03-99 31-03-98 31-03-99 31-03-98 31-03-99

Dirigenti 17 15 1 1 1 1 19 17

Funzionari 56 54 11 12 1 1 68 67
Contratti di Specializza-
zione ^ ^ 13 23 ^ ^ 13 23

Personale operativo 36 35 5 5 1 ^ 42 40

Personale esecutivo 9 9 1 1 ^ 2 10 12

Totale 118 113 31 42 3 4 152 159

La composizione del personale, per formazione ed esperienza
professionale, non risulta sostanzialmente modificata rispetto al-
l'anno precedente.

TAVOLA A.2 - Personale delle qualifiche dirigenziale e funzionariale (esclusi i con-
tratti di specializzazione) per tipo di formazione ed esperienza lavorativa precedente

Formazione
Giuridica Economica Altro Totale

Esperienze precedenti

Pubblica Amministrazione 11 4 4 19
Imprese 4 13 5 22
Universita© o centri di ricerca 3 25 4 32
Libera professione 6 ^ 1 7
Altro 10 2 1 13
Totale 34 44 15 93



L'assetto organizzativo dell'Autorita© , al 31 marzo 1999, risulta
cos|© articolato:

Le principali modifiche apportate nel corso del 1998 sono state
le seguenti:

- istituzione del Nucleo di valutazione (1� aprile 1998);
- trasformazione dell'Ufficio Pubblicita© Ingannevole in Dire-

zione (2 luglio 1998);
- istituzione del Collegio dei revisori (17 dicembre 1998).

La trasformazione dell'Ufficio Pubblicita© Ingannevole in Dire-
zione ha rappresentato la naturale conseguenza della crescente im-
portanza dell'attivita© in questo settore e dell'accresciuto impegno
in termini di risorse a esso destinate. Con l'istituzione del Nucleo di
valutazione e del Collegio dei revisori, l'Autorita© si e© dotata di stru-
menti di controllo interno in relazione alla corretta gestione delle ri-
sorse, alla regolarita© e al buon andamento dell'azione amministra-
tiva, nonchë alla regolarita© della gestione finanziaria.

Contratti Nel periodo di riferimento sono stati assunti mediante pubblica
selezione due funzionari con contratto di lavoro subordinato a
tempo determinato (al nono livello della scala stipendiale) e dieci
funzionari con contratti di specializzazione nelle tematiche della con-
correnza e della pubblicita© ingannevole.

Praticantato Nel corso del 1998 l'Autorita© ha fortemente incentivato la pos-
sibilita© di effettuare stage della durata massima di sei mesi da svol-
gersi presso i propri uffici, allo scopo di far acquisire a giovani lau-
reati esperienze nei settori della concorrenza e della pubblicita©
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ingannevole. Gli avvisi relativi ai requisiti per la partecipazione alle
selezioni (voto di laurea non inferiore a 110/110 ed eta© non superiore
a 28 anni, al momento della selezione) sono stati periodicamente
pubblicati sul Bollettino dell'Autorita© . Mediamente, si e© avuta la
presenza contemporanea di circa quindici tirocinanti.

Attivita©
di formazione

Le ore di formazione erogate nel 1998 sono aumentate di circa
il 30 per cento rispetto all'anno precedente. L'incremento e© in parte
imputabile ai corsi relativi al personale di nuova assunzione e agli
stagiaire.

Rispetto al 1997 e© da rilevare una maggiore attenzione alle te-
matiche specifiche della pubblicita© ingannevole, con iniziative volte
ad approfondire l'analisi giuridica e gli strumenti e le tecniche per
la comunicazione pubblicitaria.

In continuita© con l'anno precedente si sono realizzate attivita©
di addestramento all'uso degli strumenti informativi interni, la cui
continua evoluzione richiede una corrispondente attivita© di aggior-
namento.

Fra le altre iniziative con carattere di continuita© particolare ri-
lievo ha avuto il corso, organizzato in collaborazione con la Guardia
di Finanza, su ûComportamento e prassi nelle ispezioniý, la cui
prima edizione si e© svolta nel 1997. Alle sessioni, svoltesi nel marzo
1999, ha partecipato il personale assunto dopo il 1997 e il personale
della Direzione Pubblicita© Ingannevole, per il quale sono state pre-
disposte sessioni con contenuti specifici.

Codice eticoNel 1998 e fino al 31 marzo 1999 non sono stati segnalati o rile-
vati casi di inosservanza del Codice etico, strumento di cui l'Auto-
rita© si e© dotata sin dal 1995 per definire i principi guida del corretto
comportamento di quanti operano in seno all'Autorita© stessa.

I quesiti sottoposti all'esame dell'organo di garanzia non hanno
proposto, nell'anno decorso, fattispecie nuove e hanno avuto per og-
getto prevalentemente ipotesi di incompatibilita© o di conflitto di in-
teresse (in genere risolte nel senso che mancavano le condizioni ri-
chieste dal Codice stesso) mentre in alcune ipotesi oggetto dei quesiti
e© stata l'interpretazione da attribuire alla nozione del regalo d'uso
o di modico valore, da intendere come omaggio puramente simbo-
lico, in alcun modo ricollegabile a comportamenti del soggetto nello
svolgimento della propria attivita© .

Controlli interniNel corso del 1998 l'Autorita© ha rafforzato le proprie strutture
di controllo interno, attraverso l'istituzione di un Collegio dei revi-
sori e del Nucleo di valutazione.

I compiti attribuiti al Collegio dei revisori prevedono il ri-
scontro degli atti della gestione finanziaria (con particolare riguardo
alle procedure contrattuali), verifiche di cassa e di bilancio, pareri
sul progetto di bilancio preventivo e sul rendiconto annuale, con
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riferimento soprattutto alla concordanza dei risultati esposti nel ren-
diconto con le scritture contabili e alla regolarita© delle procedure di
gestione.

Il Nucleo di valutazione, che opera in posizione di autonomia e
risponde direttamente al Presidente, verifica la realizzazione degli
obiettivi, la corretta gestione delle risorse, la regolarita© e il buon an-
damento dell'azione amministrativa. Tale attivita© viene svolta at-
traverso valutazioni comparative dei costi e dei rendimenti, nonchë
sulla base di un programma e di parametri del controllo determinati
annualmente, anche su indicazione dell'Autorita© .

Sono state individuate alcune linee prioritarie di intervento. In
primo luogo si e© voluto verificare che lo svolgimento delle funzioni
affidate agli uffici avvenga in modo regolare, efficiente ed efficace,
con un livello di qualita© compatibile con le finalita© dell'organizza-
zione. A tale riguardo e© stata avviata, in collaborazione con gli uf-
fici, un'analisi delle procedure interne che regolano l'attivita© dell'i-
stituzione, per accertarsi che esse soddisfino le esigenze organizzative
e per promuovere, ove cio© risulti necessario, una loro revisione.

Sotto il profilo della funzionalita© organizzativa, della raziona-
lita© delle procedure e del miglior utilizzo delle risorse e© stata analiz-
zata la situazione esistente attraverso la ricostruzione dell'organizza-
zione degli uffici, da cui risultano le aree di competenza e le respon-
sabilita© attribuite. E' stato quindi individuato un criterio di monito-
raggio delle attivita© (che dovrebbe diventare operativo nel corso del
1999), volto a individuare un sistema omogeneo di parametri di im-
piego delle risorse che consenta di valutare i risultati ottenuti, sia a
livello individuale che di unita© organizzativa.

I rapporti
di collaborazione
con la Guardia
di Finanza

Il 1998 e© stato il primo anno di applicazione del ûProtocollo di
intesaý adottato il 12 dicembre 1997 tra l'Autorita© e la Guardia di
Finanza sulla base dell'articolo 54 della legge 6 febbraio 1996, n. 52
(legge comunitaria per il 1994). L'accordo, volto a individuare prin-
cipi e modalita© per assicurare il piu© proficuo svolgimento dell'atti-
vita© di cooperazione fra le due istituzioni, ha formalizzato e svilup-
pato i moduli operativi gia© sperimentati nell'ambito di una collabo-
razione avviata sin dall'entrata in vigore della legge n. 287/90, ai
sensi dell'articolo 10, comma 4, e 14, comma 2.

L'articolo 54 della legge comunitaria per il 1994 prevede espres-
samente, a livello normativo, la cooperazione tra l'Autorita© e la
Guardia di Finanza. Esso individua nell'Autorita© l'organo compe-
tente a cooperare con la Commissione CE in materia di concorrenza,
a provvedere all'esecuzione degli accertamenti da essa richiesti,
nonchë a fornire l'assistenza agli agenti della Commissione in rela-
zione all'assolvimento dei loro compiti o all'esecuzione di accerta-
menti nel territorio dello Stato. In particolare, per lo svolgimento
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di tali incarichi, il secondo comma dell'articolo 54 dispone che l'Au-
torita© si avvalga dei poteri istruttori di cui all'articolo 14,
comma 2, della legge n. 287/90 e prevede che ûin caso di opposizione
dell'impresa interessata e su richiesta della Commissione delle Co-
munita© europee (l'Autorita© ) puo© richiedere l'intervento della
Guardia di Finanza, che esegue gli accertamenti richiesti, con i po-
teri previsti dai decreti del Presidente della Repubblica 26/10/72
n. 633, e 29/9/73, n. 600 e successive modificazioni, e dalle altre
norme tributarieý. Inoltre, il successivo quarto comma dell'articolo
dispone che l'Autorita© û...nell'espletamento delle istruttorie di cui
al titolo II della legge 10 ottobre 1990, n. 287, si avvale della colla-
borazione dei militari della Guardia di Finanza che agiscono con i
poteri e con le facolta© indicati al comma 2ý, ovvero con i poteri pre-
visti in materia di imposte sul valore aggiunto e sui redditi.

Il legislatore, oltre a indicare la Guardia di Finanza quale or-
gano di collaborazione con l'Autorita© , ha dunque voluto individuare,
attraverso il rinvio ad altre fonti normative, anche i poteri di cui di-
spone la stessa Guardia di Finanza nell'ambito dei procedimenti an-
titrust, ossia quelli gia© ad essa attribuiti in materia tributaria.

Dal dettato normativo emerge, peraltro, la natura strumentale
dell'attivita© di collaborazione della Guardia di Finanza rispetto a
quella, di competenza dell'Autorita© , di accertamento delle violazioni
della normativa a tutela della concorrenza. In questo contesto, te-
nuto conto del sistema delineato dalla legge n. 287/90, le modalita©
operative di collaborazione individuate dalle due istituzioni risul-
tano ispirate a un criterio di proporzionalita© e gradualita© dell'inter-
vento nei confronti delle imprese, attraverso la previsione di una
serie di garanzie procedurali volte a giustificare la necessita© dell'uti-
lizzo dei mezzi istruttori e a garantire l'esercizio dei diritti della
difesa.

L'attivita© di collaborazione, di cui al richiamato testo legisla-
tivo, trova ulteriore esplicazione e richiamo negli articoli 8 e 10 del
decreto del Presidente della Repubblica 30 aprile 1998, n. 217, re-
cante le norme in materia di procedure istruttorie di competenza
dell'Autorita© . Infatti, l'articolo 8, che disciplina organicamente la
fase iniziale di esercizio dei poteri istruttori, esplicita, in un'ottica
di completezza e trasparenza, la possibilita© per l'Autorita© di avva-
lersi della collaborazione della Guardia di Finanza, prevista da
altre fonti normative. Il successivo articolo 10 del regolamento, nel
confermare in gran parte le disposizioni attualmente in vigore nella
delicata materia degli accertamenti ispettivi, introduce, all'ottavo
comma, una disposizione volta a rendere piu© chiaro ai destinatari
l'ambito di collaborazione che l'Autorita© puo© richiedere ai militari
della Guardia di Finanza in sede di svolgimento delle ispezioni.
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L'applicazione del ûProtocollo d'intesaý ha consentito di conso-
lidare le forme di collaborazione gia© individuate nella prassi, indu-
cendo anche a ulteriori approfondimenti tesi ad individuare, nel-
l'ambito delle previsioni normative, soluzioni sempre piu© efficaci
per il migliore svolgimento delle attivita© istituzionali dell'Autorita© .
In materia di concorrenza, oltre alla collaborazione prestata in occa-
sione della tipica attivita© ispettiva, un apporto fondamentale nel-
l'attivita© di accertamento delle violazioni e© stato fornito dalla
Guardia di Finanza attraverso la rilevazione e l'elaborazione di dati
ed informazioni acquisiti su tutto il territorio nazionale, in settori ri-
tenuti di rilevante interesse da parte dell'Autorita© . L'attivita© di ac-
quisizione di dati ed informazioni e© risultata inoltre preziosa nel-
l'ambito delle indagini conoscitive di carattere generale.

Per quanto riguarda la pubblicita© ingannevole, in piu© occasioni
l'attivita© di accertamento svolta dalla Guardia di Finanza si e© rive-
lata risolutiva per l'acquisizione degli elementi probatori necessari
all'esito dei procedimenti istruttori avviati ai sensi del decreto legi-
slativo n. 74/92, nonchë per la verifica dell'ottemperanza ai provve-
dimenti adottati dall'Autorita© .

Il significativo incremento numerico dei contributi della
Guardia di Finanza e la loro qualita© rappresentano una tangibile te-
stimonianza dell'impegno, nell'ambito della sempre piu© proficua at-
tivita© di collaborazione tra le due istituzioni, a ricercare e realizzare
sinergie volte ad assicurare il generalizzato rispetto delle regole con-
correnziali.

Servizi informativi Dal mese di marzo del 1998 e© pienamente funzionante la proce-
dura automatizzata per la diffusione interna dei documenti. Essa
ha completamente sostituito la distribuzione della versione cartacea
delle note e proposte di decisione predisposte dagli uffici, portando
a un sensibile risparmio di risorse e a una migliore circolazione dei
documenti.

Nella seconda meta© dello stesso anno e© stato avviato lo svi-
luppo di nuove procedure applicative, volte a rispondere all'esigenza
espressa dagli uffici istruttori di poter disporre di piu© efficaci stru-
menti di programmazione delle attivita© procedimentali. Piu© specifi-
camente, dette procedure, completate all'inizio del 1999, consentono
un controllo continuativo sulle scadenze delle attivita© in corso e,
conseguentemente, una gestione piu© efficiente dei carichi di lavoro
del personale impegnato nei procedimenti.

Sotto il profilo documentale, tra la fine del 1998 e l'inizio del
1999 sono state modificate le modalita© di accesso al sistema di
banche dati on line, ora disponibili tramite Internet e con interfaccia
di tipo web.
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Infine, le modifiche sostanziali apportate al contenuto del sito
Internet dell'Autorita© (http://www.agcm.it) nel febbraio del 1998
hanno prodotto i risultati attesi, in termini di aumento del numero
di accessi (Tavola A.3). Particolarmente consistenti sono gli incre-
menti registrati nell'ultimo trimestre del 1998 e, soprattutto, nel
primo trimestre del 1999 (circa il 45 per cento in piu© rispetto al tri-
mestre precedente). Dati i soddisfacenti risultati conseguiti, e© stata
avviata, nei primi mesi del 1999, la revisione del sito, volta ad age-
volare l'utente esterno nella ricerca delle informazioni e dei do-
cumenti. La nuova versione entrera© in funzione entro la meta©
del 1999.

TAVOLA A.3 - Servizi di informazione dell'Autorita© via rete Internet

Evoluzione temporale degli accessi al sito web

numero di accessi numero di messaggi

I trimestre 1998 343.134 209

II trimestre 1998 363.711 158

III trimestre 1998 315.833 110

IV trimestre 1998 457.871 180

I trimestre 1999 669.979 220
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